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RESUMO: O artigo pretende contribuir para o esclarecimento dos
fundamentos dogmaticos e doutrinarios do controle jurisdicional de
politicas publicas no Brasil e na Alemanha, tomando como ponto de
partida o exame de aspectos fundamentais da ordem juridica de cada
um desses paises. O artigo também pretende contribuir para o exame
da pratica do controle jurisdicional de politicas publicas, tomando como
exemplo duas decisbes significativas: no Brasil, a Reclamagdo n°
4.374/PE, que tinha como pano de fundo o beneficio de prestagao
continuada previsto na Lei Orgénica de Assisténcia Social; e, na
Alemanha, o caso Hartz IV, que versava sobre as prestagdes regulares
da assisténcia fundamental para quem procura emprego. Ao final,
apresentam-se algumas conclusdes obtidas por meio da comparagao

de direito.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho pretende contribuir para a elaboragdo de uma
resposta as seguintes questdes: (i) quais sdo os principais fundamentos
dogmaticos e doutrinarios do controle jurisdicional de politicas publicas
no Brasil e como isso pode ser exemplificado pela jurisprudéncia; (ii)
quais sdo os principais fundamentos dogmaticos e doutrinarios do
controle jurisdicional de politicas publicas na Alemanha e como isso

pode ser exemplificado pela jurisprudéncia.

Diante da amplitude do tema suscitado por essas questbes e da
estreiteza dos limites inerentes a uma exposicdo como a presente, ndo
se pode abrigar aqui a pretensdo de esgotar o assunto. Assim, é
preciso deixar claro que a presente exposigado visa a contribuir para a
analise do controle da administragdo publica que é feito pelo Poder
Judiciario — sem examinar, portanto, outras modalidades de controle da

administragéo publica.

Outrossim, o exame da jurisprudéncia ficard restrito a uma
decisdao do Supremo Tribunal Federal brasileiro, que se julgou bem
importante, e a uma decisdo do Tribunal Constitucional Federal aleméo,

que também se considerou bastante significativa.
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A expressdo “politicas publicas” suscita dificuldades
terminoldgicas, as quais nao se pretende responder de forma definitiva
no presente. E bom que se diga que, no texto da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, tal como promulgado em 5 de outubro
de 1988, nao ha referéncia literal a expressado “politicas publicas”. A
mencgao explicita a expressao sé aparece com o advento da Emenda
Constitucional n® 65, de 13 de julho de 2010, que modificou o texto
constitucional para cuidar dos interesses da juventude, introduzindo a
expressao “politicas publicas” no art. 227, §8°, inciso Il da CRFB. Pouco
tempo depois, a Emenda Constitucional n° 71, de 29 de novembro de
2012, que instituiu o Sistema Nacional de Cultura, também empregou
literalmente a expresséo “politicas publicas”, positivando-a no caput do
art. 216-A da CRFB.

E oportuno destacar que tanto o art. 216-A quanto o art. 227, §8°,
inciso Il estdo inseridos no Titulo VIII da CRFB, que regula a ordem
social. Entretanto, o texto constitucional ndo define o que sejam

politicas publicas.

Passando ao ambito doutrinario, observa-se que a expressao
“politicas publicas” admite definicdes as mais diversas. Maria Paula
Dallari Bucci, por exemplo, trabalha com um conceito de politicas
publicas que aqui poderia ser denominado de “amplo”, conforme se
depreende da seguinte passagem:

Politica publica é o programa de agdo governamental que
resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de

planejamento, processo de governo, processo
orgamentario, processo legislativo, processo
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administrativo, processo judicial — visando coordenar os
meios a disposicao do Estado e as atividades privadas,
para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica
publica deve visar a realizagdo de objetivos definidos,
expressando a selegdo de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecugdo e o intervalo de
tempo em que se espera o atingimento dos resultados.’

Por seu turno, Ronald Dworkin, tomando como ponto de partida a
distingéo entre regras, politicas (policies) e principios, chama de politica
(policy) aquele tipo de padrao que dispde um objetivo a ser alcangado,
geralmente uma melhoria em alguma caracteristica econdémica, politica
ou social da comunidade (embora alguns objetivos sejam negativos, na
medida em que estipulam que alguma caracteristica atual deva ser

protegida de mudanga adversa)®.

Ndo ha como passar em revista aqui todas as definigbes
doutrinarias da expressao. Para os propdsitos do presente, basta notar
que as duas definicbes acima expostas convergem no seguinte:
vinculam a ideia de politicas publicas a promogao de objetivos sociais
relevantes por meio da escolha de meios estatais adequados e
necessarios. Nota-se ainda a sobreposi¢do, ao menos parte, com o
tema da efetivagdo dos direitos sociais, 0s quais podem ser
classificados dogmaticamente como direitos a uma prestagao estatal

em sentido estrito.

57 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas
Publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2013. P. 38, nota de rodapé 12.

%8 DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. Cambridge (Massachusetts): Harvard

University Press, 1978. P. 22.
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Desse modo, quando se fala do controle de politicas publicas
pelo Poder Judiciario, & importante ter em mente a distingdo entre a
formulagdo ou fixagdo de politicas publicas, a cargo do Poder
Legislativo, e a execugdo ou implementagdo de politicas publicas,
cometida aos diferentes 6rgados do Poder Executivo. Nesse contexto,
pode-se distinguir ainda entre (i) o controle pelo judiciario de uma
politica publica devidamente formulada pelo legislador, mas
indevidamente executada pela administragdo publica; e (ii) o controle
de uma politica publica indevidamente formulada pelo legislador e
indevidamente executada pela administragdo (por exemplo, em caso de
omisséao do legislador).

Outro aspecto a ser considerado nesta introdugao diz respeito
aos limites de uma comparagéo de direito como a que € aqui proposta.
Os argumentos comparativos podem ser enquadrados no marco de
uma teoria da argumentagao juridica, como aquela desenvolvida por
Robert Alexy®. Para ele, os argumentos comparativos, entendidos

como aqueles concernentes as solugdes praticadas nos ordenamentos

% De modo extremamente sintético, pode-se dizer que Alexy distingue entre dois
aspectos da justificacdo ou fundamentacédo de proposigbes juridicas, a justificacdo interna
e a justificagdo externa. Na justificacdo interna, trata-se de determinar se a proposicéo se
segue logicamente das premissas aduzidas para a justificacdo. O objeto da justificacdo
externa é a corregdo dessas premissas. No contexto da justificacdo externa, Alexy
distingue entre seis grupos de regras e formas da justificacdo externa: (1) as regras e
formas da interpretacéo, (2) a argumentagéo “dogmatica” (ou “doutrinaria”), (3) o emprego
de precedentes, (4) a argumentacgdo pratica geral e (5) a argumentacdo empirica, bem
como (6) as formas de argumento juridicas especiais. No ambito de (1) acima, Alexy situa
os canones da interpretacdo, os quais, por sua vez, podem ser resumidos em seis
grupos: na interpretacao (i) semantica, (ii) genética, (iii) histérica, (iv) comparativa, (v)
sistematica e (vi) teleolégica. ALEXY, Robert. Theorie der juristischen Argumentation:
die Theorie des rationalen Diskurses als Theorie der juristischen Begriindung. 3? ed.
Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1996. P. 273; 285; 289.

95



juridicos de outras sociedades para o mesmo problema juridico
discutido, tém seu lugar no ambito das regras e formas da
interpretacao, as quais estao situadas no dmbito da justificagdo externa
de proposigdes juridicas. Com isso estd assegurada também a
racionalidade dos argumentos comparativos. No entanto, a
demonstragao de tal proposi¢do, que é aqui somente afirmada, nao é
possivel nem conveniente empreender no curso da presente exposigao,

tendo de ser, por isso, pressuposta.

Em sentido semelhante vdo Konrad Zweigert e Hein Koétz, ao
dizer que, no comego de cada investigagdo comparativo-juridica, esta a
colocagao da questdo ou hipdtese de trabalho, abreviadamente a
ideia®®, sem a qual no mundo do espirito nada prospera.
Frequentemente, o sentimento critico da inadequagdo de uma solugéo
no ordenamento juridico préprio conduz a investigacdo sobre se
ordenamentos juridicos estrangeiros talvez tenham resolvido melhor.
Mas, por outro lado, a pura e inicialmente desinteressada pesquisa nos
ordenamentos juridicos estrangeiros pode afiar o sentido critico para a

solugdo doméstica e, assim, gerar a ideia da hipétese de trabalho®'.

Fixadas essas premissas, verifica-se que o tema ora examinado
esta diretamente ligado a ideia de divisdo dos poderes estatais. Sabe-
se que Charles-Louis de Secondat, mais conhecido como Barédo de
Montesquieu, afirmou em sua obra De ['esprit des lois que, para que

nao se possa abusar do poder, & preciso que, pela disposicdo das

80 Ejnfall,

61 ZWEIGERT, Konrad; KOTZ, Hein. Einfiihrung in die Rechtsvergleichung: auf dem

Gebiete des Privatrechts. 3% ed. Tlbingen: Mohr, 1996. P. 33.
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coisas, o poder impega o poder®?. Sabe-se também que Montesquieu
apresentou sua teoria sobre as leis que formam a liberdade politica em
sua relagdo com a constituicao, distinguindo entre o poder legislativo, o
poder de julgar e o poder executivo. Outrossim, sustentou que ndo ha
ainda liberdade se o poder de julgar ndo é separado do poder
legislativo e do executivo. Se ele estivesse unido ao poder legislativo, o
poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria arbitrario: porque o
juiz seria legislador. Se ele estivesse unido ao poder executivo, o juiz

poderia ter a forga de um opressor®.

Nessa viséo, 0s juizes da nagdo ndo seriam mais do que a boca
que pronuncia as palavras da lei; seres inanimados que nao lhe podem

moderar nem a forga, nem o rigor®.

Ja no século XX, todavia, Hans Kelsen, ao discorrer sobre a
dindmica do direito, mais especificamente sobre a construgdo
escalonada do ordenamento juridico, argumentou que uma norma, que
determina a produgdo de uma outra norma, é aplicada na, por ela
determinada, produgdo da outra norma. Aplicagdo do direito € ao
mesmo tempo produgdo do direito. Esses dois conceitos nao
apresentam, como aceito pela teoria tradicional, uma oposi¢cao
absoluta. E incorreto distinguir entre atos produtores do direito e

aplicadores do direito®. Diante disso, constata-se que os trés poderes

%2 MONTESQUIEU. De L’Esprit des Lois. Paris: Editions Gallimard, 1970. P. 167.
3 MONTESQUIEU. De L’Esprit des Lois. Paris: Editions Gallimard, 1970. P. 169.

% Ibidem. P. 178.
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estatais (legislativo, executivo e judiciario) sdo ao mesmo tempo

aplicadores e produtores do direito.

2.1 CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS NO
DIREITO BRASILEIRO

Nesta secgao, trata-se de examinar os principais pontos do
controle jurisdicional de politicas publicas praticado no Brasil. Para
tanto, convém ter em mente alguns aspectos fundamentais da ordem
juridica instituida pela Constituigdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988.

Assim sendo, tem-se que o art. 2° positiva o principio da divisdo
dos poderes em: legislativo, executivo e judiciario. Em sintonia com
isso, o art. 48 da Constituicdo estabelece que cabe ao Congresso
Nacional dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido; o
art. 84, inc. ll, da Constituicao dispde que compete privativamente ao
Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos Ministros de
Estados, a diregdo superior da administracdo federal; e o art. 87,
paragrafo Unico, inc. | da Constituicdo fixa que compete ao Ministro de
Estado exercer a orientagdo, coordenagdo e supervisdo dos 6rgéos e
entidades da administracdo federal na area de sua competéncia e
referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente da Republica.
No tocante ao Poder Judiciario, a Constituicao ndo lhe determina as

competéncias de um modo geral, mas sim de um modo especifico, isto

8 KELSEN, Hans. Reine Rechtslehre. Mit einem Anhang: das Problem der

Gerechtigkeit. 22 ed. Viena: Franz Deuticke, 1960. P. 240.
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é, discriminando as competéncias de cada 6rgdo a ele pertencente
(Supremo Tribunal Federal, Conselho Nacional de Justica, Superior
Tribunal de Justica, Tribunais Regionais Federais e juizes federais,
Tribunais e juizes do trabalho, Tribunais e juizes eleitorais, Tribunais e
juizes militares, Tribunais e juizes dos estados, bem como do distrito
federal e territérios). Como se sabe, a Constituicdo outorga
precipuamente ao STF a competéncia para a guarda da Constituicdo
(art. 102, caput).

Diante dessa divisdo de poderes, bem como da Sumula n° 339
do STF, convertida recentemente na Sumula Vinculante n° 37°%,
convém indagar qual o fundamento normativo que autoriza o controle
da administragao publica pelo Poder Judiciario. Ora, o art. 5° inciso
XXXV da Constituicdo positiva, entre o rol de direitos e garantias
fundamentais do individuo, o direito a que a lei ndo exclua da
apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito. Para Celso
Anténio Bandeira de Mello®, decorre disso a possibilidade de controle
da administracao publica pelo Poder Judiciario — até porque sustentar
de modo contrario daria azo a eventual negativa de prestagéo

jurisdicional.

Podem ser lembradas aqui também as normas positivando as
chamadas agbes constitucionais, ja que elas pressupdéem logicamente

a pretensdo ao gozo dos direitos fundamentais que visam a tutelar:

% “N3o cabe ao Poder Judiciario, que nao tem fungdo legislativa, aumentar vencimentos
de servidores publicos sob o fundamento de isonomia”.

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292 ed. Sédo

Paulo: Malheiros Editores, 2012. P. 963.
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habeas corpus (art. 5°, inc. LXVIII), mandado de segurancga individual e
coletivo (art. 5°, incs. LXIX e LXX), mandado de injungéo (art. 5°, inc.
LXXI), habeas data (art. 5° inc. LXXIl), acdo popular (art. 5°, inc.
LXXIII), bem como agé&o civil publica (art. 129, II).

Dai que a primazia dos direitos fundamentais na ordem juridica
brasileira autoriza o controle da administragdo e de politicas publicas
pelo Poder Judiciario. E essa possibilidade ndo se restringe aos direitos

individuais, mas compreende também os direitos sociais®®.

Nesse contexto, vale lembrar que os artigos 6° a 11 da
Constituicdo positivaram um significativo catalogo de direitos sociais: o
art. 6° enuncia os direitos sociais a educagdo, saude, alimentagao,
trabalho, moradia, transporte®, lazer, seguranca, previdéncia social,
protecdo a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos
desamparados. O art. 7°, em seus trinta e quatro incisos, densifica o
conteudo do direito ao trabalho, com vistas a relagdo individual de
trabalho. Ja o art. 8°, estabelece a liberdade de associagao profissional
ou sindical. O art. 9°, por seu turno, versa sobre o direito de greve. O

art. 10 diz respeito a representacdo dos trabalhadores em 6rgéos

% Nesse sentido, por exemplo, Paulo Otero: “A Lei Fundamental brasileira, encontrando
nos direitos fundamentais o centro de seu discurso constitucional, estabelece também um
conjunto de obrigagdes econdmicas, sociais e culturais dos poderes publicos, enquanto
expressao de correspondentes direitos titulados pelos cidadaos, tal como acontece em
matéria de ‘seguridade sociall — aqui incluindo a saude, a previdéncia social e a
assisténcia social -, educagédo, cultura e desporto, ciéncia e tecnologia, comunicagao
social, meio ambiente, familia, crianga, adolescente e idoso e ainda no que respeita aos
indios” (OTERO, Paulo. Instituicoes Politicas e Constitucionais. Volume |. Coimbra:
Almedina, 2009. P. 352).

% Incluido no rol por forga da Emenda Constitucional n° 90, de 15 de setembro de 2015.
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publicos. Por fim, o art. 11 refere-se ao direito de representagédo dentro

da prépria empresa.

Andreas Joachim Krell chama atengcdo para o fato de que
também a agdo de inconstitucionalidade por omissao (art. 103, §2°) é
apta a provocar o controle jurisdicional, sempre que o legislador nao
cumpre (ou cumpre insuficientemente) o dever constitucional de
concretizar imposigdes constitucionais concretas™, situagéo recorrente

no ambito dos direitos sociais.

Neste ponto, € importante salientar que a liberdade
conformadora do legislador nao pode ser confundida com a
discricionariedade administrativa exercida pelo Poder Executivo. Essa
distincdo é importante para a discussdo sobre a extensdo e a
profundidade do controle jurisdicional da Administragdo Publica, a qual
se liga aos conceitos de poder vinculado e poder discricionario. De
acordo com Rafael Maffini, esses dois poderes sido instrumentos de
concretizacdo de um mesmo principio do direito administrativo, qual
seja o principio da legalidade administrativa, especialmente na sua

feigdo de reserva legal™.

0 KRELL, Andreas Joachim. Realizagdo dos direitos fundamentais sociais mediante
controle judicial da prestagdo dos servigos publicos basicos (uma visdo comparativa).
Revista de Informagéao Legislativa, Brasilia, v. 36, n. 144, p. 239-260, out./dez. 1999. P.
251.

n MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 4°. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora

Revista dos Tribunais, 2013. P. 60.
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Ora, ha que se distinguir entre, de um lado, a possibilidade
juridica do controle jurisdicional de politicas publicas e, de outro lado,

os critérios aptos a nortear esse controle.

Sendo assim, vale dizer que, para Ada Pellegrini Grinover, o
Poder Judiciario pode exercer o controle das politicas publicas para
aferir sua compatibilizacdo com os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil (art. 3° da CRFB)™2. Dentro de limites, o Judiciario
pode intervir nas politicas publicas — entendidas como programas e
acdes do Poder Publico pretendendo atingir os objetivos fundamentais
do Estado”™ — quer para implementa-las, quer para corrigi-las quando

equivocadas™.

Ainda segundo Grinover, o pressuposto, que autoriza a imediata
judicializagéo do direito, € a restricdo a garantia do minimo existencial.
Por outro lado, constituem limites a intervengdo: a razoabilidade da
pretensdo individual/social deduzida em face do Poder Publico e a

irrazoabilidade da escolha da lei ou do agente publico; e a reserva do

2 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas.
Coordenadores Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. 22 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. P. 149.

3 Note-se que essa definicdo é compativel com as outras definicbes expostas na
introdugdo do presente trabalho.

4 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas.
Coordenadores Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. 22 ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2013. P. 149.
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possivel, entendida tanto em sentido orgamentario-financeiro como em

tempo necessario para o planejamento da nova politica publica™.

Prosseguindo, Grinover esclarece que todas as espécies de
acbes — na jurisdicdo constitucional (mandado de injungdo, inclusive
coletivo, agdo de descumprimento de preceito fundamental e agédo de
inconstitucionalidade por omissdo) — e na jurisdigdo ordinaria — agdes
coletivas, individuais com efeitos coletivos, ou meramente individuais —
sdo idbneas a provocar o controle e a eventual intervencdo do
Judiciario nas politicas publicas™. No entanto, deve ser tomado cuidado
na observancia do pressuposto e dos limites em relagdo as agdes
estritamente individuais, cujo acolhimento diminuird a verba destinada a
politica publica geral, embora elas possam ter efeito positivo, influindo

sobre a ampliagdo da politica publica”.

Finalmente, cumpre registrar que, na visdo de Kazuo Watanabe,
os direitos fundamentais sociais, sob a perspectiva de justiciabilidade
imediata, ou seja, da possibilidade de tutela jurisdicional, podem ser
distribuidos em trés categorias: (i) os que correspondem ao nucleo
basico do principio da dignidade da pessoa humana e configuram o
chamado “minimo existencial”; (ii) os que, embora nao estejam
referidos ao “minimo existencial’, estdo previstos em normas
constitucionais de “densidade suficiente” e por isto ndo sao

dependentes, para a judicializagao, de prévia ponderagéo do Legislativo

7S Ibidem. P. 149.
78 Ibidem. P. 150.

7 Ibidem. P. 150.
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ou do Executivo por meio de politica publica especifica; (iii) os demais
direitos fundamentais sociais, previstos em normas constitucionais de

cunho programatico™.

Diante desse cendrio, € util mencionar o Projeto de Lei n° 8.058
de 2014 da Camara dos Deputados, proposto pelo deputado federal
Paulo Teixeira (PT/SP) e que pretende instituir processo especial para

o controle e intervengdo em politicas publicas pelo Poder Judiciario™.

Se aprovado, o art. 2° do projeto de lei determinara que o
controle de politicas publicas pelo Poder Judiciario seja regido, sem
prejuizo de outros principios que assegurem o gozo de direitos
fundamentais sociais, pelos seguintes principios: (i) proporcionalidade,
(ii) razoabilidade, (iii) garantia do minimo existencial, (iv) justica social,
(v) atendimento ao bem comum, (vi) universalidade das politicas
publicas, e (viii) equilibrio orgamentario. O projeto de lei também
estabelece um processo especial para o controle jurisdicional de
politicas publicas: prevé no art. 19 a figura de uma pessoa ou ente
colaborador, denominado comissario, pertencente ou ndo ao Poder
Publico, e que também podera ser instituicdo ou pessoa juridica. O
comissario ficara encarregado da implementacdo e acompanhamento

das medidas necessarias a satisfacdo das obrigacdes de fazer

& WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de politicas publicas — “minimo
existencial” e demais direitos fundamentais imediatamente judicializaveis. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Coordenadores Ada
Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. P. 224.

79Cumpre registrar que o projeto de lei resultou de pesquisas feitas no ambito do
CEBEPEJ - Centro Brasileiro de Estudos e Pesquisas Judiciais, entdo presidido pela

Professora Ada Pellegrini Grinover.
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sucessivas, abertas e flexiveis de que fala o art. 18 do projeto de lei,

informando ao juiz, que podera lhe solicitar quaisquer providéncias.

Assim, com vistas a tracar limites para a discricionariedade da
administragdo publica na implementacdo e na execucao de politicas
publicas, o legislador infraconstitucional editou numerosas leis por meio
das quais conferiu densidade normativa aos direitos sociais. Descabe
aqui examina-las todas®’; para os propodsitos desta exposigéo, convém

referir apenas a legislagédo atinente a assisténcia aos desamparados.

Tem-se assim que a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993,
dispds sobre a organizagdo da assisténcia social (LOAS). A lei
encontra-se regulamentada em aspectos variados pelo Decreto n°
3.048, de 6 de maio de 1999, pelo Decreto n°® 6.214, de 26 de setembro
de 2007 e pelo Decreto n® 7.788, de 15 de agosto de 2012. Os arts. 20
e 21 da LOAS tratam do Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC, o
qual foi regulamentado pelo Decreto n° 6.214, de 26 de setembro de
2007. Convém notar que o art. 3° do Decreto determina ser o Instituto
Nacional do Seguro Social — INSS o responsavel pela

operacionalizagao do Beneficio de Prestagdo Continuada.

8 Tem-se, para o direito social a educagéo, a Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996,
que estabeleceu as diretrizes e bases da educagao nacional, bem como a Lei n° 13.005,
de 25 de junho de 2014, que aprovou o Plano Nacional de Educagéo para os 10 anos
seguintes a publicacédo da lei. Para o direito social a satide, tem-se a Lei n° 8.080, de 19
de setembro de 1990, que dispds sobre as condigbes para a promogado, protegdo e
recuperagdo da saude, a organizagdo e o funcionamento dos servigos correspondentes.
Para o direito social a alimentagdo, tem-se a Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006,
que criou o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas a
assegurar o direito humano a alimentagéo adequada, bem como a Lei n° 10.836, de 9 de
janeiro de 2004, que criou o Programa Bolsa Familia. Para o direito social a previdéncia
social, tem-se a Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre os Planos de

Beneficios da Previdéncia Social.
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Na dicgdo legal, pois, o beneficio de prestacdo continuada é a
garantia de um salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao
idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem nao
possuir meios de prover a prépria manutengao nem de té-la provida por
sua familia. De acordo com o art. 1°, §2°, do Decreto n°® 6.214/07, o
BPC visa ao enfrentamento da pobreza, a garantia da protecdo social,
ao provimento de condigbes para atender contingéncias sociais e a

universalizagao dos direitos sociais.
2.2 ANALISE DA RECLAMAGAO N° 4.374/PE

Ha um grande numero de precedentes oriundos do Supremo
Tribunal Federal com relevancia para o estudo do tema que se esta
analisando®'. Por exemplo, a Medida Cautelar em Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45, decidida

monocraticamente pelo Ministro Celso de Mello®?, e que, segundo Ada

81 Apenas a titulo de referéncia, podem ser citadas as seguintes decisdes: ADI 1439 MC,
RE 271286 AgR, Pet 2836 QO, Al 474444, RE 431773, RE 436996, RE 410715 AgR,
STA 91, SL 235, RE 482611, STA 175 AgR.

82 “EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. A
QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA
INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE IMPLEMENTAGAO DE
POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE
GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO
ESTATAL A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS.
CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR.
CONSIDERACOES EM TORNO DA CLAUSULA DA “RESERVA DO POSSIVEL".
NECESSIDADE DE PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA
INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO
“MINIMO EXISTENCIAL”. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAO DAS LIBERDADES
POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERACAO).”. REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Arguigao de
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Pellegrini Grinover, constituiria o posicionamento mais representativo a
favor da intervencdo do Poder Judiciario no controle de politicas

publicas®.

Na ocasido, o Ministro Celso de Mello admitiu a intervengcédo do
Poder Judiciario na concretizagdao de politicas publicas, propondo,
como critério para o controle jurisdicional, a satisfacdo de duas
condi¢des simultaneas, que se poderiam traduzir “em um binbémio que
compreende, de um lado, (1) a razoabilidade da pretenséo
individual/social deduzida em face do Poder Publico e, de outro, (2) a
existéncia de disponibilidade financeira do Estado para tornar efetivas
as prestagbes positivas dele reclamadas” (RTJ 200/195, Rel. Min. Celso
de Mello).

Seja como for, o fato € que as limitagdes inerentes a um trabalho
como este impedem um exame abrangente dos precedentes
relevantes. Sendo assim, na presente secdo, sera analisada apenas

uma decisdo do STF, que foi escolhida por sua grande relevancia.

Trata-se da Reclamagéo n° 4.374/PE, que teve como relator o
Ministro Gilmar Mendes e foi julgada em 18/04/2013 pelo pleno do STF.
Cuidava-se de uma reclamacédo ajuizada pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) contra deciséo proferida pela Turma Recursal dos

Juizados Especiais Federais do Estado de Pernambuco, nos autos do

Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45, Relator Ministro Celso de Mello,
Brasilia, julgamento em 18/04/2013.

8 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas.
Coordenadores Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe. 22 ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2013. P. 130.
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processo n° 2005.83.20.009801-7, que havia concedido ao interessado
o beneficio assistencial previsto no art. 203, inciso V, da Constituigdo®
(p. 04)%.

O INSS alegou violagdo a decisao proferida pelo STF na ADI n°
1.232/DF, em que o STF declarou a constitucionalidade do §3° do art.
20 da Lei n° 8.742/1993%, que estabelece critérios para a concessao do
beneficio assistencial previsto no art. 203, inciso V, da Constituicao (p.
06)

O Ministro Gilmar Mendes proferiu decisdo monocratica em 1° de

fevereiro de 2007, em que indeferiu o pedido de liminar (p. 07).

O extenso voto do relator teve sua fundamentagéo dividida em
cinco partes: (1) consideragdes iniciais: o histérico da concesséo
judicial do beneficio assistencial e sua repercusséo na jurisprudéncia do
STF; (2) a revisdo da decisao na ADI n° 1.232 em sede de reclamagéo;
(3) o julgamento da ADI n° 1.232 e a possivel constatagcdo da omissao
inconstitucional parcial em relagao ao dever constitucional de efetivar o

comando do art. 203, V, da Constituicdo; (4) o processo de

84Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente
de contribui¢cdo a seguridade social, e tem por objetivos: [...] V - a garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida por
sua familia, conforme dispuser a lei.

85Referéncias as paginas do inteiro teor do acérdao.

8 “§ 3° Considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa com deficiéncia ou
idosa a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario-
minimo.”.
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inconstitucionalizagdo do §3° do art. 20 da Lei n° 8.742/93 (LOAS); e,
por fim, (5) o dispositivo da deciséo.

Na primeira parte do voto, pois, o Ministro Gilmar Mendes tragou
o histérico da concessado judicial do beneficio assistencial e sua
repercussao na jurisprudéncia do STF. Comecgou pela analise da ADI n°
1.232, que o STF apreciou em 1998, julgando-a ao final improcedente®.
Na ocasiao, o STF decidiu imbuido de um espirito de self restraint, de
modo a interpretar de maneira restritva a extensdo do direito
fundamental positivado pelo art. 203, V, da Constituicgdo e
regulamentado pela Lei n° 8.742/93 (LOAS).

Tal decisdo, entretanto, ndo removeu o problema da lacuna
normativa existente, qual seja: a regulamentacdo dada pela Lei n°
8.742/93 (LOAS) néo era capaz de abarcar adequadamente a realidade
social. Desse modo, a inventividade hermenéutica da jurisprudéncia

encontrou outras formas de contornar o problema.

Nesse sentido, a Turma Nacional de Uniformizacdo de
Jurisprudéncia dos Juizados Especiais chegou a editar a Sumula 11,
depois cancelada, cujo texto dizia que "a renda mensal per capita

familiar superior a ¥4 do salario minimo ndo impede a concesséo do

87“EMENTA: CONSTITUCIONAL. IMPUGNA DISPOSITIVO DE LEI FEDERAL QUE ES-
TABELECE O CRITERIO PARA RECEBER O BENEFICIO DO INCISO V DO ART. 203,
DA CF. INEXISTE A RESTRIGAO ALEGADA EM FACE AO PROPRIO DISPOSITIVO
CONSTITUCIONAL QUE REPORTA A LEI PARA FIXAR OS CRITERIOS DE GARANTIA
DO BENEFICIO DE SALARIO MINIMO A PESSOA PORTADORA DE DEFICIENCIA
FISICA E AO IDOSO. ESTA LEI TRAZ HIPOTESE OBJETIVA DE PRESTAGAO ASSIS-
TENCIAL DO ESTADO. AGAO JULGADA IMPROCEDENTE.”. REPUBLICA FEDERATI-
VA DO BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢éo Direta de Inconstitucio-
nalidade n° 1.232, Relator Ministro llmar Galvéo, Relator para o Acérdao: Ministro Nelson
Jobim, Brasilia, julgamento em 27/08/1998.
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beneficio assistencial previsto no art. 20, § 3°, da Lei n. 8.742, de 1993,
desde que comprovada, por outros meios, a miserabilidade do
postulante”. Ou seja, alargando o circulo de possiveis titulares do
beneficio.

Contra esse entendimento ampliativo, o INSS passou a ajuizar
inumeras reclamagdes e a interpor incontaveis recursos extraordinarios,
tendo sua pretensédo acolhida pelo STF. O Ministro Gilmar Mendes cita,
como exemplo disso, o Agravo Regimental na Reclamagdo n°
2.303/RS®,

O Relator mencionou também a proliferagdo de leis editadas no
campo do direito social, assinalando que isso foi visto pelos aplicadores
da LOAS como um fato revelador de que o proprio legislador estaria
reinterpretando o art. 203 da Constituicho da Republica. Em
consequéncia, juizes e tribunais passaram a estabelecer o valor de %2
salario minimo como referéncia para afericdo da renda familiar per

capita (p. 12).

Nesse contexto, a Turma Regional de Uniformizacdo da 42
Regido editou a Sumula n° 06/2004, cujo texto dizia: “O critério de
verificagdo objetiva da miserabilidade correspondente a ¥4 (um quarto)
do salario minimo, previsto no art. 20, § 3°, da Lei n° 8.742/93, restou

modificado para 2 (meio) salario minimo, a teor do disposto no art. 5°,

88<RECLAMACAO. SALARIO MiNIMO. PORTADOR DE DEFICIENCIA FiSICA E IDOSO.
ART. 203. CF. A sentenga impugnada ao adotar a fundamentagéo defendida no voto
vencido afronta o voto vencedor e assim a prépria decisdo final da ADI 1.232.
Reclamagédo procedente.”. REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (Tribunal Pleno). Agravo Regimental na Reclamagdo n° 2.303/RS, Relatora
Ministra Ellen Gracie, Brasilia, julgamento em 13/05/2004.
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I, da Lei n° 9.533/97, que autorizava o Poder Executivo a conceder
apoio financeiro aos Municipios que instituissem programas de garantia
de renda minima associados a agdes socioeducativas, e art. 2°, § 2°, da
Lei n° 10.689/2003, que instituiu o Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo — PNAA”.

Mesmo assim, o STF manteve seu entendimento restritivo, como

se observa, por exemplo, na Reclamag&o n° 2.323/PR®.

Entretanto, o Relator afirma que, a partir do ano de 2006,
decisbes monocraticas de alguns Ministros do STF passaram a rever
anteriores posicionamentos, para o efeito de negar seguimento as
reclamacdes ajuizadas pelo INSS (p. 14). Importante exemplo dessa
alteracao pode ser encontrado na Reclamacao n° 3.805/SP, de relatoria

da Ministra Carmen Lucia®.

8 “EMENTA: RECLAMAGAO. ARTIGO 20 DA LEI N. 8.742/93. DESRESPEITO A DECI-
SAO PROFERIDA QUANDO DO JULGAMENTO DA ADI N. 1.232. A sentenga que, em-
bora tenha afirmado a constitucionalidade do artigo 20 da Lei n. 8.742/93, ignorou seu co-
mando, afronta a autoridade de decisdo proferida por esta Corte no julgamento da ADI n.
1.232. Pedido julgado procedente.”. REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Reclamacéo n° 2.323/PR, Relator Ministro Eros Grau,
Brasilia, julgamento em 07/04/2005.

% “EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NA RECLAMACAO. BENEFICIO DE AMPARO
ASSISTENCIAL. ART. 20 DA LEI N. 8.742/1993. ALEGADO DESCUMPRIMENTO DA
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 1.232/DF. NAO CUMPRIMENTO DO
REQUISITO EXIGIDO NO ART. 317, § 1°, DO REGIMENTO INTERNO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. 1. Os fundamentos da decisdo agravada nido foram impugnados
pelo Agravante, que se limitou a reiterar os argumentos apresentados na inicial. Prece-
dentes. 2. Decisdo agravada mantida pelos seus préprios fundamentos. 3. Agravo regi-
mental ao qual se nega provimento.”. REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Agravo Regimental na Reclamagéo n° 3.805/SP, Rela-

tora Ministra Carmen Lucia, Brasilia, julgamento em 01/07/2009.
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Tudo isso, segundo o Ministro Gilmar Mendes, levou-o a decisdo
monocratica proferida na propria Reclamagdo n° 4.374/PE, em que

passou a indeferir as pretensdes cautelares do INSS (p. 18).

Por fim, em 9 de fevereiro de 2008, o STF reconheceu, no dmbito
do Recurso Extraordinario n° 567.985 (Rel. Min. Marco Aurélio)®, a
existéncia de repercussao geral na questdo constitucional relativa a
concessdo do beneficio assistencial previsto no art. 203, V, da

Constituigao.

Feito o exame histdrico e jurisprudencial da questdo, o Ministro
Gilmar Mendes, na segunda parte de seu voto, passou a analisar a
possibilidade de que, em sede de reclamacgao, o Tribunal pudesse rever
seu posicionamento quanto a decisao tida por violada, especificamente

a decisao proferida na ADI n° 1.232.

Para o Relator, é natural que o Tribunal, ao realizar o exercicio —
tipico do julgamento de qualquer reclamagdo — de confronto e
comparagdo entre o ato impugnado (o objefo da reclamagéo) e a
decisao ou sumula tida por violada (o pardmetro da reclamagéao), sinta
a necessidade de reavaliar o préprio pardmetro e redefinir seus

contornos fundamentais (p. 22-23).

Em seguida, o Ministro citou diversos casos do STF em que isso

foi admitido. Segundo Gilmar Mendes, “é por meio da reclamacéo [...]

9“REPERCUSSAO GERAL - BENEFICIO ASSISTENCIAL DE PRESTACAO CONTINU-
ADA - IDOSO - RENDA PER CAPITA FAMILIAR INFERIOR A MEIO SALARIO MINIMO -
ARTIGO 203, INCISO V, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Admiss&o pelo Colegiado Mai-
or.”. REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussao
Geral no Recurso Extraordinario n° 567.985/MT, Relator Ministro Marco Aurélio, Brasilia,

julgamento em 08/02/2008.
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que as decisdes do Supremo Tribunal Federal permanecem abertas a
esse constante processo hermenéutico de reinterpretacdo levado a
cabo pelo proprio Tribunal. A reclamacdo, dessa forma, constitui o
locus de apreciagao, pela Corte Suprema, dos processos de mutagao
constitucional e de inconstitucionalizacdo de normas (des Prozess des
Verfassungswidrigwerdens), que muitas vezes podem levar a
redefinicdo do conteudo e do alcance, e até mesmo a superagéo, total

ou parcial, de uma antiga decisao” (p. 25).

Na terceira parte de seu voto, o Ministro Gilmar Mendes abordou
a omissao inconstitucional parcial em relagdo ao dever constitucional de
efetivar a norma do art. 203, V da Constituicdo. Afirmou que o STF, ao
decidir a ADI n° 1.232, n&o deixou de constatar que o dispositivo legal
questionado era insuficiente para cumprir integralmente o comando

constitucional do art. 203, V da Constituigdo da Republica (p. 31-32).

O Relator apontou que, naquela ocasido, o voto do Ministro
Pertence ja enfatizava a insuficiéncia e, portanto, a omissdo
inconstitucional parcial presente do art. 20 da Lei 8.742/1993 (Lei de
Organizagdo da Assisténcia Social — LOAS) (p. 33). Para Gilmar
Mendes, ja se fazia claro no entendimento dos Ministros que o critério
objetivo previsto na LOAS nao era por si s6 inconstitucional, mas, por
outro lado, era visivelmente insuficiente para possibilitar a efetividade
do beneficio assistencial assegurado pelo art. 203, V, da Constituigdo
(p- 33).

Ocorre que, na época, o STF mantinha firme posicionamento

pela infungibilidade das agbes diretas de inconstitucionalidade por agéo
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e por omissdo, assim como entendia que a constatacdo da omissao

inconstitucional apenas deveria ser comunicada ao legislador (p. 34).

Indo adiante, o Ministro Gilmar Mendes destacou que a
Constituicdo de 1988 instituiu ambiciosa agenda social, com a
incorporagao de numero elevado de direitos sociais, inclusive alguns de
perfil fortemente programatico, como o direito a um salario minimo
capaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador urbano
e rural (art. 7°, IV), e a assisténcia social para todos aqueles que dela
necessitarem (art. 203) (p. 34-35).

Nesse contexto, o Relator reconheceu duas dimensodes do direito
ao beneficio assistencial de um salario minimo: a dimenséo subjetiva,
que o torna um tipico direito publico subjetivo de carater positivo, o qual
impde ao Estado obrigagbes de ordem normativa e fatica. Trata-se,
nesse sentido, de um direito a prestagdo em face do Estado, o qual fica
obrigado a assegurar as condigbes normativas (edicdo de normas e
conformacao de drgaos e procedimentos) e faticas (manutengdo de um
estado de coisas favoravel, tais como recursos humanos e financeiros)

necessarias a efetividade do direito fundamental (p. 37).

Na dimenséo objetiva, o direito fundamental a assisténcia social
assume o importante papel de norma constitucional vinculante para o
Estado, especificamente para os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario. Ela assim impde ao legislador um dever constitucional de
legislar, o qual deve ser cumprido de forma adequada (p. 37). O nédo

cumprimento total ou parcial desse dever constitucional de legislar gera,
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impreterivelmente, um estado de protegdo insuficiente do direito

fundamental (p. 37).

Gilmar Mendes citou Claus-Wilhelm Canaris, ao dizer que
haveria ndo apenas uma proibicdo de excesso (Ubermassverbot), mas

também uma proibi¢cdo de protecao insuficiente (Untermassverbot).

Diante disso, argumentou o Relator, o STF, provavelmente, nao

tomaria a mesma decisao que foi proferida, em 1998, na ADI n°® 1.232.

O Ministro Gilmar Mendes referiu que o STF passou a adotar
sentengas de perfil aditivo, tal como ocorreu no conhecido caso do
direito de greve dos servidores publicos. Afastando-se da orientagdo
inicialmente perfilhada no sentido de estar limitada a declaragédo da
existéncia da mora legislativa para a edigdo de norma regulamentadora
especifica, o Tribunal, sem assumir compromisso com o exercicio de
uma tipica funcéo legislativa, passou a aceitar a possibilidade de uma
requlagéo provisoéria do tema pelo préprio Judiciario (p. 39-40). Foram
citados o MI 670, Rel. para o acérddo Min. Gilmar Mendes; o Ml 708,
Rel. Min. Gilmar Mendes e o Ml 712, Rel. Min. Eros Grau.

O Relator acrescentou que, recentemente, o STF revisou sua
jurisprudéncia e passou a adotar o entendimento segundo o qual existe
uma fungibilidade entre as agbes diretas de inconstitucionalidade por

acgao e por omissao (p. 40)

O Ministro Gilmar Mendes afirmou entdo que seria 0 caso de se
adotar uma decisdo parecida com a que o Tribunal Constitucional

Federal alem&o proferiu no caso Hartz IV. Referiu que a lei do Hartz IV
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fez altera¢des no sistema de assisténcia social da Alemanha e unificou
os beneficios de auxilio-desemprego (Arbeitslosenhilfe) e da
assisténcia social (Sozialhilfe), criando um novo “auxilio desemprego II”
(Arbeitslosenhilfe 1), destinado a pessoas que, ainda que aptas ao

mercado de trabalho, estejam desempregadas (p. 41).

Apos discorrer sobre as particularidades do caso, o Relator
afirmou que certos aspectos da Lei do Hartz IV foram declarados
inconstitucionais pelo Tribunal, que entendeu, entretanto, que sua
pronuncia de nulidade poderia gerar uma situagdo pior da que a ja
vigente. O Tribunal decidiu que os dispositivos, ainda que
inconstitucionais, deveriam permanecer aplicaveis até que nova
legislagcéo fosse elaborada. Para isso, foi fixado um prazo ao legislador
para estabelecer um novo procedimento, compativel com a Lei
Fundamental — no caso, 31 de dezembro de 2010, final do ano seguinte

a decisao (p. 43).

Na quarta parte de seu voto, o Ministro Gilmar Mendes
argumentou em prol de um processo de inconstitucionalizagdo do §3°
do art. 20 da Lei n° 8.742/93 (LOAS). Fez isso com base nas
significativas mudancas faticas e juridicas experimentadas pela

sociedade brasileira desde a decisdao da ADI n° 1.232 em 1998.

Referiu que as legislacgbes em matéria de beneficios
previdenciarios e assistenciais trouxeram critérios econdmicos mais
generosos, aumentando para Y2 do salario minimo o valor padrdo da
renda familiar per capita. Para exemplificar, citou a Lei n® 10.689, de 13

de junho de 2003, que instituiu o Programa Nacional de Acesso a
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Alimentacdo — PNAA; e a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que

criou o Programa Bolsa Familia (p. 44).

Para o Ministro Gilmar Mendes, isso demonstraria que o critério
de V2 do salario minimo utilizado pela LOAS estaria completamente
defasado, bem como indicaria que o préprio legislador estaria
reinterpretando o art. 203 da Constituicdo segundo parametros
econdmico-sociais distintos daqueles que serviram de base para a
edicdo da LOAS no inicio da década de 1990 (p. 45).

Portanto, seria possivel  verificar um estado de
inconstitucionalidade superveniente, resultado de um processo de
inconstitucionalizagdo decorrente de notérias mudangas faticas
(politicas, econdmicas e sociais) e juridicas (sucessivas modificacdes
legislativas dos patamares econdmicos utilizados como critérios de
concessdo de outros beneficios assistenciais por parte do Estado

brasileiro) (p. 45).

Em seguida, o Ministro Gilmar Mendes passou a tecer
consideragbes sobre os significativos impactos orgamentarios da

elevacéo do critério de ¥4 do salario minimo para %z do salario minimo.

O Relator abordou também a necessidade de o legislador tratar a
matéria de beneficios assistenciais e previdenciarios de maneira

sistematica, o que ndo ocorreu no caso (p. 48).

Concluindo seu voto, na quinta e ultima parte, o Ministro Gilmar
Mendes propbs que o STF julgasse improcedente a reclamacéo, e em

seu bojo revisasse a decisdo anteriormente proferida na ADI n° 1.232 e
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declarasse a inconstitucionalidade do §3° do art. 20 da Lei 8.742
(LOAS), sem pronuncia da nulidade, de forma a manter-se a sua

vigéncia até o dia 31 de dezembro de 2014 (p. 50).

Seguiu-se debate entre os Ministros da Corte, em que as
principais questdes debatidas foram o conhecimento ou ndo da
reclamagao, bem como a possibilidade juridica de se operar uma
mudanca do que restou julgado na ADI n° 1.232 em sede de

reclamacéao.

3.1 CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS NO
DIREITO ALEMAO

Nesta secgao, trata-se de examinar os principais pontos do
controle jurisdicional de politicas publicas praticado na Alemanha. Para
tanto, convém ter em mente alguns aspectos fundamentais da ordem
juridica instituida pela Lei Fundamental para a Republica Federativa da
Alemanha de 1949.

Assim sendo, tem-se que o art. 20, se¢do 2, segunda frase,
positiva o principio da divisdo dos Poderes® em Legislativo, Executivo e
Judiciario. O art. 77, segao 1 dispde que as leis federais sdo decididas
pelo Parlamento Federal; elas devem ser imediatamente enviadas ao
Conselho Federal apds sua aprovagao pelo Presidente do Parlamento

Federal. Por seu turno, o art. 65 dispbe que o Chanceler Federal

92¢, HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da
Alemanha. Tradugdo da 20° ed. alema por Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio

Antonio Fabris Editor, 1998. P. 365, nimero de margem 475 e seguintes.
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determina as diretrizes da politica e carrega a responsabilidade disso;
no interior dessas diretrizes, cada Ministro Federal conduz sua area de
atuagdo autonomamente e sob responsabilidade propria. Finalmente,
de acordo com o art. 92 da Lei Fundamental, o Poder Judiciario &
confiado aos juizes; ele é exercido pelo Tribunal Constitucional Federal,
pelos tribunais supremos previstos na Lei Fundamental e pelos

tribunais dos estados.

Complementando essa determinagéo, tem-se, segundo o art. 95
(1) da Lei Fundamental, que a Unido institui, para os ambitos da
jurisdicao ordinaria, administrativa, financeira, trabalhista e social, como
tribunais supremos, o Tribunal Federal, o Tribunal Administrativo
Federal, o Tribunal Financeiro Federal, o Tribunal Trabalhista Federal e

o Tribunal Social Federal.

Assim, merece destaque a situacao de existir na Alemanha uma
jurisdicdo administrativa subordinada ao Tribunal Administrativo
Federal, ao lado de uma jurisdicdo social encabecada pelo Tribunal
Social Federal. Nesse quadro normativo, a possibilidade juridica de
controle da administragcdo publica pelo Poder Judiciario decorre
expressamente do § 42 (1) da Ordem Judiciaria Administrativa
(Verwaltungsgerichtsordnung), que dispde que, por meio de agéo, pode
a rejeicdo de um ato administrativo (agdo anulatéria) bem como a
condenacgdo a edicdo de um ato administrativo declinado ou omitido
(agdo de obrigacdo) ser pretendida. Também o § 54 (1) da Lei
Judiciaria Social (Sozialgerichtsgesetz) prevé de modo expresso que,

por meio de agdo, pode a rejeicdo de um ato administracdo ou sua
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alteracao bem como a condenacdo a edigdo de um ato administrativo

declinado ou omitido ser pretendida.

A Lei Fundamental positiva o principio do estado federal social no
art. 20 (1), mas nao positiva os direitos sociais em espécie. Nesse
sentido, afirma Konrad Hesse que objetivos estatais sociais nomeados
em particular, como o cuidado pelas necessidades existenciais:
trabalho, habitacao suficiente e seguranga social, ao contrario, nao
encontraram acolhimento na Lei Fundamental. Em vez disso, a Lei
Fundamental restringe-se a uma determinacéo de objetivo estatal geral:
a formula do estado de direito social®®. Ainda segundo Hesse, a
amplitude dessa féormula dificulta uma determinacdo de seu conteudo,

e, assim, esse contetido sempre é discutido®.

Hans-Jurgen Papier destaca que, diferentemente da Constituicao
de Weimar de 1919, a Lei Fundamental ndo contém um programa
social expresso, uma constituigao social material. O principio do estado
social da Lei Fundamental distingue-se muito mais por meio de uma
relativa indeterminagéo e abertura conteudistica®®. No debate publico,
castiga-se, por exemplo, o abismo cada vez mais profundo entre pobres
e ricos, entre as prestagdes regulares para a garantia do sustento de

vida dos recebedores de Hartz IV, de um lado, e os rendimentos

%HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da
Alemanha. Tradugdo da 20° ed. alema por Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1998. P. 172, nimero de margem 208.

% Ibidem. P. 172, nimero de margem 208.

% PAPIER, Hans-Jurgen. Das Sozialstaatsgebot des Grundgesetzes - der rechtliche
Rahmen der sozialen Sicherung; in: POTTERING, Hans-Gert (org.). Die Zukunft des

Sozialstaates. Freiburg: Herder, 2011. P. 47 - 72. P. 49.
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milionarios anuais de diretores executivos de empresas listadas no

DAX® como sendo injusticas sociais®.

Na visdo de Luis Afonso Heck, o Tribunal Constitucional Federal
sempre acentuou que a realizacdo e o aperfeicoamento do Principio do

Estado Social cabem ao legislador®.

Entretanto, vale notar que, no plano constitucional estadual, ha
direitos sociais positivados em diversas constituicdes estaduais. Por
exemplo, no art. 106 (1) da Constituicdo Bavara tem-se que cada
morador da Bavaria tem pretensdo a uma moradia adequada. Por seu
turno, o art. 166 (2) dispée que cada um tem o direito de obter para si

uma existéncia adequada por meio do trabalho.

Ja a Constituicdo de Hessen dispde, em seus artigos 27 a 47,
sobre direitos e deveres sociais e econdmicos. O art. 28 (2), por
exemplo, determina que todos tém de acordo com suas capacidades
um direito ao trabalho e, irrespectivamente de sua liberdade pessoal, o
dever moral de trabalho. O art. 28 (3) acrescenta que quem &

desempregado sem culpa, tem pretensdo ao sustento necessario para

% Abreviagado de Deutscher Aktienindex, indice de agbes negociadas na bolsa de valores
de Frankfurt.

YPAPIER, Hans-Jirgen. Das Sozialstaatsgebot des Grundgesetzes - der rechtliche
Rahmen der sozialen Sicherung; in: POTTERING, Hans-Gert (org.). Die Zukunft des
Sozialstaates. Freiburg: Herder, 2011. P. 47 - 72. P. 49.

% HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o Desenvolvimento dos
Principios Constitucionais: contributo para uma compreensdo da jurisdigdo
constitucional federal alema. 2° ed. rev. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2012. P.

237.
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si e para seus dependentes justificados ao sustento, sendo que a lei

regula o seguro-desemprego.

A Constituicdo de Baden-Wirttemberg, em seu art. 11, dispde
que cada pessoa jovem tem, sem consideragdo a sua origem ou
situagdo econdmica, o direito a uma educacdo e formagéo

correspondente a sua capacidade.

Por seu turno, a Constituigdo de Sachsen reconhece no art. 7 (1)
o direito de cada pessoa a uma existéncia (Dasein) humanamente
digna, especificamente ao trabalho, a moradia adequada, ao sustento
de vida adequado, ao seguro social e a formagdo, como objetivos
estatais. Por seu turno, o art. 13 determina que o Estado tem o dever,
conforme suas forcas, de objetivar e de alinhar sua agdo com os

objetivos estatais dispostos na constituigao.

Finalmente, a Constituicdo de Thlringen estabelece no art. 43
que o estado livre (Freistaat) tem o dever, conforme suas forgcas e no
quadro de suas competéncias, de objetivar e de alinhar sua acdo com a
efetivacdo dos objetivos estatais dispostos na constituigdo. No art. 15,

trata da moradia como objetivo estatal e “tarefa do estado”.

Voltando ao plano federal, mas agora centrando a analise no
ambito infraconstitucional, observa-se que os direitos sociais em
espécie encontram sua positivacdo no chamado Codigo Social
(Sozialgesetzbuch — SGB). O SGB possui uma parte geral e uma parte

especial.

122



A parte geral do SGB compde-se de doze livros, que regulam os
mais diversos aspectos da ordem social, tais como: (l) programa basico
do SGB, bem como prescrigdes de definicdo e processo; (ll) assisténcia
fundamental para quem procura emprego®; (lll) promogédo do emprego;
(IV) prescricbes gerais para o seguro social; (V) seguro-saude legal;
(VI) seguro de aposentadoria legal; (VIlI) seguro acidente legal; (VIII)
auxilio infantil e juvenil; (IX) reabilitacdo e inclusdo de pessoas com
deficiéncia; (X) procedimento administrativo e protegdo de dados

sociais; (XI) seguro de assisténcia fisica; e (XIl) assisténcia social.

A parte especial do SGB compde-se, por for¢ga do §68 do SGB |,
de seis leis esparsas: (1) lei federal de promogao da formagao (BAf6G),
(2) lei para a assisténcia das vitimas de guerra (BVG), (3) lei para
assisténcia de soldados (SVG), (4) lei para indenizacao de vitimas
(OEG), (5) lei de auxilio-moradia (WoGG), e (6) lei de auxilio-crianca
federal (BKGG).

Indo além, os §§3 — 10 do SGB | positivam direitos sociais

(soziale Rechte) em espécie.

Ainda nesse contexto, vale a pena referir, para os propositos
deste trabalho, a seguinte passagem, extraida de publicagdo do
Ministério Federal para o Trabalho e o Social:

Seguindo o principio do estado social ancorado na Lei
Fundamental, nés garantimos como sociedade a todas as

pessoas que, mesmo no caso de um longo tempo sem
capacidade de trabalho, para o minimo existencial

% Este segundo livro do SGB compde a parte essencial da chamada “Lei Hartz IV’, que
sua constitucionalidade questionada em diversas agbes, entre as quais a agédo cuja
decisdo é analisada no item 3.2 deste trabalho.
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humanamente digno estara provido: que a moradia sera
paga, bem como tudo que pertence a vida diaria.

A assisténcia fundamental para quem procura emprego
presta exatamente isso: noés oferecemos auxilio para
deixar rapidamente o desemprego. E nds apoiamos os
desempregados e suas familias financeiramente. Quem
recebe prestagbes do estado, portanto da contribuinte e
do contribuinte, deve reciprocamente colaborar de modo
ativo para que ele ou ela possa andar com as proprias
pernas o mais rapido possivel. Isso é do interesse da
sociedade, mas também €& do interesse do préprio
afetado. Promover e exigir'® s&o os principios
fundamentais, pelos quais nos guiamos".

Apds essas consideragdes acerca do arcabougo juridico com
respeito ao qual se pode falar de politicas publicas e direitos sociais na
Alemanha, convém apoiar-se também em alguns apontamentos da

doutrina que sao aptos a langar luz sobre o tema.

Assim é que Hans Wolff, Otto Bachof e Rolf Stober oferecem
uma esclarecedora categorizacdo da administracdo publica nos
seguintes termos: (a) administragdo ordenadora (sobretudo
administragdo de intervengdo), (b) administracdo de prestagdo e de
asseguramento, (c) administragdo planejadora, (d) administracdo
preservadora, (e) administragdo de necessidades, e (f) administracéo

como agente econémico'®.,

190 Férdern und fordern.

10" REPUBLICA FEDERATIVA DA ALEMANHA. Grundsicherung fiir Arbeitsuchende:
Sozialgesetzbuch SGB Il Fragen und Antworten. Bonn: Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales, 2015. P. 6.

2 WOLFF, Hans J.; BACHOF, Otto; STOBER, Rolf. Verwaltungsrecht: ein
Studienbuch. Band 1. 112 ed. Mlnchen: Beck, 1999. P. 54-59, niumeros de margem 5 a

10.
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Por seu turno, Hartmut Maurer reafirma a distingdo tradicional
entre a administragdo de intervengdo e administragdo de prestagéo'®.
Administragdo de intervengdo (Eingriffsverwaltung) existe quando a
administragdo intervém na esfera juridica do cidaddo e limita sua
liberdade e propriedade, quando ela, portanto, impde ao cidadao
obrigacbes e agravamentos. Administraggdo de  prestacdo
(Leistungsverwaltung), ao contrario, deve ser aceita, quando ela
concede ao cidadao presta¢des ou outras vantagens. No primeiro caso,
a administracao apresenta-se ordenadora e, em caso de necessidade,
impde suas ordens com coergdo, no segundo caso, a administragao

oferece-se auxiliar e fomentadora'.

Steffen Detterbeck também trabalha com a distingdo entre
administracdo de intervencdo e administracdo de prestagao,
acrescentando que, nesta ultima, se deixa colocar a questdo sobre a
necessidade de existéncia de uma lei formal especifica’® - pois como a
administragdo de prestagéo nao esta infringindo na esfera de liberdade
do individuo, poder-se-ia imaginar que o alcance de uma prestagao
pelo estado prescindiria de expressa previsdo legal. Essa ideia é
compativel com a assertiva de Ingo von Minch, consoante o qual, na

visdo do Tribunal Constitucional Federal, existe “uma especial liberdade

"%No mesmo sentido, ARZT, Giinther. Einfilhrung in die Rechtswissenschaft:
Grundfragen mit Beispielen aus dem deutschen Recht. Neuwied; Kriftel; Berlin:
Luchterhand, 1996. P. 139.

"94MAURER, Hartmut. Direito Administrativo Geral. Traducdo da 142 ed. rev. e compl.
por Luis Afonso Heck. Barueri: Manole, 2006. P. 8, numero de margem 20.

"9DETTERBECK, Steffen. Allgemeines Verwaltungsrecht. Minchen: Beck, 2002. P.

165. Numeros de margem 589 a 591.
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conformadora do legislador’ (isto é, uma especialmente ampla
liberdade conformadora do legislador)'® no campo da administragédo

asseguradora (isto €, administracao de prestacao).

Ora, a distingdo entre administracdo de intervencdo e
administragao de prestagao, por certo, deve ser entendida em conexao
com o conceito e a divisdo dos direitos a uma prestagao por parte do
Estado. Seguindo aqui Robert Alexy, tem-se que os direitos a uma
prestacdo (em sentido amplo) deixam-se dividir em trés grupos: (1)
direito a protecéo, (2) direito a organizagdo e ao procedimento e (3)
direitos a prestagdes em sentido estrito’™ — nos quais estéo, portanto,

compreendidos os direitos sociais.

Ainda nessa conexao, Alexy observa que a justiciabilidade dos
direitos a agdes negativas (direitos de defesa) sempre causa menos
problemas que a dos direitos a agbes positivas (direitos a prestagdes).
Uma razao essencial para isso reside em uma distingdo teorético-
estrutural simples, porém fundamental. Se é proibido violar ou intervir
em algo, entdo é qualquer agao, que apresenta ou efetua uma violagao
ou intervencgao, proibida. Contrariamente a isso, se & ordenado proteger
ou promover algo, nem toda agdo, que apresenta ou efetua uma

proteg&o ou promogao, ordenada'®. Em outras palavras, no ambito dos

198MUNCH, Ingo von. Verwaltung und Verwaltungsrecht im demokratischen und sozialen
Rechtsstaat. In: ERICHSEN, Hans-Uwe; MARTENS, Wolfgang (organizadores).
Allgemeines Verwaltungsrecht. 72 ed. Berlin; New York: de Gruyter, 1985. P. 25.

107 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2° ed. Frankfurt am Main: Suhrkamp,
1994. P. 405.

198ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2° ed. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994.

P. 420.
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direitos a uma prestagcao ha sempre um espago de apreciagdo para a

escolha entre as diversas maneiras de satisfazer o mandamento.

Diga-se de passagem que, talvez por ndo perceber a exata
dimensdo dessa distingdo estrutural, juristas mais antigos chegassem
ao ponto de negar a existéncia de direitos sociais, como, por exemplo,
Carl Schmitt, para o qual os direitos fundamentais em sentido préprio
seriam apenas direitos de liberdade individualisticos, ndo as pretensdes

sociais'®.

Por fim, observa-se que o controle jurisdicional de politicas
publicas na Alemanha leva em conta a relativamente grande liberdade
conformadora do legislador infraconstitucional na definigdo das
prestacdes que devem ser oferecidas ao individuo pela administracao
publica.

3.2 ANALISE DA DECISAO HARTZ IV

Na presente secdo, trata-se de expor e analisar um precedente
marcante do Tribunal Constitucional Federal da Republica Federativa
da Alemanha, registrado em BVerfGE 125, 175, no qual se discutiu a
constitucionalidade da Quarta Lei para Servigos Modernos no Mercado
de Trabalho, de 24 de dezembro de 2003'°.

199SCHMITT, Carl. Verfassungslehre. 32 ed. Berlin: Duncker & Humblot, 1957. P. 164-
165.

"0 Viertes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 24. Dezember
2003 (BGBI | S. 2954, 2955), que passou a compor o SGB Il. A lei € comumente
chamada de Hartz IV, em alusdo ao sobrenome do presidente da “Comissdo para a
Redugéo do Desemprego e para a Reestruturagdo do Instituto Federal para o Trabalho”,

Dr. Peter Hartz, que havia atuado como executivo na Volkswagen AG.
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Questionou-se ai a compatibilidade do §20, (1) a (3)"" e do §28
(1)(3)(1)""? do SGB I, na redagdo dada pelo art. 1°da lei Hartz IV, com
a Lei Fundamental, mais especificamente com o art. 1 (1), art. 3 (1), art.
6 (1) e (2), bem como art. 20 (1) e (3) da Lei Fundamental. Tratava-se,
pois, de decidir se o montante da prestacédo regular para garantia do
sustento vital para adultos e criangas até a conclusdo do 14°
aniversario, no lapso temporal de 1° de janeiro de 2005 até 30 de junho

de 2005, era compativel com a Lei Fundamental.

A decisao julgou conjuntamente trés procedimentos de controle
de normas concretos, um proveniente do Tribunal Social do Estado de

Hessen e outros dois provenientes do Tribunal Social Federal.

111,,§ 20 Regelleistung zur Sicherung des Lebensunterhalts

(1) Die Regelleistung zur Sicherung des Lebensunterhalts umfasst insbesondere
Ernahrung, Kleidung, Korperpflege, Hausrat, Bedarfe des téglichen Lebens sowie in
vertretbarem Umfang auch Beziehungen zur Umwelt und eine Teilnahme am kulturellen
Leben. Nicht umfasst sind die in § 5 Abs. 2 Satz 2 dieses Buches genannten Leistungen
nach dem Zwolften Buch.

(2) Die monatliche Regelleistung betragt fir Personen, die allein stehend oder allein
erziehend sind oder deren Partner minderjahrig ist, in den alten Bundeslandern
einschlief3lich Berlin (Ost) 345 Euro, in den neuen Bundeslandern 331 Euro.

(3) Haben zwei Angehorige der Bedarfsgemeinschaft das 18. Lebensjahr vollendet,
betragt die Regelleistung jeweils 90 vom Hundert der Regelleistung nach Absatz 2. Die
Regelleistung fiir sonstige erwerbsfahige Angehérige der Bedarfsgemeinschaft betragt 80
vom Hundert der Regelleistung nach Absatz 2.”

1248 28 Sozialgeld
(1) . . . Hierbei gelten ergénzend folgende MalRRgaben:
1. Die Regelleistung betragt bis zur Vollendung des 14. Lebensjahres 60 vom Hundert und

im 15. Lebensjahr 80 vom Hundert der nach § 20 Abs. 2 maRRgebenden Regelleistung;”
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Os demandantes do processo 1 BvL 1/09 compunham uma
familia de trés pessoas, sendo o demandante nascido em 1962, sua
esposa nascida em 1963 e a filha em comum nascida em 1994. Eles
recebiam desde 1° de janeiro de 2005 prestagcdes da assisténcia
fundamental para quem procura emprego. Para o lapso temporal, que
era objeto do litigio, de 1° de janeiro de 2005 até 30 de junho de 2005,
concedia-lhe a ré'® do processo original prestagdes mensais no
montante total de 825 euros. A concessao compreendia prestagoes
para moradia e aquecimento no total de 150 euros, uma prestacao
regular para o demandante (1) e para a demandante (2) no montante
de 311 euros cada, e uma prestagéo regular no montante de 53 euros
para o demandante (3), a qual resultava da prestacao regular legal no
montante de 207 euros, porque o auxilio-crianga no montante de 154
euros mensais era levado em conta (BVerfGE 125, 175 <205>). Os
demandantes pleitearam perante a corte social a concessdo de
prestacdes mais elevadas, com o fundamento de que as prestacdes
regulares mensais ndo bastavam para a garantia de seu minimo
existencial (BVerfGE 125, 175 <205>).

O processo foi apresentado para conhecimento do Tribunal
Constitucional Federal em conformidade com o dever de apresentagao
judicial (“Richtervorlage”), positivado no art. 100 (1) da Lei

Fundamental'. Neste ponto, convém referir, ainda que de passagem,

"3 Arbeitsforderung Werra-Meifiner — ARGE.

4 «Art. 100. [Apresentacgao judicial]. (1) considera um tribunal uma lei, de cuja validade
trata-se na decisdo, como anticonstitucional, entdo o procedimento deve ser suspenso e,
se se trata da violagéo da constituicdo de um estado, ser pedida a decisdo do tribunal do
estado competente para litigios constitucionais, se se trata da violagdo desta lei

fundamental, a decisdo do tribunal constitucional federal. Isso também vale quando se
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a explanagcao de Klaus Schlaich e Stefan Korioth, os quais, ao
apresentarem o procedimento de controle normativo concreto, situam o
dever de apresentacdo judicial no contexto da distingdo entre
competéncia para 0 exame e competéncia para a rejeicao: “é usual
falar que o juiz tem a competéncia para o exame, mas ndo a
competéncia para a rejeicdo; para esta, o Tribunal Constitucional

Federal detém o monopdlio™'"®.

Voltando, pois, ao caso concreto, tinha-se que os demandantes
do processo 1 BvL 3/09 eram exclusivamente os filhos nascidos em
1991 e 1993 do necessitado de auxilio. Em litigio estavam as
prestacdes para janeiro de 2005 e fevereiro de 2005, incluindo os
custos de moradia e aquecimento (BVerfGE 125, 175 <208>).

Os demandantes do processo 1 BvL 4/09 eram apenas as
criangas nascidas em 1997 e 2000. Para o lapso temporal, que era
objeto do litigio, de 1° de janeiro de 2005 a 30 de abril de 2005, recebeu
a “comunidade de necessidade” (Bedarfsgemeinschaft) composta pelos
demandantes e por seus pais um total de 716,88 euros mensalmente
(BVerfGE 125, 175 <212>).

trata da violagdo desta lei fundamental pelo direito estadual ou da incompatibilidade de
uma lei estadual com uma lei federal”. HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional
Federal e o Desenvolvimento dos Principios Constitucionais: contributo para uma
compreensao da jurisdigdo constitucional federal alema. 22 ed. rev. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Ed., 2012. P. 269.

"5 SCHLAICH, Klaus; KORIOTH, Stefan. Das Bundesverfassungsgericht: Stellung,
Verfahren, Entscheidungen; ein Studienbuch. 5% ed. Minchen: Beck, 2001. P. 96, nimero

de margem 127.
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O Tribunal Constitucional Federal, preliminarmente, reconheceu
a admissibilidade da apresentacao judicial (BVerfGE 125, 175 <218>).

Em seguida, ao dispor do caso, o Tribunal iniciou assentando
alguns principios fundamentais sobre o direito fundamental a garantia
do minimo existencial humanamente digno e a liberdade conformadora

do legislador, bem como sobre outros direitos fundamentais.

Assim, o Tribunal constatou que o0 mandamento do estado social
do art. 20 (1) da Lei Fundamental coloca para o legislador a tarefa de
garantir a todos um minimo existencial humanamente digno, tarefa na
qual cabe ao legislador uma liberdade conformadora na inescapavel
valoragdo que esta ligada com a determinacdo do nivel do minimo
existencial (BVerfGE 125, 175 <222>).

O Tribunal também declarou que esse direito fundamental do art.
1 (1) da Lei Fundamental tem um significado independente, como
direito de garantia em conexdo com o art. 20 (1) da Lei Fundamental,
ao lado da pretenséo de eficacia absoluta do art. 1 (1) a observagéo da
dignidade de cada individuo. Nessa medida, € indisponivel e deve ser
realizado; carece, no entanto, da concretizagao e continua atualizagao
pelo legislador, que tem de alinha-lo com prestagbes resultantes ao
respectivo estado de desenvolvimento da comunidade e das condi¢des
de vida existentes. Nisso cabe-lhe um espaco de conformagao
(BVerfGE 125, 175 <222>).

O Tribunal ressaltou que, enquanto direito fundamental, é a

norma do art. 1 (1) da Lei Fundamental ndo apenas direito de defesa

131



contra a intervencao do estado; o estado deve proteger a dignidade
humana também de maneira positiva (BVerfGE 125, 175 <222>).

Prosseguindo, o Tribunal destacou que a garantia de um minimo
existencial humanamente digno deve ser assegurada por meio de uma
pretenséo legal. Exige isso ja imediatamente o conteudo de protegéo do
art. 1 (1) da Lei Fundamental. Uma pessoa necessitada de auxilio ndo
pode ser relegada a prestagdes voluntarias do estado ou de terceiros,
cujo fornecimento néo esteja garantido por meio de um direito subjetivo
do necessitado de auxilio. A garantia juridico-constitucional de um
minimo existencial humanamente digno deve resultar de uma lei do
parlamento, que contenha uma pretensdao de prestagdo concreta do
cidaddo em face do competente encarregado de prestar (BVerfGE 125,
175 <223>). O Tribunal acrescentou que isso encontra apoio em outros
principios juridico-constitucionais: ja a partir do principio do estado de
direito e do principio democratico resulta o dever do legislador de
encontrar por si mesmo as regulagdes relevantes para a efetivagéo dos
direitos fundamentais (BVerfGE 125, 175 <223>).

Em seguida, o Tribunal reconheceu que a fundamentagdo de
pretensbes de prestacdes em dinheiro esta ligada com efeitos
financeiros consideraveis para os orgamentos publicos. Esse tipo de
decisdes sao, porém, reservadas ao legislador. Para isso ndo basta a
lei orgamentaria, porque o cidaddo ndo pode deduzir dela pretensdes
imediatas (BVerfGE 125, 175 <224>).

Um ponto importante da fundamentacdo é este: a pretensao de

prestacdo do art. 1 (1) da Lei Fundamental &, nessa medida, dada a

132



partir da propria Lei Fundamental. A extensdo dessa pretensdo, com
respeito aos tipos de necessidades e aos meios necessarios para isso,
ndo pode ser derivada imediatamente da Lei Fundamental. Ela
depende das concepgbes sociais acerca do necessario para uma
existéncia humanamente digna, da situagcdo de vida concreta do
necessitado de auxilio, bem como das condicdes econdbmicas e
técnicas, e deve, conforme isso, ser determinada concretamente pelo
legislador (BVerfGE 125, 175 <224>).

Indo além, o Tribunal afirmou que, para a concretizacdo da
pretenséo, deve o legislador calcular todas as despesas necessarias
para a existéncia de maneira consistente, em um processo transparente
e apropriado, de acordo com a necessidade fatica; portanto, de maneira
apropriada a realidade (BVerfGE 125, 175 <225>).

Outro ponto que merece destaque € o seguinte: a liberdade
conformadora do legislador no calculo do minimo existencial
corresponde um controle restrito da regulagdo simplesmente legal pelo
Tribunal Constitucional Federal. Como a propria Lei Fundamental nao
permite uma mensuragdo exata da pretensido, o controle material —
orientado ao resultado — restringe-se a determinar se as prestagdes sédo
evidentemente insuficientes (BVerfGE 125, 175 <225>).

Nesse sentido, exige-se um controle das bases e do método do
célculo da prestagéo para determinar se sdo apropriados ao objetivo do
direito fundamental. A protecdo do direito fundamental estende-se,
portanto, ao procedimento de determinagdo do minimo existencial,

porque um controle de resultado que toma como padrdo de medida
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esse direito fundamental é possivel apenas de maneira limitada
(BVerfGE 125, 175 <226>).

Por fim, outros direitos fundamentais, como, por exemplo, do art.
3 (1) (igualdade perante a lei) ou art. 6 (1) da Lei Fundamental
(protecao especial do casal e da familia), ndo podem colocar um
padrdao de medida adicional para o calculo do minimo existencial no
direito social. E decisivo apenas, do ponto de vista da Lei Fundamental,
que, para cada pessoa individual necessitada de auxilio, o0 minimo
existencial, conforme o art. 1 (1) da Lei Fundamental em conexao com
o art. 20 (1) da Lei Fundamental, seja concebido de um modo
suficiente; um regresso a outros direitos fundamentais ndo é necessario
aqui (BVerfGE 125, 175 <227>).

Apods essas consideragdes, o Tribunal apresentou o nucleo de
sua argumentacgao, que pode ser assim sintetizado: de acordo com os
principios ja expostos, as prescricdes apresentadas n&o satisfazem as
demandas do art. 1 (1) da Lei Fundamental em conexdo com o art. 20
(1) da Lei Fundamental. O legislador seguramente definiu de modo
correto, por meio da prestacéo regular para assegurar o sustento vital,
de acordo com o Livro Segundo do Codigo Social, o objetivo de garantir
um minimo existencial humanamente digno. A quantia total da
prestacdo estabelecida no § 20, Secéo 2, primeira metade e Segéo 3,
clausula 1 do SGB Il na redacgao antiga, bem como no § 28, Sec¢éo 1,
clausula 3, numero 1, primeira alternativa do SGB |l na redacao antiga,
para o asseguramento de um minimo existencial humanamente digno,
ndo se deixa determinar como sendo evidentemente insuficiente. O

legislador também encontrou para a prestacdo regular basica, de
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acordo com o § 20, Secado 2, primeira metade do SGB Il na redacéo
antiga, fundamentalmente, um processo de calculo adequado para o
célculo do minimo existencial. No célculo da prestacdo regular de 345
euros, ele abandonou-o em diferentes aspectos, sem substitui-los por
outros critérios reconheciveis ou aceitaveis. Isso conduziu também a
contrariedade a Lei Fundamental das prestagbes derivadas do § 20,
Secado 2, primeira metade e Secao 3, clausula 1 do SGB Il na redacao
antiga, e do § 28, Secgéo 1, clausula 3, numero 1, primeira alternativa do
SGB Il na redagao antiga; por fim, padece, ademais, de uma completa
falha de determinagdo com respeito as necessidades especificas da
crianga (BVerfGE 125, 175 <227>).

Por fim, no tocante aos efeitos juridicos da decis&o, o Tribunal
entendeu que uma declaragao de nulidade levaria a que a base legal
necessaria para a concessado das prestagdes para a garantia de um
minimo existencial humanamente digno, conforme o art. 1 (1) da Lei
Fundamental em conexdo com o art. 20 (1) da Lei Fundamental,
faltasse completamente, e a que nenhum necessitado de auxilio, por
causa da reserva legal ordenada no §31 SGB | e dada pela Lei
Fundamental, pudesse receber prestacées. Com isso seria criado um
estado de coisas, que estaria mais distante da ordem conforme a
constituicdo do que o atual (BVerfGE 125, 175 <255>).

Como nao pbde ser determinado que as quantias das prestacoes
regulares determinadas por lei fossem evidentemente insuficientes, ndo
estd o legislador obrigado pela Lei Fundamental a determinar
prestacdes mais elevadas (BVerfGE 125, 175 <256>).
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De outro lado, por causa da liberdade conformadora do
Legislador, ndo esta o Tribunal Constitucional Federal autorizado, com
base em suas proprias estimativas e avaliagbes, a determinar ele
préprio certa quantia para a prestagdo. O Tribunal conclui, entao,
dizendo que as normas contrarias a Lei Fundamental permaneceriam,
portanto, até que uma nova regulagdo feita pelo legislador fosse
aplicavel (BVerfGE 125, 175 <256>).

4 CONCLUSAO

Trata-se agora de estabelecer as conclusdes alcangadas por

meio da comparagéao de direito desenvolvida neste trabalho.

Constata-se que, no Brasil, onde ndo existe uma jurisdigao
administrativa especializada, nem uma jurisdigdo social especializada, o
controle jurisdicional de politicas publicas é feito pela jurisdicdo
ordinaria com fundamento no art. 5°, XXXV da Constituicdo. As
decisbes tomadas na esfera administrativa ndo tém carater definitivo,
do ponto de vista do ordenamento juridico como um todo, o que da
margem a rediscussdo das mesmas questdes na esfera judicial. A
multiplicagdo de processos judiciais questionando decisdes tomadas na
esfera administrativa pelo INSS apresenta-se como o exemplo mais

eloguente disso'®. Na Alemanha, a existéncia de uma jurisdicdo

8A esse propésito, convém mencionar que a segunda edi¢do do relatério “100 maiores
litigantes”, publicada em 2012 pelo Conselho Nacional de Justica, apontou que, no ambito
da justica federal, ha grande concentragdo da litigancia em apenas duas instituicdes: o
Instituto Nacional do Seguro Social, INSS, que apresentou aproximadamente 34% do
total de processos ingressados no 1° Grau e 79% nos Juizados Especiais; e a Caixa
Econdmica Federal, com cerca de 13% no 1° Grau e 7% nos Juizados Especiais. Cf. 100
maiores litigantes. Conselho Nacional De Justigca, Brasilia, 2012. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
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administrativa especializada e de uma jurisdicdo social especializada
conduz, por certo, a decisbes tecnicamente mais apuradas, o que
contribui para uma maior clareza e certeza do direito — e, nesse sentido,
para um aumento da seguranga juridica. Outrossim, o dever de
apresentacdo judicial para o Tribunal Constitucional Federal e o
monopdlio da rejeicdo detido por este deixam mais clara a divisdo de
trabalho entre a jurisdicdo constitucional especializada e os outros

ramos da jurisdicdo.

Verifica-se também que, no Brasil, a Constituicdo positivou um
significativo elenco de direitos sociais, 0os quais requerem, para seu
exercicio, a formulagéo de politicas publicas pelo Poder Legislativo e a
execugao de politicas publicas pelo Poder Executivo. Entende-se esse
amplo catalogo de direitos sociais como reflexo da vontade do
legislador constituinte de salvaguardar esses direitos em face das
maiorias parlamentares; ocorre que, diante da escassez e do
desperdicio de recursos publicos no plano fatico, a inexecugao das
politicas publicas prometidas pelo texto constitucional leva a uma

diminuicéo da forga estabilizadora da constituicdo na sociedade.

Na Alemanha, a nado positivagdo dos direitos sociais na Lei
Fundamental teve como resultado a formulagdo, pelo legislador, de
politicas extremamente detalhadas — isto €, com alto grau de densidade
normativa e de discriminagdo de situagbes diferentes. Isso esta de
acordo com a ideia segundo a qual quanto mais detalhada for a
formulacdo de politicas publicas destinadas a efetivar certo direito

social, menor sera o espago de discricionariedade da administragdo e

judiciarias/Publicacoes/100_maiores_litigantes.pdf>. Acesso em: 19/09/15. P. 12.
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maior sera a possibilidade de controle jurisdicional — bem como maior

sera o grau de definitividade do direito.

No Brasil, o Projeto de Lei n° 8.058 de 2014 da Camara dos
Deputados busca equacionar as preocupagdes com a garantia do
minimo existencial, a proporcionalidade e o equilibrio orgamentario,
além de outros principios. Entretanto, a simples positivagdo de todos
esses principios nao tera o condao de resolver os casos de colisao
entre eles; para tanto, faz-se necessario o emprego de algum modelo
de ponderagcédo dos direitos fundamentais sociais (quanto ao ponto,
convém recordar o teor do art. 489, §2° do Novo Cddigo de Processo
Civil, segundo o qual o juiz deve justificar o objeto e os critérios gerais
da ponderacgao efetuada, no caso de colisdo entre normas, enunciando
as razdes que autorizam a interferéncia na norma afastada e as

premissas faticas que fundamentam a conclus&o).

Ainda no cenario brasileiro, o exame da Reclamacgéao n° 4.374/PE
revela algumas conclusdes importantes: no julgamento da ADI n°
1.232/DF, o STF proferiu uma decisdo que, sob o pretexto de
autorrestricdo judicial, efetivamente falhou em analisar com
profundidade o problema colocado. Em outras palavras, o STF nao
prolatou uma decisdo “adequada a realidade” — realitdtsgerecht, na
diccdo do Tribunal Constitucional Federal alemdo. A consequéncia
disso foi a incapacidade da decisdo de normalizar satisfatoriamente a
realidade social que precisava ser regulada, com a consequente
proliferagdo de reclamagdes e recursos extraordinarios para o proprio
STF. Como o Ministro Gilmar Mendes apontou, o Ministro Sepulveda

Pertence ja havia identificado, em 1998, a existéncia de omisséo parcial
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inconstitucional no art. 20, § 3° da Lei n® 8.742/93, do que se
depreende que a decisdo da ADI n° 1.232/DF ja poderia ter
apresentado maior grau de corregéo na época em que foi proferida.

No tocante a decisao Hartz IV, colhe-se que o Tribunal alemao
deu grande peso argumentativo para o principio do estado social, a
dignidade da pessoa humana, e a garantia ao minimo existencial. O
Tribunal delimitou com muita precisdo a esfera de competéncia do
legislador diante da sua prépria esfera de competéncia, o que esta em
conformidade com a divisdo dos poderes, mas também com a
cooperacao entre eles. Dois elementos que desempenham um papel
importante na decisdo Hartz IV, mas que estdo ausentes da decisédo na
Reclamacdo n° 4.374/PE sao estes: (i) a preocupagdo com a
transparéncia do processo de calculo da prestagcdo regular, sem a
pretensdo de fixar a priori o resultado; e (ii) a necessidade de que a
regulacao feita seja “adequada a realidade”, ou seja, de que a decisao
resolva o problema de maneira concreta, ndo se restringindo ao plano

meramente conceitual.

Em suma: o principio da dignidade da pessoa humana mostra-se
apto a fundamentar dogmaticamente a prestacdo de um minimo
existencial aos individuos, por meio de politicas publicas que séao
formuladas de modo democratico pelo Poder Legislativo e executadas
pelo Poder Executivo (enquanto administragcdo de prestacao).
Entretanto, a definicdo do que satisfaz a exigéncia de um minimo
existencial nao pode ser dada a priori, necessitando sempre, a cada
vez, de um detalhamento normativo que sé pode ser feito pelo Poder

Legislativo, no exercicio de sua liberdade conformadora. Em respeito
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ao principio da divisdo dos poderes, portanto, o Poder Judiciario deve
considerar, nas hipoteses de intervengdo em politicas publicas, a
mutabilidade do conceito de minimo existencial, abstendo-se, assim, de

impor um conteldo material pré-definido (poder-se-ia dizer “Gntico”) a

esse conceito.
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