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Resumo: O presente artigo trata da relagdo entre o principio da igualdade
e os direitos sociais. Sustenta-se que em relagdo aos direitos sociais, a0 menos
diante de uma situagdo de escassez, devem ter sua titularidade restringida, a fim
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INTRODUCAO

Apesar dos quase vinte anos da Constituicdo Federal de 1988, é relativa-
mente recente o aparecimento de demandas judiciais pleiteando presta¢des por
parte do Estado lato sensu ao fornecimento de bens ou outras prestacdes de
valor econdémico com base em normas constitucionais diretamente ou indireta-
mente, em razdo de legislacdo regulamentadora da matéria. Ao caso objeto de
analise no presente estudo interessam mais especificamente os direitos prestacio-
nais, 0s quais constituiriam uma subespécie dos direitos sociais e que tém por
objeto uma prestacdo material consistente em alcancar ao titular bens de consu-
mo ou que lhe sdo de alguma forma necessarios.

“ Procurador do Estado do RS, Doutorando em direito pela Universidade de Burgos — Espanha.
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A matéria, assim como sua analise judicial nos Gltimos dez anos tem se
tornado de extrema importancia e polémica, uma vez que ndo aporta somente
elementos meramente juridicos, sendo que sofre grande influéncia de questdes
econdmicas e politicas. Outrossim, dentro do &mbito juridico, tem o tema apre-
sentado grande complexidade no que se refere ao cumprimento de decisdes judi-
ciais no sentido de determinar ao Estado uma ordem de prestacdo de determina-
do bem a um cidad@o, mormente em razdo da existéncia de um consideravel
namero de dbices constitucionais ao cumprimento da ordem pelos administra-
dores publicos, os quais enfrentam a notdria impossibilidade de atender a todos
diante de uma limitacdo econdmica incompativel com alguns direitos “reconhe-
cidos” em politicas legislativas ou extraidos diretamente da Constituicao.

No presente estudo, partimos de um precedente judicial exemplificativo, o
qual veio a julgar a constitucionalidade de politica puablica que buscava a regula-
¢do de direito constitucional relativo ao fornecimento de presta¢cdes materiais na
area da saude publica, qual seja, a do fornecimento de medicamentos. Ndo obs-
tante os varios temas polémicos que suscita a matéria — tais como definicdo do
objeto da prestacdo, limitacdes de ordem financeira, confronto com critérios de
igualdade em relagdo a possibilidade do alcance da prestacdo a todos, etc. - sera
analisada tdo-somente a questao relativa a titularidade dos direitos prestacionais
numa realidade de escassez tal como é a da Administracdo Publica brasileira,
principalmente a dos Estados stricto sensu. Essa analise sobre a titularidade de
tais direitos sera cotejada em relacéo a propria origem e fundamento dos direitos
sociais, cuja analise € indispensavel a sua aplicagdo. A questdo, como ja antes
advertimos, ndo possui carater meramente juridico, mas também politico, pelo
gue ndo so traz limites ao legislador no desenvolvimento de politicas publicas,
mas também ao juiz, de respeitar um minimo politico a atividade do legislador.
Em meio a estas questBes de Estado encontra-se o cidaddo que necessita da
prestacdo estatal, o qual ndo pode ficar privado da prestacao.

E sobre a titularidade de tdo relevantes direitos e da possibilidade de se
Ihes conferir a devida eficacia que se passa a tratar, tendo como fundamento das
consideracdes o principio da igualdade.

Um caso concreto

A fim de melhor ilustrar o tema aqui tratado elegemos uma decisao relati-
va ao tema ora tratado, qual seja a decisdo proferida no processo 1.05.0376185-
4, que tramitou perante a 72 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Porto
Alegre, no qual postulava a requerente o fornecimento da medicagdo Cetubima-
xB (Erbitux). A referida medicacao, frisa-se, ndo possuia registro na ANVISA,
nao estava disponivel no pais, e tinha carater experimental. Durante a instrugdo
processual, foi determinado pela julgadora a quo a vinda aos autos da declara-
cdo de bens da autora e seu conjuge. Juntada aos autos, a soma dos bens decla-
rados da autora e seu marido montava R$ 1.644.119,41 (um milh&o, seiscentos
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e quarenta e quatro mil cento e dezenove reais e quarenta e um centavos). Ale-
gou a autora que era titular do direito a satde, sendo obrigacédo do Estado garan-
ti-lo uma vez que a Constituicdo Federal assegurava a saude como direito de
todos. Disse, outrossim, que a quantia das declara¢8es referiam-se ao patrimdnio
de seu marido, pelo que nao seria comunicavel ao patriménio da autora, casada
em comunhdo parcial de bens, bem como seria dever principal do Estado de
assisti-la, e ndo do marido. A decisao de primeiro grau acabou por negar o direito
ao fornecimento da medicacdo em razao de que o patrimdnio da autora e de seu
marido permite suportar o custo dos medicamentos, considerando que o casa-
mento, seja qual for o regime, implica no dever de mitua assisténcia.

Assim, entendeu ndo cumprir a autora as condi¢des previstas no artigo 1°
da Lei Estadual n. 9.908/93, que, ao regulamentar o artigo 196 da Constituicdo
Federal no ambito do Estado do Rio Grande do Sul, restringia o fornecimento
gratuito de medicamentos aqueles que nao tiverem condic¢des de os adquirir por
seus préprios meios, sem prejuizo de seu préprio sustento ou de sua familia.

A referida decisdo foi objeto de apelo pela autora, tramitando perante o
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, sob o0 nUmero 70012753612,
o qual foi parcialmente provido para determinar a divisdo dos custos entre auto-
ra e Estado, o qual restou assim ementado.

DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. FORNECIMENTO DE MEDI-
CAMENTO A PACIENTE QUE PADECE de cancer de célon-retal. co-RES-
PONSABILIDADE DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUI. assisténcia de
familiar também prevista PELA CE-89. choque de principios. inocorrén-
cia. hipétese que melhor se resolve pela aplicagdo conjunta dos principios,
guiados pelo da razoabilidade.

Direito a salde que detém prote¢do especial nas Constituicdes Federal e
Estadual. Os requisitos postos na legislacéo de regéncia para o fornecimen-
to da medicagdo foram implementados, ainda que a paciente néo se en-
guadre no conceito de carente, conseguindo custear boa parte de seu tra-
tamento, pagando pelas repetidas cirurgias e pelos caros exames que tem
realizar periodicamente. Alto custo do medicamento que impde a partici-
pacdo do Estado e da familia da apelante no atendimento a sua sadde,
sendo este um superdireito que deve prevalecer sobre os principios orga-
mentarios e financeiros esgrimidos na defesa pelos entes publicos. Ausén-
cia de afronta aos principios da independéncia e autonomia dos Poderes.
Relevancia dos interesses protegidos (vida e salde de paciente portadora
de doenga grave). Aplicagdo do principio da assisténcia a familia que me-
rece mitigagdo e aplicacdo conjunta e harmdnica, a luz do principio da
razoabilidade.

APELAGCAO PARCIALMENTE PROVIDA. VENCIDO O RELATOR. (TJRS,
APC n. 70012753612, 32 CAMARA CIVEL, Rel. Des. NELSON ANTONIO
MONTEIRO PACHECO, j. 01.12.2005)

Nao obstante o caso em tela possibilite a discusséo sobre varios aspectos rela-
tivos ao controvertido direito social a prestac@es de saltde publica, o objeto da ana-
lise do presente trabalho restringe-se exclusivamente ao tema da titularidade dos
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direitos sociais prestacionais em geral diante de um contexto de escassez, analise
gue se faz com base na igualdade material, fonte dos direitos sociais prestacionais.

1 CONCEITO DE DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL PRESTACIONAL

Ao ingressarmos no estudo sobre a titularidade dos direitos sociais prestaci-
onais necessario fazer uma breve mencédo do objeto de estudo a fim de melhor
analisar estes direitos de estrutura tdo singular. Aqui, impde-se destacara, a restri-
cdo a titularidade em relagdo aos direitos fundamentais sustentada no presente
estudo refere-se exclusivamente a esta espécie de direitos fundamentais. Assim,
impde-se breve contextualizacio sobre a origem dos direitos sociais prestacionais.

1.1 Origem dos Direitos Sociais

A sociedade plural e organizada corporativamente revela uma realidade
diversa da pacifica sociedade de pequenos, sobre a qual foi forjada a doutrina
liberal. Nas palavras de ViElra DE ANDRADE, “a construcao da harmonia liberal é
destruida pela erupg¢do de uma luta entre preferéncias diversas, onde certas con-
traposicdes se manifestam com tal intensidade que algumas doutrinas e teorias
descobrem na sociedade antagonismos radicais e historicamente determinan-
tes”!. Diante da crise do modelo de igualdade formal puro, o qual revela-se insu-
ficiente a resolugdo aceitavel dos conflitos sociais existentes, faz-se necessaria
uma forma alternativa de regulacio dos interesses sociais, a qual demanda um
cambio na forma de concepc¢éo de alguns direitos.

A crise ideoldgica do modelo de Estado liberal baseado na igualdade for-
mal, soma-se a crise econdmica demandada pela aglomeracéo urbana da socie-
dade. Tal como explica FORSTHOFF, a aglomeracéo social potencializada no
século XIX trouxe consigo uma dependéncia do individuo que antes ndo pos-
suia. A diminuicao do espago vital impede que o individuo ja saque a agua que
necessita do poco, cultive na horta alguns alimentos que necessita, separa o indi-
viduo de sua estrutura familiar, enfim, coloca o individuo numa situacao de cons-
tante dependéncia e necessidade. O individuo depende agora, de um posto de
trabalho e, ndo o tendo, de uma assisténcia para prover suas necessidades mini-
mas que antes buscava em seu “espago vital”2. Assim, diante do desamparo do

1 Cf. Vieira de Andrade, Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976. — 3a edi¢cdo — Coimbra:
Almedina. 2004, p. 57

2 Nas palavras de FORSTHOFF: “El hombre sin espacio vital que domine, que no pueda sacar el agua del pozo,
que no pueda recoger en el bosque la lefia que necesita para el hogar, que no pueda obtener del huerto o del
establo los alimentos necesarios, vive en una situacién de notoria necesidad. Para obtener lo que exige su
subsistencia necesita de medidas organizadas y amplios mecanismos de abastecimiento. Y puesto que el hombre
sin espacio vital que él domine directamente no tiene reservas, no esta protegido frente a las crisis, sino abandonado
a la asistencia en las mas diversas formas. Depende de un puesto de trabajo con un salario que le permita obtener
al menos el minimo vital para si y para su familia, y si no tiene trabajo necesita una ayuda en dinero.” In Problemas
constitucionales del Estado social. El Estado social, V.V.A.A., Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986,
p. 48
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individuo e da auséncia de outro ente estruturado e com capacidade para suprir
o desamparo de determinados grupos de individuos em condi¢ao de necessida-
de, assume o Estado a tarefa de intervir no dominio econdmico, assim como
organizar estruturas de amparo social®.

Estes direitos de prote¢do social, que buscam ja ndo possuem mais a ca-
racteristica de protecdo do individuo contra o poder do Estado, mas a “transi¢ao
das liberdades formais abstratas para as liberdades materiais concretas”*. Tém,
assim, seu reconhecimento constitucional no inicio do século XX, com destaque
as precursoras constituicdes do México, em 1917, e Alemanha, em 1919.

Vale destacar que esses direitos de cunho social, principalmente os de con-
teddo prestacional, encontram no seu principio graves problemas de reconheci-
mento. Tal ocorre ndo somente porque trazer normas de logica diversa dos direi-
tos liberais até entdo conhecidos, como também porque passam os direitos soci-
ais a limitar os direitos civis e politicos °. Tais direitos autorizam uma intervencao
estatal (na forma de regulacgao legislativa ou com a¢des materiais) em determina-
dos campos que se entendam problematicos, restringindo a autonomia social até
entdo existente e intocavel. Esta atribuicdo de poderes ao Estado, vale destacar,
sé veio a crescer no século XX, levanto a regimes de governo quase que totalita-
rios até a retomada de determinados atores sociais e 0 esgotamento de recursos
necessarios para que o Estado ocupasse tamanho espaco social, 0 que acabou
por gerar a chamada crise do Estado social. Adiciona-se a complexidade do modelo
social de direitos a controvérsia natural no trato com a solidariedade. Até quando
dividir? Em que termos dividir? Quanto dividir? O que dividir? Quem deve con-
tribuir e quem tem direito a beneficiar-se? Estes sdo sempre temas polémicos que
acompanham desde sempre os direitos sociais e que, no caso nacional, ndo se
observa muita atencdo aos mesmos, conforme trataremos de abordar.

A essa indefinicdo natural que qualquer questao envolvendo a solidarie-
dade envolve, soma-se o fato de que na positivacdo dos direitos sociais prestaci-
onais em geral adotam os constituintes um enunciado normativo de carater aber-
to, geralmente mais préximo de uma estrutura de principios que de regras. Tal
fato, longe de ser uma tentativa de que tais normas tenham interpretacdo em
forma das ultrapassadas “normas programaticas” ou “diretrizes politicas”, tem
fundamento porque as conseqiiéncias a serem adotadas no caso de sua incidén-

3 Conforme Vieira de Andrade: “Nesta sociedade dividida e conflitual, os individuos, que ja nada podem sozinhos,
limitados agora pelos grupos em que participam, confrontados e ameagados pelos restantes, tém, também eles,
de confiar no Estado e de através dele procurar reaver a sua liberdade concreta. Revoltados contra a ordem
injusta que a abstengdo do Estado liberal tinha consentido, os mais desfavorecidos organizam-se e pretendem o
dominio do poder politico ou, pelo menos, reivindicam dos poderes publicos uma intervencéo efectiva para uma
transformacao radical das estruturas sociais.”. cf. Os direitos..... p. 58

4 expressdo de Sarlet, cf. A eficacia dos direitos fundamentais. 4a ed. rev. atual e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2004. p. 55

5 Para melhor esclarecimento sobre o tema sugerimos a leitura do artigo “Problemas constitucionales del Estado
social”, de Ernest FORSTHOFF, In Problemas constitucionales del Estado social. El Estado social, V.V.A.A., Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986, p. 44 e segs..
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cia em uma situacdo fatica, ndo comportam um comando padrdo. A idéia de
positivacdo dos direitos sdcias sob a forma de principios parte de pressuposto
gue estes possuem como destinatarios a um grupo indeterminado de pessoas, o
gue somente permite a sua identificacdo no caso concreto. De outro lado, o obje-
to da prestacdo €, em geral, muito amplo, pelo que precisa ser especificado no
caso concreto (inclusive quanto a sua proporcionalidade), e cotizado com as pos-
sibilidades do pretenso titular do direito e do obrigado em presta-las. Por isso sua
positivacdo na forma de regra é muito dificil®.

Pois ao que nos interessa na definicdo dos direitos sociais prestacionais é o
fato de que as intervencgdes estatais necessarias a constru¢do de uma seguridade
social na sociedade de massa pode ocorrer de diferentes formas. Segundo ALExy,
a escala de a¢Bes positivas do Estado que podem ser objeto de um direito a
prestacdes se estende desde a protecdo do cidaddo frente aos demais, através de
normas de direito penal, passando pela edi¢cdo de normas de organizacéo e pro-
cedimento, até prestacdes em dinheiro e bens’.

O conceito é, portanto, muito amplo, abrangendo o conceito de direitos
sociais toda a atividade interventiva do Estado. Teremos, entdo, os direitos a
meras prestacdes normativas, 0s quais ndo se confundem com os direitos de

5 Sobre esses problemas a andlise de Maria del Carmen BARRANCO: “Efectivamente, la nueva funcién de procura
asistencial es satisfecha muchas veces a través de estos derechos sociales a los que se dota en los sistemas que
acogen el principio de Estado social de un caracter “fundamental”. En los Estados “sociales” ha sido preciso dotar
de efectividad a estos derechos aun cuando muchas veces vienen configurados de forma “vaga” y carecen de
unas minimas garantias. L. Lopez Guerra considera los derechos sociales consecuencia de nuevo caracter del
Estado como Estado benefactor que en el tiempo sigue a la funcion del Estado como regulador. El objetivo a
alcanzar es la garantia de un minimo existencial, para lograrlo, el Estado “se va configurando no sélo como un
regulador del mismo contenido de las relaciones contractuales (aparte de la regulacion de la forma de las mismas),
sino también como proveedor o financiador de una serie de prestaciones a individuos concretos, prestaciones
distintas de la provision de bienes indivisibles (seguridad, orden publico, estabilidad monetaria, etcétera), no sélo
por su caracter de prestaciones individualizadas, sino por tratarse de prestaciones juridicamente exigibles por el
individuo sujeto del derecho/crédito. No hay ya, pues, una regulacion del contenido de derechos clasicos (que
suponen el “Estado regulador”), sino una auténtica creaciéon de nuevos derechos subjetivos”; como ejemplos
paradigmaticos cita los &mbitos de la “educacion” y de la “Seguridad Social”. Si bien puede decirse que tienden
a realizar esta funcion de, en definitiva, procura asistencial, no es posible equiparar la figura de los derechos
sociales a la de los derechos prestacion o de crédito. Mas bien hay que entender los “derechos sociales” como una
expresion de uso corriente que como una categoria técnica para aludir a “aquellos que se desenvuelven y despliegan
su eficacia en el ambito de la Economia, de la Cultura o de las relaciones laborales. La forma en que se articulan
estos derechos como medidas tendientes a satisfacer las necesidades incompatibles con la igualdad y libertad
reales varia. Asi, unas veces aparecen como normas de organizacion cuyos destinatarios son los poderes publicos;
otras como derechos de libertad de contenido igualitario, ya sean de autonomia, crédito o prestacién. No sélo
falta un concepto preciso, a la vista de los rasgos que normalmente se utilizan para identificarlos, también la
categoria esta lejos de ser homogénea. Sin embargo, y frente a quienes se amparan en la ambiguedad para
rechazar o desfundamentalizar la figura, también pueden ser entendidos como instrumentos al servicio de los
mismos valores que inspiran derechos “tradicionales ‘(cuestion distinta serd el acuerdo sobre el contenido de
estos valores), y su inclusion o exclusion del “regateo politico nos es sino una opcion de jerarquia de valores que
es preciso aclarar.” (Barranco Avilés. Maria del Carmen. La teoria juridica de los derechos fundamentales, Dykinson,
Madrid, 2004, p. 106-107)

”No original “La escala de las acciones positivas del Estado que pueden ser objeto de um derecho a prestaciones
se extiende desde la proteccién del ciudadano frente a otros ciudadanos a través de normas del derecho penal,
pasando por el dictado de normas de organizacion y procedimiento, hasta prestaciones em dinero y en bienes.”
Cf. ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales. p. 427
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inspiracdo liberal, porquanto constituem uma intromissdo estatal na regulacao
de determinadas matérias com destaque especial aos direitos trabalhistas, areas
antes deixadas a intocada regulacdo social®.

Além dos direitos a presta¢cdes normativas (direitos prestacionais lato sen-
su), os quais sdo insuficientes por si s6 para garantir a construgdo de um sistema
de seguridade social, constitui a atividade interventiva do Estado, também, a
necessidade de prestacdes materiais, assim como elaboracdo de uma estrutura
para uma atuacao interventiva e protetiva na area social. E para garantir e auto-
rizar a criagdo dessa estrutura que atuam direitos a prestacdes em sentido estrito.
Tais direitos, segundo definicdo doutrinaria pacifica, consistem na possibilidade
do individuo exigir do Estado prestacdes concretas que, se possuisse meios finan-
ceiros suficientes ou se encontrasse no mercado uma oferta suficiente, poderia
também obter por seus préprios meios.

A definicdo acima é da maior importancia na medida que explicita mais
claramente as funcdes do Estado em relacdo a estes direitos, algo que raramente
é colocado no trato com a matéria. E funcéo do Estado viabilizar o acesso a estes
bens quando: (a) a pessoa ndo tiver condicBes financeiras para acessa-los e (b)
guando tais bens ndo estiverem disponiveis no mercado; referindo-se a atividade
de fomento, que tem por objeto uma prestacdo de fazer ou dar, com evidente
custo econémico®.

Assim, sdo os direitos sociais prestacionais stricto sensu direitos de estrutu-
ra singular, uma vez que tratam ndo apenas de respeitar limites em razdo da
hipossuficiéncia de um determinado sujeito de direito, mas de alcancar-lhe bens
de valor econémico, através do Estado, o que constitui um passo adiante na
integracdo juridica do valor solidariedade e que, de outro lado, gera problemas
politicos e juridicos, principalmente diante da escassez. A partir de agora referi-

8 Considerando que o sujeito passivo dos direitos sociais a prestagdes normativas é tdo-somente o Estado, podemos
dizer que vérios direitos trabalhistas, muito embora de cunho social, séo efetivados (a0 menos em relagdo ao
Estado) pela simples legislagdo. Exemplo disso é o direito de greve, ao repouso remunerado, de protecdo a
gestante e a crianga, etc. Ndo obstante tenham por objeto uma prestagéo legislativa, ndo perdem sua caracteristica
de direito social (ou prestacional lato sensu) porquanto implicam numa atividade interventiva, que ndo pode ser
classificada como de abstengdo. Outrossim, os direitos sociais possuem relacéo estrita com as finalidades a serem
perseguidas pelo Estado, enquanto os direitos de defesa (liberais) possuem como fundamento principal a liberdade
e a autonomia do individuo. Nas palavras de Alexy: ...los derechos a acciones positivas comparten problemas que
no pesan en absoluto o no pesan con la misma intensidad sobre los derechos a acciones negativas. Los derechos
a acciones negativas imponen limites al Estado en la persecucién de sus fines. No dicen nada acerca de los fines
que tiene que perseguir. En cierto modo, los derechos a acciones positivas imponen al Estado la persecucién de
determinados objetivos. Por ello, en todos los derechos a acciones positivas del Estado se plantea el problema de
saber si y en qué medida se puede y debe imponer la persecucién de fines del Estado a través de derechos
subjetivos constitucionales de los ciudadanos.” (Alexy. Teoria de los..... p. 429-430) E consideravel, portanto, a
diferenga, muito embora a sua concretizagdo se dé praticamente da mesma forma - a mera protegéo legal.

9 Veja-se que, por esséncia, esses direitos ndo demandam gratuidade (nem mesmo no primeiro caso, onde podem
implicar subsidio ou financiamento). A gratuidade, ressalvada a exce¢éo constitucional da educacédo fundamental,
é resultado a politica assistencialista e demagdgica, tdo caracteristica de nossas politicas publicas de concretizagdo
de direitos sociais onde, principalmente na area da educagéo superior, possibilita que a elite consuma todas as
possibilidades de acesso das classes economicamente inferiorizadas. Todavia, ndo cabe aqui a discusséo de tal
tema, o qual serd tratado adiante, no capitulo IIl.
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mo-nos apenas aos direitos oponiveis contra o Estado, na situacédo do individuo
buscando prestac@es faticas, ou seja, bens de valor econdmico, excluido no caso
os direitos a prestac@es normativas.

2 A IGUALDADE MATERIAL COMO FUNDAMENTO DOS DIREI-
TOS SOCIAIS PRESTACIONAIS

Ao analisarmos a estrutura e fundamento dos direitos fundamentais podemos
observar claramente que os direitos fundamentais de inspiracao liberal possuem inti-
ma ligacdo com a igualdade formal, enquanto os direitos sociais prestacionais encon-
tram seu fundamento na prépria igualdade material. Aplicar-lhes a mesma I6gica
constitui grave equivoco. Conforme observa Luis Prieto SANCHIS, a igualdade de
fato somente tem sentido se considerado o “homem concreto”, ou seja, 0 homem
em seu contexto social, uma vez que este € o Unico capaz de sofrer com a desigualda-
de fatical®. Tivessem os direitos prestacionais como objeto o “homem abstrato” ne-
nhuma desigualdade juridica poderia ser constitucionalmente justificada, uma vez
gue o homem em sua condi¢do abstrata é, por esséncia, igual e, portanto, digno da
mesma consideracdo. Por uma andlise inversa, pode-se também dizer que a igualda-
de formal demanda em sua prote¢do um tipo de direito diverso da igualdade mate-
rial, uma vez que para sua protecdo, ou seja, a manutencdo de um contexto de
igualdade, necessita apenas de deveres de abstencdo ou de ndo discriminacao™.
Enquanto isso, a igualdade material demanda direitos de estrutura mais complexa,
diretamente ligados a existéncia de um Estado social e condicionada a possibilidades
materiais, 0 que faz com que muito custosamente permita a existéncia de posi¢des
subjetivas de desigualdade juridica ou normativa'?.

No mesmo sentido a licdo de PECEZ-BARBA quando afirma que “son
derechos fundados en el valor igualdad y que utilizan la técnica de la equiparaci-
6n si lo vemos desde el punto de vista e los objetivos, y de la diferenciacion si los
vemos desde el punto de vista de los medios empleados. Lo que identificard, al
menos inmediatamente, a esos derechos es esta técnica de diferenciacion, tratar
desigualmente a los desiguales (...)"3.

10 Como bem define Cristina Queiroz, a “idéia de individuo” corresponde hoje ndo ao valor (individualista) da
independéncia, mas ao valor (humanista) da autonomia onde se inclui, por defini¢do, a relagdo com os outros,
isto é a ‘sociabilidade’ Queiroz, Cristina M.M. Direitos Fundamentais (Teoria Geral). Coimbra: Coimbra, 2002. p.
33.

11 E nesse sentido também a licao de ROIG, quando afirma a igualdade material como caracteristica basica dos
direitos sociais prestacionais, verbis: “Genericamente, los derechos sociales no son derechos a ser tratados igual o
a defenderse ante uma discriminacién normativa (aunque, como veremos, también puede serlo), sino a beneficiarse
de un tratamiento juridico desigual dirigido a remover o superar ciertas desigualdades facticas.” In ROIG, Maria
José Afion, ANON, José Garcia. (coord.) A.A.V.V. Lecciones de derechos sociales, Tirant lo blanch: Valencia,
2004.

12 SANCHIS, Luis Prieto. Ley, principios, derechos. Cuadernos “Bartolome de las Casas” n. 7, Dykinson: Madrid,
1998, p. 81 e seg.

13 PECEZ-BARBA, Gregorio. Lecciones de derechos fundamentales. Dykinson: Madrid, 2004. p. 204 -5.
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Estes direitos, dessa forma, vém amparados numa idéia de solidarieda-
de!. A finalidade de intervencdo do Estado em areas antes relegada a autono-
mia privada € unicamente a de garantir que alguns grupos de individuos nédo
figuem desprotegidos ou desamparados diante desta nova situacdo social na
qual se véem envolvidos. Conforme ensina PECES-BARBA, seu fundamento
esta intimamente ligado a autonomia do individuo, a qual resta comprometida
por problemas econémicos. Supde uma intervengdo no contratualismo classico,
de modo a possibilitar que o individuo esteja apto a relacionar-se com os demais
com alguma liberdade de escolha. O que se destaca nessa idéia € que ndo se
trata aqui de uma solidariedade fundada numa alienacé@o da personalidade indi-
vidual em prol do coletivo, mas, muito pelo contrario, numa forma de garantir a
liberdade individual®.

Desta forma, resta evidente a substancial diferenga entre as normas prote-
tivas de valores liberais e normas consagradoras de direitos sociais prestacionais,
porquanto as primeiras partem de um pressuposto de igualdade anterior a condi-
¢do social, enquanto as ultimas de um contexto de desigualdade onde a igualda-
de formal ha, de certa forma, falhado, fazendo-se necesséria a intervenc¢ao esta-
tal de forma a reduzir um nivel de desigualdade ja intoleravel, pois coloca em
risco a dignidade e a prdpria liberdade do individuo, que ndo pode mais determi-
nar-se. Se temos nos direitos liberais direitos de limitacdo ao poder estatal, direi-
tos contra o Estado, temos nos direitos prestacionais direitos através do Estado?®.

Neste contexto, poder-se-ia dizer que a necessidade de intervencao esta-
tal determinada por um contexto de desigualdade intoleravel, o que se conso-
lida através de direitos sociais prestacionais, implica em uma restricdo a igual-
dade formal por uma situagdo de excecdo causada pelo contexto social do
homem. Tal desigualdade demanda uma dupla concepc¢ao do direito a igualda-
de, que se subdivide em formal e material (substancial). Nao se ha mais de
falar sobre igualdade material como norma de exce¢do, mas como elemento
integrante da propria concepg¢ao de igualdade constitucionalmente reconheci-

4 Aqui destaca-se ponto interessante em relagdo aos direitos sociais. Tais direitos, se entendidos na perspectiva
aqui defendida, ou seja, de garantir um minimo existencial aos desamparados socialmente podem ser amparados
nos trés ideais revolucionarios sobre os quais foi construida a estrutura de Estado. Na igualdade porquanto busca
uma igualdade minima entre os homens “concretos”, ou seja, 0 homem situado socialmente, garantindo que o
individuo possa ao menos determinar-se num contexto social complexo, onde j& ndo tem condicGes de buscar por
si mesmo 0s bens que necessita para sobreviver. Igualdade no sentido de ndo marginalizacdo. Liberdade no
sentido de que somente com um minimo existencial pode exercer livremente sua liberdade, bem como exercer
minimos direitos civis e politicos. Na concepc¢do de ROSSEAU, que ndo seja tdo pobre para que possa vender-se.
E fraternidade no sentido de que vai caber ao Estado proporcionar essa “minima redistribuicdo” dessas prestacées
concebidas e garantidas como direitos, substituindo a “caridade” e o “assistencialismo” do modelo liberal classico.
Assim, buscam também esses direitos a realizacdo dos ideais revolucionérios, pilares de nosso modelo de Estado.
15 PECEZ-BARBA, op. cit. p. 176 e seg.

18 Em relacdo a tais direitos “Se utilizara la igualdad como diferenciacién, como método para alcanzar la igualdad
como equiparacion. Esta igualacién se alcanza em el punto de llegada, mientras que em los derechos clasicos,
individuales y civiles, y también politicos, con el sufragio universal, la igualdad existe desde el punto de partida,
igualdad como equiparacion desde el principio.” (in A.A.V.V. Lecciones de derechos sociales, coord. ROIG, Maria
José Afion, ANON, José Garcia. Tirant lo blanch, Valencia, 2004, p. 23)
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da, uma vez que ja ndo mais é suficiente a igualdade formal. A prépria consti-
tuicdo, ao reconhecer os direitos sociais, ou seja, os direitos do homem social-
mente situado, passa a reconhecer a igualdade material como elemento inte-
grante do conceito de igualdade?’.

Assim, evidente o fato de que os direitos prestacionais possuem matriz
diversa dos direitos liberais classicos, ndo somente em relagdo a sua forma de
atuacdo, mas também em relagdo aos seus préprios fundamentos. Estédo intima-
mente ligados a idéia de uma igualdade material, muito embora, como veremos
adiante, n&o se abandone critérios de igualdade formal. E dessa tensionada rela-
¢80 que passamos a tratar.

2.1. Identificacdo da Desigualdade nos Direitos Sociais Prestacionais

Uma vez estabelecido o fundamento dos direitos prestacionais na igualda-
de material, imp&e-se a analise de um dos processos necessarios a implementa-
cdo da igualdade material através de uma politica de Estado. A implementacao
de politica visando a igualdade material implica necessariamente em um reco-
nhecimento de uma situacdo de desequilibrio social que, por sua vez, faz reco-
nhecer uma desigualdade intoleravel entre individuos em determinado contexto
social. Necessita, portanto, ndo apenas de uma justificacdo necessaria a tal inter-
vencdo, como, principalmente, o estabelecimento do critério de desigualdade a
ser considerado. Esses juizos, advertimos, sdo sempre juizos parciais, uma vez
que a situacdo de desigualdade diagnosticada é tdo-somente um dos varios as-
pectos de um individuo?®, que pode estar e situacéo de igualdade com os demais
em varios outros aspectost®. Conforme coloca RUBIO, a igualdade ou desigual-

17 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes (...). Pode-se dizer que a igualdade formal esta reconhecida na primeira mengédo
a igualdade, enquanto a igualdade material tem como fundamento a segunda mencéo a igualdade, assim como
na propria previsdo de direitos sociais. Prova do reconhecimento a igualdade material consiste no fato das
interpretagdes conferidas ao inciso primeiro do artigo 5° que, muito embora determine uma “igualdade em direitos
e obrigacdes” entre homens e mulheres, admite discriminagdes positivas em relagéo as Ultimas até que se equipare
verdadeiramente suas situagdes. 3

18 Neste sentido a licdo de Luis Prieto SANCHIS, verbis: “La igualdad opera siempre a partir de igualdades y
desigualdades facticas parciales que postulan tratamientos tendencialmente contradictérios, cada uno de los cuales
puede alegar en su favor uno de los subprincipios que componen la igualdad: tratar igual lo que es igual, y
siempre habra alguna razén para la igualdad pues todos los seres humanos tienen algo en comun, y desigual lo
que es desigual, y siempre habra también alguna razén para la desigualdad pues no hay dos seres humanos ni dos
situaciones idénticas. Ciertamente, como hemos indicado, parece existir un prioridad de la igualdad sobre la
diferenciacion, de manera que la regla podria describirse del siguiente modo: siempre existe alguna razén para la
igualdad y, por tanto, ésta postularse mientras que alguna desigualdad factica — que siempre existird — no proporcione
un razén que permita o que, valoradas las razones en pugna, imponga una regulacion diferenciada.” op. cit. p. 90
19 Neste sentido as varias criticas sofridas pelo Governo Federal ao editar Lei n® 10.639, de 9 de janeiro de 2003, a
qual garantia um percentual de vagas a estudantes negros em universidades publicas. Se por um lado é verdade que
a populagdo negra. Aqui, dois dados fundamentais se fazem presentes: (a) conforme dados estatisticos a populagao
negra constitui maioria entre os cidadaos brasileiros que passam por dificuldades econémicas, (b) 0os negros possuem
mais dificuldades em aceder a determinadas posicoes em razao de preconceitos que sofrem. Se considerado o
aspecto econémico como fundamento da politica publica, pode-se dizer que nédo parece o mais correto, porquanto
na falta de restricdo poderiam ser privilegiados negros que ndo possuem necessidade econdmica, em clara injustica
em relagdo a ndo negros que possuem dificuldades econdmicas. Se a questdo se trata somente da discriminagao, o
critério € discutivel porquanto poderia ser estendido a todas as universidades. Por fim, se o critério é duplo, poderia
ser incluidos na lei a questdo relativa a discriminagéo positiva aos “negros que possuem necessidades econdmicas”,
de forma a ndo gerar a discriminacdo positiva uma outra discriminagdo, qual seja, entre os negros com condigdes
econdmicas e os sem condi¢des econdmicas, ponto ao qual retornaremos em seguida.
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dade a ser analisada para definir a necessidade de intervencao deve ser analisa-
da ndo em sua existéncia em um sentido global, mas em um dos seus varios
tragos, quais sejam, 0s termos de comparagao que se tomaram em consideracéo
para afirmar o negar a igualdade entre eles. A desigualdade €, portanto, a relati-
va tdo-somente a um tertium comparationis®.

Todavia, ndo obstante o complexo problema de eleger qual o traco da
situacdo social a ser utilizado como parametro a definicdo de uma situacdo de
igualdade ou desigualdade, tema tao relevante aos direitos sociais (principal-
mente 0s normativos), devemos ter presente que nosso objeto de estudo ndo
apresenta tao sérios problemas nesse aspecto, embora inegavelmente seja mais
complexa sua forma de efetivacdo. Assim se da porquanto, conforme antes defi-
nido, os direitos sociais prestacionais caracterizam-se na necessidade de alcancar
a determinados individuos bens de valor econémico que poderiam obter por si
mesmos, mas dos quais estdo privados em razdo de falta de condi¢des econdmi-
cas. Dessa forma, o pardmetro a ser utilizado na afericdo de uma situacao de
igualdade e desigualdade é evidente: o critério € econdmico. E neste sentido
também o pensamento de Salvador BARBERA, quando afirma que embora pos-
samos ter a desigualdade como conceito relativo, tal como visto acima em rela-
¢cdo a dependéncia de um parametro de comparacdo, podemos dizer também
gue a pobreza € uma categoria que, ainda se possa ter diferentes concepgdes
sobre seu conceito que variam em época e sociedades, conforme o grau de de-
senvolvimento econémico de cada uma, possui um sentido absoluto?. Uma vez
definidos os indices para medir a pobreza surge uma linha, na qual passam a
estar divididos ricos e pobres ou, melhor dito, os incluidos e excluidos (nesse caso
néo s6 do acesso aos bens econdmicos, mas também aos préprios direitos civis).

Portanto, ao tratarmos de satisfazer uma demanda social no sentido de
proporcionar a determinados grupos o acesso a bens econdémicos basicos dos
quais estao privados do acesso por falta de condigbes preponderantemente eco-
ndmicas, resta evidente que o critério de comparacdo (tertium comparationis)
serd necessariamente um: o econdmico. Se nosso intuito € incluir determinadas
classes de populacdo excluidas do conceito de cidadania em razdo da falta de
meios econdmicos para alcangar necessidades sociais basicas, o critério econd-
mico parece mais que razoavel. A eleicdo do critério de discriminacéo, nesse

20 E RUBIO, La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, in Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, n. 31, 1991, p. 12 e s..

2 No original, “(...) me gustaria matizar esta posicion relativista aceptando la existencia de minimos absolutos,
bajo los cuales la defensa de libertades y deméas derechos deberian adquirir prioridad total, porque dejan de
entrar en conflicto. Si la desigualdad es un concepto relativo, y asi deben interpretarse los distintos indices que
intentan medirla, la pobreza es una categoria que, aunque cambiante en su definicién seglin épocas y sociedades,
tiene en cada una un sentido absoluto. Asi queda reflejado en la forma de los indices utilizados para medirla, que
parten todos ellos del establecimiento de una linea de pobreza, que una vez determinada divide a los miembros
de la sociedad entre ricos y pobres.” BARBERA, Salvador. Escasez y derechos fundamentales, in V.V.A.A.. Problemas
actuales de los derechos fundamentales, ediciéon de José Maria Sauca, Universidad Carlos Ill, Madrid, 1994, p.
226 e seg..
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caso, é deveras facilitada e conforme tanto ao conceito de direito fundamental
como em relacdo a solidariedade e igualdade material que o fundamenta.

3 ESCASSEZ E EFICACIA: A NECESSIDADE DE LIMITACAO DA
TITULARIDADE NAS ACOES ESTATAIS EM UM CONTEXTO DE LI-
MITACAO DE RECURSOS

Uma vez demonstrada a diferencga substancial de origem, fundamento e
I6gica juridica entre os direitos liberais, que mantém intima relacdo com a igual-
dade formal e os direitos prestacionais, 0s quais surgem somente a partir do
reconhecimento de uma igualdade material; a questdo que ora é apresentada
demanda um passo adiante nessa andlise: como tratar desses direitos num con-
texto de escassez?

Inicialmente, cumpre referir que, por seu carater predominantemente eco-
ndmico, tem na escassez elemento intrinseco a sua titularidade, como tem nesta
elemento indispenséavel relacionado a sua eficacia?2. Como adverte PECEZ-BAR-
BA ao tratar dos direitos civis e individuais, a estes ndo lhes afeta a escassez. No
entanto, numa situag@o onde situacdes de caréncia econémica minimas sequer
sdo cobertas pelos direitos sociais estes direitos de liberdade — civis e politicos —
sim estardo comprometidos na sua substancia®®. Acrescenta, ainda, que os pré-
prios direitos de liberdade, os quais constituem valor central de todos os direitos,
possui trés dimensdes distintas: protetora, participativa e promocional. “Las dos
primeras justifican los derechos individuales, civiles y politicos y la tercera los
derechos econdémico-sociales y culturales, que me parecen instrumento adecua-
do para afrontar el tema de la escasez y la satisfaccion de necesidades”.*

Assim que, na realizacdo de tarefas sociais prestacionais, a movimentacédo
da atividade administrativa no cumprimento de tais problemas deve ter por obje-
to a correcdo dessas desigualdades mais urgentes de acesso a bens essenciais
determinados constitucionalmente, os quais garantem o que se chama de mini-
mo existencial %. Diante de uma situacdo de escassez o problema do reparto de
recursos insuficientes deve ser sempre orientado a protecdo daquele grupo que
se apresenta em situacdo de maior debilidade. No caso dos direitos sociais pres-
tacionais, 0s quais buscam garantir o0 acesso a bens de valor econdmico, o grupo

2 Na observagdo de BARRANCO, “Pero si es cierto que el que en su mayor parte s6lo puedan ser satisfechos a
través de prestaciones, y que, en definitiva, requieran actuaciones positivas de terceros, lleva a la necesidad de
desplegar mayores esfuerzos de fundamentacion y mayores esfuerzos “econémicos™ que para los derechos de
libertad, por lo que la escasez puede afectar en mayor medida a su eficacia.” (BARRANCO. La teoria juridica de
los derechos fundamentales, op. cit. 306)

2 Gregorio PECEZ-BARBA Martinez, Lecciones de Derechos Fundamentales, Dykinson: Madrid, 2004, p. 209
24 PECEZ-BARBA, op. cit. p. 209

2 A definicdo do que seja minimo existencial consiste em tarefa fundamental no trato com a igualdade substancial
e na definicdo de politicas publicas e deve ser orientado sempre por parametros objetivos da sociedade tomada
como exemplo, ndo necessitando ser o ideal, mas o basico possivel. Todavia, este tema por si s6 demanda um
estudo completo.
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mais desprotegido certamente serd 0 dos economicamente em situacdo de maior
fragilidade. Como aponta BARBERA, somente quando solucionadas as situa-
¢cdes de pobreza desesperada podemos ter politicas redistributivas sofisticadas.
Sé depois de garantidos direitos elementares podemos permitir refinamentos
acerca de quais desejamos ver mais ou menos satisfeitos e em que grau?®. Que
fique claro que nada impede o oferecimento pelo Estado de um servico univer-
sal, alias, esse é o ideal buscado por todos os ordenamentos?’. Todavia, diante
de uma escassez econdmica que impeca que todos possam ser satisfatoria-
mente atendidos ou enquanto perdura uma situacdo de desigualdade tal que
muitos ndo possuem acesso a bens sociais basicos; constitui uma desvirtuagédo
da desigualdade o oferecimento de servigos gratuitos a totalidade da popula-
¢do quando isto resulta, por falta de recursos, num servico insuficiente a todos,
deixando os desprotegidos economicamente a mercé de uma eventual impossi-
bilidade de acesso.

A idéia que se apresenta no momento é a de que, num contexto de escas-
sez, como é evidente o atravessado pelo pais no momento, mormente diante do
grande nimero de dependentes de ajuda do governo e que, por ndo haverem
atingido um nivel de desenvolvimento econémico minimo, ndo contribuem com
a receita estatal; uma politica de igualdade formal no oferecimento de servigos
publicos elementares gratuitos & populacdo sem justificativa razoavel constitui
um desvirtuamento a igualdade material e grave afronta aos direitos fundamen-
tais dos dependentes da agdo estatal.

3.1 Necessidade de Justificacdo da Igualdade Formal Quando se Trata
de Direitos Prestacionais

Uma vez estabelecida origem dos direitos prestacionais no proprio reco-
nhecimento da igualdade material como parte integrante do principio da igual-
dade e da maior relevancia que assume esse principio num contexto de escassez
associado a necessidade de atender demandas béasicas da sociedade, cumpre-
nos agora tratar sobre a aceitabilidade da igualdade formal e material em rela-
¢do aos direitos fundamentais existentes, investigando sua influéncia na cons-
trucdo ou ndo de limites ao legislador na elaboragdo de politicas publicas.

Conforme ensina SANCHIS, é ponto incontroverso na doutrina consti-
tucional a necessidade de justificacdo de qualquer medida de discriminacéo
positiva que venha a interferir num regime de igualdade formal. Todavia, ainda
gue o principio da igualdade tenha dupla face, desdobrando-se tanto em igual-
dade formal como material e que, em razao disso, pare¢a “que necesitarian el
mismo grado de justificacidn tanto las normas que establecen diferenciaciones

26 BARBERA, op. cit. p. 227
27 esse ponto serd mais explorado adiante, quando tratarmos da constitucionalidade da extensdo da politica
publica prestacional a todos ou sobre a necessidade de elei¢do de prioridades.
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como las regulaciones uniformes o0 homogeneizadas”?8, esta opinido nao conta
com a necessaria comunh&o doutrinéria, sendo vélida somente a necessidade
de justificacdo da discriminacéo, ndo da regulacdo uniforme. N&o obstante tal
fato, esta premissa parece contrariar a propria ldgica dos direitos sociais presta-
cionais, a0 menos enquanto limitadas as prestacdes em razdo do esgotamento
das possibilidades do Estado em presta-las. Em primeiro lugar, pode-se argu-
mentar no sentido que possuem os direitos sociais prestacionais por esséncia e
fundamento a igualdade material ou, melhor dito, um socorro social ao indivi-
duo socialmente considerado, principalmente os que se encontram em situa-
¢do de perigo social. Seu fundamento €, portanto, diverso dos direitos liberais,
gue consideram o homem em seu contexto abstrato, igual. Se aceitamos a exis-
téncia de tais direitos, natural que aceitemos, também, sua coeréncia sistémica,
sua ldgica diferenciada, pelo que quando diante de uma lei que regula um
direito prestacional haveria — da mesma forma que a discriminagdo positiva
deve contar com necessaria justificacdo — a necessidade de uma justificagdo da
igualdade formal. Somando-se ao primeiro argumento, tem-se o fato de que os
direitos prestacionais stricto sensu, por sua estrutura diferenciada, importam
sempre em uma prestacdo econdmica. Logo, diante de uma situacéo de limita-
¢cdo ou escassez a generalizacdo de uma politica publica traria tdo-somente
uma manutencdo da desigualdade, e ndo a sua eliminacdo ou reducdo em
relacdo a prestacdo social trazida pelo Estado.

Dessa forma, quando impossivel atender de forma satisfatéria a todos, é
evidente o fato de que a generalizacdo de um direito social prestacional vem a
prejudicar seu préprio objetivo — a reducédo da desigualdade; pelo que — no caso
de uma prestacdo social e uma situacéo de limitacdo de recursos e perigo social
como o caso nacional (a0 menos por enquanto); seria essencial ao préprio fun-
damento da instituicdo de uma prestacdo social a justificagdo de qualquer gene-
ralizacdo; reiteramos, da mesma forma que se faz necesséria a justificacdo de um
discriminacédo positiva.

3.2 lgualdade Formal e Material — Faces do Principio da Igualdade em
Constante tensdo — e Aplicacao do Principio da Proporcionalidade

A necessidade de justificagdo tanto da discriminagdo positiva em general
guanto da igualdade formal quando estivermos tratando de direitos prestacio-
nais tem como fundamento possibilitar ao intérprete aferir quais razdes devem
sobrepor-se — se as de igualdade formal ou material — em determinado caso
concreto ou lei em abstrato, possuindo elementos para um juizo mais claro de
constitucionalidade, ou seja, para definir qual face do principio da igualdade
deve preponderar em determinado caso. Assim, diante do carater duplo e tensi-

28 SANCHIS, op. cit. p. 194
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onado do principio da igualdade, sempre que diante da analise constitucional do
trato com a igualdade feita por determinada politica publica estaremos diante de
um juizo de proporcionalidade, o qual n&o se resolve, conforme SANCHIS, “con
la perdida de validez o con la postergacion definitiva de alguno de los elementos
en pugna, sino que el triunfo de uno u outro depende de las circunstancias del
caso y requiere un ejercicio de ponderacién singular’2°,

Dessa forma, temos que, numa determinada situacdo que demande uma
intervencao estatal, sempre havera raz6es para um tratamento igual, porquanto
todos os individuos possuem caracteristicas em comum. Todavia, sempre have-
ra, também, razbes para que sejam tratados de forma diferente, j& que todos
possuem suas particularidades. Incidem, sempre, portanto, juizos e razBes em
prol da igualdade formal como da igualdade material. E a natureza da interven-
¢do, ou seja, a situacdo social de desequilibrio que pretende equacionar determi-
nado direito constitucional social ou politica publica, aliada as possibilidades de
se fazer efetiva (escassez) e 0s meios utilizados que poderao oferecer razdes sufi-
cientes para que predomine uma ou outra face do principio da igualdade. Tal
prevaléncia se dara por critérios de proporcionalidade, ja que ambas encontram
amparo constitucional, estando em regime de constante tensao.

3.3 Critérios para Determinacdo da Discriminacdo Positiva — Controle
dos Critérios de Estabelecimento da Discriminacao

Estabelecida a necessidade de uma justificacdo para aplicacédo o estabele-
cimento de discriminagdes positivas — assim como para a generalizacao de politi-
cas publicas de direitos prestacionais — temos que no caso de op¢Bes por juizos
de igualdade material acrescenta-se uma nova etapa de justificacdo: a do critério
elegido para a discriminago positiva. Conforme leciona SANCHIS, dois s&o os
problemas principais que se apresentam na aplica¢cdo da igualdade material, ou
seja, na determinagdo de uma discriminacao positiva: (a) determinar que tipo de
desigualdades de fato cabe alegar como fundamento a uma desigualdade juridi-
ca e (b) em que casos uma desigualdade de fato é capaz de representar uma
justificativa para um tratamento desigual®.

Tal como ja tratado anteriormente, este problema, que exige uma grande
ponderacdo e sélidas justificativas quando tratamos de direitos ndo relacionados
diretamente a prestac@es econdmicas, em nosso objeto de estudo ndo gera maiores
dificuldades, porquanto o préprio conceito de direitos prestacionais ja soluciona
a questdo. Sendo os direitos prestacionais direitos que objetivam alcancar bens
de valor econdmico o0s quais estdo em falta ou ndo sdo possiveis de serem obti-
dos pelo individuo por falta de condi¢Ges materiais, evidente que o critério resta
evidente: a necessidade econdmica.

2 SANCHIS, op. cit. p. 108
30 SANCHIS, op. cit. p. 90
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Todavia, se a justificativa a discriminacdo positiva nos direitos prestacio-
nais parece inerente a sua propria estrutura, num regime de escassez temos estes
critérios ainda mais evidentes, porquanto necessario atender primeiro aos mais
necessitados antes que se possa alcancar também aos menos necessitados. Se
por um lado temos, no caso nacional, evidentes justificativas para o estabeleci-
mento de discrimina¢8es positivas, tais discriminacdes parecem adquirir contor-
nos de obrigacéo se consideramos a eficacia de uma politica publica relativa a
direitos prestacionais numa situacéo de limitacdo econémica do Estado. Vejamos
gue no caso hacional, a escassez ndo decorre somente da falta de recursos publi-
cos, mas principalmente do grande nimero de dependentes dos direitos prestaci-
onais, ou seja, pessoas que nao tem condi¢Bes de alcancar por si proprias deter-
minados bens béasicos de natureza econdmica. Assim, se a complexidade juridica
na fundamentacao é facilitada no caso de um regime de escassez, a questao
relativa ao minimo de eficacia de um direito prestacional depende necessaria-
mente da limitacédo de seus titulares através do estabelecimento de discrimina-
¢des positivas.

Se considerado um pais de maior desenvolvimento econémico, ou seja,
de menor desigualdade social, a garantia de um minimo existencial a todos os
cidadaos, ou seja, a garantia de acesso a padr&es minimos de satde, educacéo e
moradia ndo constitui questdo importante ou sequer um objeto a ser tratado
pelas politicas publicas de direitos prestacionais, dando-se a sociedade em geral
ao “luxo” de decidir o quanto de direitos prestacionais devem ser garantidos aos
cidadaos — aqui se inclui, por exemplo, a definicdo sobre um sistema publico ou
privado de salide e educacao, gratuitos ou subsidiados, a todos os cidadaos que
dele queiram desfrutar. No caso nacional, todavia, quando ausente a garantia de
critérios minimos de seguridade social, h& necessidade de garantir-se primeiro o
minimo a todos, para que depois se possa tratar de aspectos ideais®..

3.4 lgualdade Formal no Processo de Discriminagdo Positiva
Nao obstante a complexidade do tema ja tratado — ja que, segundo o

método aqui proposto, ja estabelecemos a necessidade de duas justificacdes para
uma discriminacéo positiva — ainda resta apontar outro teste de constitucionali-

31 Em realidade, segundo nossa concepcdo de direitos fundamentais sociais prestacionais, somente seriam
verdadeiros direitos fundamentais as prestagdes referentes a prote¢do do individuo de um risco social. Os chamados
“desarrollos” das normas fundamentais sobre direitos sociais através de politicas publicas ndo contariam com a
condicéo de direitos fundamentais quando nao relacionados efetivamente com o amparo do individuo em risco
social (a0 menos nos campos de salde e educagédo — porquanto que em relagéo & cultura ndo se pode aplicar o
mesmo raciocinio). Essa concepgdo implica na desvinculagdo total do conceito de direitos sociais prestacionais
com o modelo politica de Estado, valendo tanto num Estado liberal quanto num Estado social (uma vez que seu
fundamento estaria na liberdade, até mais que na igualdade), bem como implica na negagdo do principio de
“proibigdo de retrocesso”, elaborado por J.J. Gomes Canaotilho. Todavia, o tema é demasiado amplo, razéo pela
qual foge as limitagdes finalisticas e fisicas do presente artigo.
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dade ao qual deve submeter-se a discriminacéo. Ocorre que deliberado em rela-
¢do a discriminagdo positiva buscando-se corrigir determinada desigualdade so-
cial, necessario se faz uma analise posterior de critérios de igualdade formal entre
pessoas ou grupos que estejam na mesma situacédo, a fim de que nédo sejam
discriminadas pessoas que se encontrem numa mesma situacdo de necessidade.
Neste sentido a licio de SANCHIS no sentido de que as considerages de igual-
dade material ndo bastam e se faz necessario o concurso da igualdade formal
dentro do mesmo grupo, porquanto “esta Ultima proporciona el término de com-
paracion que permite considerar irracional la exclusién de un sujeto o grupo, y
con ello la justificacion de la pretensién jusfundamental™s,

Aqui, 0 que parece demasiado complexo torna-se evidente quando se
observa o preterimento infundado de determinado grupo ou pessoa em razdo de
critérios politicos, a falta do estabelecimento de um critério de distribuigdo e aces-
so a politica publica entre os por ela beneficiados que possibilita preferéncias,
apadrinhamento e assistencialismo; ou, e talvez mais importante no contexto
atual, as determinacdes judiciais no sentido de destinar todo o fundo de uma
politica publica ou grande parte deste a uma determinada pessoa ou grupo, exau-
rindo os meios para seu alcance aos que dela eram beneficiados e, ndo raro,
possuem uma necessidade maior.

Essa submissdo da discriminacdo positiva em relacdo a igualdade formal da
sentido ao ideal da universalidade em relagdo aos direitos prestacionais, que, ndo
obstante de titularidade reduzida, tal com afirma ROIG s&o universais no sentido de
que “si cualquier sujeto se encuentra en una situacion de necesidad (como trabaja-
dor asalariado, como beneficiario de la asistencia sanitaria, o, en general, como suje-
to potencialmente enmarcado en cualquiera de los grupos o situaciones a los que se
hizo referencia) serd debidamente protegido por el Derecho™2. Proporciona, assim,
um sentido de universalizacdo dos direitos do homem concreto.

4 UNIVERSALIDADE DOS DIREITOS SOCIAIS PRESTACIONAIS -
NOTAS CONCLUSIVAS

Por universalidade poderiamos ter trés diferentes conceitos diversos: titu-
laridade, temporal ou espacial. No caso do presente estudo interessa tdo-somen-
te o primeiro, o qual consiste na possibilidade dos direitos fundamentais serem
direitos de todos os sujeitos de direitos submetidos a um mesmo ordenamento
juridico estatal independentemente de seu contexto ou circunstancia.

Pelo que até agora foi tratado, desde 0 momento em que se inicia a preo-
cupacao social e estatal no sentido de desenvolvimento do valor solidariedade

32 SANCHIS, op. cit. p. 95

3 ROIG, op. cit. p. 63

34 Aqui utilizamos a restricdo “determinado ordenamento juridico” uma vez que o conceito de direito fundamental
estd diretamente relacionado a concepcdo de Estado nacional, ndo obstante esteja préxima a mudanga de
paradigma em razdo do que vem ocorrendo com a Comunidade Européia. O conceito, até agora ao menos,
permanece intacto.
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através do reconhecimento de direitos econémicos e sociais, 0s quais tém por
objetivo uma equiparacéo social a padres minimos e a tutela de pessoas em
situacdo de inferioridade social que impedem a manifestacdo livre de vontade;
pode-se dizer que houve uma quebra da no¢do de universalidade no que se
refere a titularidade dos direitos fundamentais. Houve, em relacao a estes “novos
direitos” uma migracdo de um processo de generalizagcdo a um processo de espe-
cificagdo®. Alguns desses novos direitos ja ndo sdo mais direitos do homem abs-
trato, sendo que de um homem concreto, socialmente situado. Ou, nas palavras
de PECEZ-BARBA “podriamos decir que son derechos que surgen precisamente
para que sus destinatarios puedan llegar a gozar igual que al resto de los titulares,
de los derechos individuales, civiles y politicos de los mismos™3®,

Sao, portanto, direitos que buscam sim uma igualdade, uma igualdade de
condicdes sociais e que encontram como modo de ac¢édo a desigualdade dos meios
empregados®.

Nao é necessario dizer, porquanto conhecido problema nacional, que es-
tes direitos de natureza econdmica sempre encontram problemas de eficécia,
gerando o que se denomina crise do Estado social. Se no principio esta falta de
eficicia podia ser atribuida a uma falta de reconhecimento desses direitos®, que
eram tratados como meras promessas constitucionais®, hoje em dia se pode di-
zer que sua falta de eficacia decorre da prépria limitagdo econdmica do Estado®.

Assim, neste contexto de limitagcdo econémica, se quisermos tratar as pres-
tacdes econdmicas como direitos, devemos limitar o quanto possivel ndo apenas
seu objeto (outro problema sério para sua consideracdo como direito), mas a sua
titularidade, alcancando as presta¢des tdo-somente aos que dela mais necessi-
tam e tendo como meta (aqui sim um conceito programatico) a generalizagcdo

35 Sobre este ponto, pode-se dizer que quando da concepcdo dos direitos fundamentais no século XVIII, um dos
seus grandes tragos distintivos era exatamente a universalidade de sua titularidade, uma vez que se passava a
conceber uma nogdo de direitos gerais, e ndo direitos de algumas castas como até entdo se tinha. Assim, mais um
motivo de resisténcia aos direitos prestacionais por um sistema acostumado com a l6gica de direitos civis e politicos
€ a possibilidade de restricdo dos titulares que, conforme aqui se sustenta, pode-se dizer que passa da simples
possibilidade, assumindo, num contexto de escassez, a condi¢ao de dever e condicdo de constitucionalidade de
uma politica publica.

3 PECEZ-BARBA, op. cit. p. 205

37 “derechos que utilizan como medio la igualdad como diferenciacion, y pretenden alcanzar como fin la igualdad
como equiparacion”. PECEZ-BARBA, op. cit. p. 209

38Conforme analisa Bonavides, devido ao questionamento de sua juridicidade nesta fase, estes direitos foram
remetidos a chamada esfera programaética, porquanto néo tinha por objeto as garantias habitualmente ministradas
pelos instrumentos processuais de protecdo aos direitos de liberdade. “Atravessaram, a seguir, uma crise de
observancia e execugdo, cujo fim parece estar perto, desde que recentes Constitui¢Ges, inclusive a do Brasil,
formularam o preceito da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais” Cf. Bonavides. Curso de direito
constitucional. p. 518

3% ou direitos no papel como prefere GUASTINI, Ricardo. Derechos: una contribucion analitica, in Problemas
actuales de los derechos fundamentales, Instituto de derechos humanos Bartolomé de las casas, Universidad
Carlos Ill, Madrid, 1994, p. 140

40 Ainda que sejam reconhecidos como direitos em algumas decisGes judiciais ou politicas publicas, possuem
nesses casos uma eficacia iluséria, uma vez que atribuir-lhes cogéncia em casos individuais néo resolve o problema
de sua efetivagdo, ja que ndo se faz possivel estendé-lo aos demais que se encontram na mesma situacéo. Nesse
caso, ndo podemos considera-los direitos, uma vez que sua eficacia é ilusoria.
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guando atingido um nivel de abundancia ou reducdo da demanda social. Toda-
via, enquanto ndo satisfeitas as necessidades mais basicas e elementares da parte
mais débil economicamente, a generalizacdo dessas normas como direitos com-
promete a sua eficacia e, por consequéncia, sua prépria condi¢do de direito.
Conforme adverte PECEZ-BARBA “el serio error de la generalizacién destos de-
rechos en una situacion de escasez es que acaban por servir para mantener una
situacion de desigualdad, actuando para beneficiarios que de ellos no necesitan,
0 sea, tratando igualmente a desiguales con consecuencias injustas™.

No caso nacional, onde a demanda por presta¢cdes minimas € extremamen-
te elevada e os recursos disponiveis muito limitados parece que somente uma limi-
tacdo dos titulares desses direitos prestacionais — assim como a delimitacdo do
objeto da prestacéo — podem possibilitar o seu trato como direito, e ndo como mera
promessa constitucional ou legal. Como observa GUASTINI, uma norma sem pos-
sibilidade de efetivacdo ndo é direito, por mais que se queira assim denomina-lo*.
Nessa linha, somente a delimitacdo dos titulares pode permitir a execucdo de
uma politica publica que trate “formalmente” igual a todos os seus beneficiarios
e ndo apenas aqueles que cheguem “primeiro”, “aparados por decisdes judi-
ciais”, “com pedido politico” ou outros dos tantos varios casos que se tem noticia.

Para que os direitos sociais prestacionais possam ter eficacia real — e assim
serem verdadeiros direitos —, para que possam cumprir seus objetivos de amparo
e seguridade sociais, bem como para que sejam compativeis com seu fundamen-
to moral de promover a dignidade e garantir um minimo de igualdade social;
imperioso se faz a limitacdo de sua titularidade*.

Diante da falta de recursos por parte do Estado e da certeza de que exis-
tem outros menos favorecidos dependentes das prestagdes, constitui um excesso
ndo justificado atribuir direitos prestacionais a pessoas que tém possibilidades de
alcancarem tais bens por sua prépria capacidade econémica. Nesta linha, ousa-
mos ir um pouco mais adiante: diante da falta de eficacia de um “direito” presta-
cional ou de uma eficacia “puntual”** e de uma limitacdo de recursos para aten-
der tais demandas, exige o principio constitucional de igualdade uma justificacdo
aceitavel ao processo de generalizagdo dos direitos prestacionais, tal como exige o
estabelecimento de discriminacdes positivas. Dessa forma é possivel estabelecer
por ponderacdo tanto a constitucionalidade da discrimina¢do quanto a constitu-

41 PECEZ-BARBA, op. cit. p.

42 GUASTINI, Ricardo. Derechos: una contribucién analitica, in Problemas actuales de los derechos fundamentales,
Instituto de derechos humanos Bartolomé de las casas, Universidad Carlos Ill, Madrid, 1994, p. 127-141

43 A limitacdo a qual aqui nos referimos refere-se ndo somente as leis que instituam politicas publicas, mas também
as decisdes judiciais, que devem ter a responsabilidade de trabalhar com coeréncia e dento das possibilidades
reais para contribuir para a resolugdo do problema, e ndo apenas em livrar-se de “mais um processo”.

4 Por “eficacia puntual” nos referimos aos casos onde se tenta atribuir uma eficacia fora das possibilidades reais
de alcancar a todos as presta¢6es reconhecidas a alguns. Referimo-nos aos casos antes mencionados da decisdo
judicial que reconhece o direito apenas aquele que vai a juizo, consumindo os recursos afetados a politica publica,
ciente de que impossivel alcancar a todos os demais na mesma ou pior situagdo, ou mesmo o caso da politica
publica instituida de forma generalizada quando ausente a previsédo de fundos para atender a demanda social, o
que gera o mal atendimento, o atendimento deficitario, a falta de suprimentos, e todos os problemas conhecidos
das lides com tais “direitos”.
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cionalidade da generalizacdo. Em suma, pelas raz8es até aqui apresentadas, a ge-
neralizacé@o de direitos prestacionais em um contexto de escassez pode vir a afron-
tar o principio constitucional da igualdade (em sua face material), pelo que possivel
um controle de constitucionalidade de modo a limitar sua titularidade para elimi-
nar o excesso em confronto com a igualdade constitucionalmente reconhecida.

Isso ndo significa, em absoluto, que o Estado ndo deva oferecer servicos
a todos — até porque, como visto ao inicio, constitui desdobramento dos direi-
tos prestacionais a atuacdo em areas que demandem garantia de acesso a ser-
vicos essenciais*®. Todavia, num contexto de escassez, a gratuidade*® devera
ser alcancada somente aqueles que néo tiverem condi¢des econdmicas de acesso
a estas prestagfes®’.

% E nesse sentido a observacdo de Vieira de Andrade, quando coloca que o Estado pode ter de assegurar a
existéncia de servicos universais em certas areas, mas ndo tem necessariamente de manter servigos estaduais de
prestacao exclusivos, muito menos servigos gratuitos, que, alids, tém se revelado fortemente regressivos em termos
sociais. Os direitos sociais prestacionais podem cada ver menos ser entendidos como direitos universais de igualdade,
mas tem assumido contornos de discriminacdes positivas, tal como direitos de determinadas categorias sociais
abertas (jovens, idosos, mulheres, maes, deficientes, etc.). “Em contrapartida, o contetdo essencial destes direitos
— 0 minimo necessario para uma existéncia condigna — podera ser equacionado, nos seus diversos aspectos, como
um direito pleno de todos a prestacGes do Estado”( Vieira de Andrade. Os direitos fundamentais.... p. 67)

4 Nessa perspectiva, podemos citar o caso da forma de custeio das politicas publicas de sadde no pais, de
conhecida deficiéncia apesar do grande volume de recursos dispensado pelo Estado, os quais demonstram-se
totalmente insuficientes e devem buscar fontes complementares assim como racionalidade na sua utilizacédo de
modo a alcan¢ar uma eficiéncia minima e proteger aqueles que ndo podem socorrer-se ao sistema privado. No
caso, a denominada “universalizagdo do acesso” é freqlientemente confundido com o de gratuidade. Conforme
colocado, é dever do Estado manter propiciar, diretamente ou através de fomento, a existéncia de servico de
saude, os quais podem ser explorados pela atividade privada, nos termos da explicita autorizagdo do artigo 199
da Constituicao Federal. Ocorre que, percorrendo atentamente os dispositivos constitucionais que tratam sobre a
saude, em nenhum momento se encontra qualquer referéncia a questdo da gratuidade dos servicos publicos de
salide. Poderia-se argumentar que ndo héa referéncia a gratuidade porquanto esta seria evidente, ja que desnecessaria
sua mencdo. Todavia, basta verificar as normas relativas a educagéo, também definidas como “direito de todos e
dever do Estado” (art. 205), para perceber que os artigos 206, 1V e 208, |, todos da Constituicdo Federal, mencionam
expressamente os casos de gratuidade. Assim, demonstra-se ndo ser tdo 6bvia a questdo da gratuidade, pois,
fosse essa a intencdo do constituinte, o teria feito expressamente tal como fez quando tratou da educagédo. Observa-
se que, infelizmente, o contedo de universalidade do acesso e a eliminagdo da gratuidade geral como forma
propiciar um servigo publico de mais qualidade ainda esbarra em algumas politicas publicas que insistem na
gratuidade geral dos servigos de salde estatais. A segmentacdo dos beneficiarios, que poderia ser efetuada através
da manutencéo da gratuidade apenas aqueles que ndo possuem condi¢des de pagar ou contribuir - ou quica, de
uma contribuigdo simbdlica e diferenciada em relagéo a este grupo -, lamentavelmente se da em razdo da péssima
qualidade de alguns servicos de salide. Dessa forma, somente aqueles extremamente necessitados sujeitam-se as
interminaveis filas, a eternas esperas, a demora na prestagéo, etc., propiciando, ainda, casos de apropriagdo
privada do aparato publico através de conhecida préatica de operadores médicos que se valem da gratuidade da
salide publica para facilitar o acesso a exames mais complexos e custosos a seus clientes privados, sem as conhecidas
esperas e dificuldades de atendimento. Em sentido contrario, é justo o registro do caso do Estado do Rio Grande
do Sul, ao editar a Lei n. 9.908/93, restringiu expressamente o fornecimento de medicamentos excepcionais, na
forma gratuita, apenas aqueles que “ndo puderem prover as despesas com os referidos medicamentos, sem privarem-
se dos recursos indispensaveis ao sustento de sua familia” de modo a tentar manejar mais razoavelmente os
limitados recursos do Estado no intento de proteger camadas mais desprotegidas da populagéo.

47 Neste sentido a licao de PECEZ-BARBA quando trata da argumentacdo de que estes servicos generalizados
constituiriam retribuicdo ao pagamento de impostos, sempre adotada como motivo politico & generalizacéo, verbis:
“Generalizar la titularidad del derecho a la educacién, en sus contenidos y prestaciones de caracter econémico, o
la gratuidad de las prestaciones de carater econémico, o la gratuidad de las prestaciones sanitarias, o de la sanidad
publica es un error de concepto con graves efectos practicos. No parece que pueda oponerse a este planteamiento
el argumento de que esas personas pagan sus impuestos y tienen derecho a esas prestaciones. A ninguno de ellos,
aunque paguen impuestos se les ocurriria reclamar derechos de los nifios o de las personas con discapacidad, si
no lo son. En el mismo sentido no deben reclamar la satisfaccion de necesidades béasicas, con contenido econémico,
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Parece-nos que somente desta forma se pode dar coeréncia e efetividade as
normas constitucionais de direitos prestacionais existentes na Constituicdo e comple-
mentadas por leis que lhe conferem aplicabilidade. Outrossim, somente com a redu-
¢do da titularidade se pode cumprir a finalidade dos direitos prestacionais, qual seja
areducdo da desigualdade, e a busca de um minimo de igualdade material. Direitos
com fundamento na solidariedade ndo podem ser tratados por critérios de igualdade
formal, a0 menos diante de um contexto de escassez e necessidade.

Somente assim poderemos ter os direitos fundamentais sociais prestacio-
nais como verdadeiros direitos, ja que, tal como vem sendo tratados por algumas
politicas estatais ou decisdes judiciais, como verdadeiros direitos ndo podem ser
considerados.
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