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Resumo

O presente texto tem por finalidade definir o papel da Administragao Publica na interpreta-
¢ao e na aplicagdo do texto constitucional, no que respeita a concregéo de direitos funda-
mentais em paises de modernidade tardia, sob o amparo da tensao existente entre o que
se denominou de procedimentalismo e de substancialismo juridico. Busca-se, em linhas
iniciais abordar os contornos da tendéncia de legitimag&o da fungéo juridica administrativa
de carater constitucional contramajoritario, a aferir uma nova e importante tarefa ao Estado-
-executivo, para além de sua comum concepgao de “fiel executor da lei”, de modo a concluir
que a justica constitucional envolve a jurisdi¢do (por meio do Poder Judiciario) e a juridici-
dade ( por meio da Administragédo Publica). Sob essa Ultima perspectiva, busca-se assinalar
que a aplicagdo e concregdo do direito também é tarefa da Administragao Publica, no am-
bito de sua fungao atipica decisional, ditada pelo préprio texto constitucional, legitimador e
impositivo das agdes valorativas substanciais no ambito do Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Direito Constitucional. Direito Administrativo. Democracia. Principio da juri-
dicidade administrativa. Procedimentalismo. Substancialismo.

Recebido em: 25/04/2017 | Aprovado em: 30/05/2017

http://dx.doi.org/10.5335/rjd.v31i2.6974

Doutor em Direito, pelo Centro Universitario de Brasilia - UniCEUB; Doutorando e Mestre em Direitos e
Garantias Fundamentais, pela Faculdade de Direito de Vitéria - FDV; Professor de Direito Administrativo
e Constitucional. E-mail: sandro.dezan@gmail.com

" Mestre em Direito pela UGF-RdJ, Doutor em Direito pela PUC-Minas e Doutor em Filosofia pela UFRJ.
Professor da Pés-graduacéo "Strictu Senso", Mestrado e Doutorado em Direitos e Garantias Fundamentais,
da Faculdade de Direito de Vitéria - FDV. Juiz Federal em Vitéria, Espirito Santo. E-mail: sandro.dezan@
gmail.com

JUSTIGA DO v. 31, n. 2, p. 304-328, maio/ago. 2017 304



0 substancialismo juridico na administracao publica concretista de direitos fundamentais: a juridicidade administrativa como instrumento...

Introducao

Uma visdo reducionista da teoria da reparti¢cio dos poderes acostumou-se a
desprezar a relevancia das funcées atipicas dos Poderes da Republica e, assim,
os tracos de uma cega e suposta “desimportiancia” e esvaziamento de efeitos
juridicos praticos impuseram-se para o impedimento da realizacdo de direitos
fundamentais, por meio de decisdes concretistas para além dos meandros juris-
dicionais. Dessa forma, a funcéo atipica de deciséo juridica do Poder Executi-
vo e, destarte, da Administracdo Publica é inadvertida e comumente ignorada
pela comunidade operadora do Direito e, ademais, pelo préprio Poder Executivo
e pela Administracdo Publica.

Ha decisdes juridicas de cariz constitucional e infraconstitucionais fora dos
limites funcionais do Poder Judiciario. Nesse 4mago, encontram-se as decisées
de concrecao das leis e da Constituicdo pelo Poder Legislativo, quando afastado
das atividades legiferantes, e, também, pelo Poder Executivo, em sua ativi-
dade de gestao da coisa publica, especialmente no exercicio da funcéo atipica
juridico-decisional.

O presente texto busca demonstrar, nesses vértices expostos, que a ativida-
de administrativa de decisdo sobre direitos fundamentais encontra-se ordina-
riamente expressa na Constituicdo Federal brasileira de 1988 e merece aten-
cdo extramuros da academia administrativista, com vistas a atrair pesquisas
filosoficas e dogmaticas de aporte também do direito constitucional.

Isso decorre do fato de que ao Estado néo é legitimado o exercicio parcial
de instrumentos previstos no texto constitucional a eficacia imediata de direi-
tos fundamentais, em um contexto de Direito pendente de concretizacdes de
valores estipulados em paises periféricos, de modernidades tardias, arrimados
em um wafer state ainda a realizar-se, onde a democracia constitucional é no-
tadamente contramajoritaria para o reconhecimento e efetividade de direitos
fundamentais. Distintamente dos paises desenvolvidos do porte dos europeus e
dos Estados Unidos da América, esse é o caso do Brasil e de paises da América
Latina, dotados de constituicées programaticas ou dirigentes, dedicadas a con-
cretizacdo das promessas da modernidade.

N3ao se ignora aqui, nos limites contextuais ora expostos, um provavel e
inicial embate entre democracia e legalidade, entre facticidade e validade, ou
seja, entre a vontade do povo soberano, titular do poder, e a contrafaticidade, ou
a contramajoritariedade (legislacdo e jurisdicdo em confronto). No caso, esta,
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vertida na concepgdo de sua natureza limitativa da vontade soberana obrada
por decisdes jurisdicionais - e também administrativas -, que, em sua maioria,
tendem, ao amparo da aplicacéo do direito ao caso concreto e sob os argumentos
de necessidade de manutencao da coeréncia, coeséo e unicidade das normas va-
lidas do sistema juridico, a invalidacao inter partes ou erga omines de eventuais
normas postas pela maioria representada pelo Poder Legislativo.

Para os casos de paises de modernidade tardia, o direito-texto baseado na
Constituicdo do Estado: (i) dita essa atividade conjunta dos érgdos estatais
empenhados no mister de concretizacdo ao maximo possivel dos direitos funda-
mentais socialmente eleitos — o que néo se confunde com “ativismo funcional”
(judicial ou administrativo-decisional), ou com discricionariedade ou arbitra-
riedade tendentes ao “decisionismo”, e, deveras, (ii) distingue-se da ordem ju-
ridica de paises que ja superaram ou nido enfrentaram essa etapa de evolucao
dos direitos fundamentais e que consideram o Direito sob a perspectiva de um
constitucionalismo débil, caracterizado por limitacées rigidas, adstritas as atu-
acoes tipicas de cada Poder.

Nesse sentido, o presente artigo busca analisar as nuances que deferem
participacdo ativa a Administracao Publica na realizacio de direitos funda-
mentais.

A tensao entre procedimentalismo e substancialismo: a necessidade
de deferéncia as fungdes constitucionais de concretizagao de
direitos fundamentais em paises de modernidade tardia

O procedimentalismo compreende teoria processual-procedimental restri-
tiva do &mago de alcance do Direito. Por meio do aporte de legitimacao do po-
der contido na Constituicdo, sustenta a ilegitimidade da invasdo das questoes
politica e das questdes sociais pelo direito, ao argumento de ofensa ao principio
democratico, de modo a refutar a possibilidade de as fungoes do Estado, afetas
a operacionalizacdo juridica, realizarem juizos constitucionais de valores que
possam desautorizar a ordem regulatoéria posta, a legislacdo votada e aprovada
pelo parlamento - poder legiferante, composto por representantes eleitos do
povo soberano!.

1 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.
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Decisoes juridicas, nesses casos, contramajoritarias, a par de subjetivas
(racionalidade individual do jurista), fundamentar-se-iam em manipulacgoes
politicas desautorizadas e ndo condizentes com a fungéo estritamente juridica,
representada pela acdo de concrecéo da lei, de aplicacdo da lei ao caso concreto.
O direito, assim, dever-se-ia ater as suas fronteiras limitadamente juridicas
de aplicacdo. A justificacdo, no sentido de técnica de que se vale o Poder Le-
gislativo na tarefa de concepcdo da norma, seria a unica instancia possivel de
exercicio de juizo de valores?; contudo, a vista de uma atividade de comunicacgéo
participativa pela comunidade destinataria da novel norma, de carater geral
e abstrato, como forma de codependéncia entre autonomia privada e ptublica e
de coesdo entre Estado de Direito e democracia®. Vislumbram a importéncia
da tarefa politica do direito-posto quanto a universalidade e a aceitabilidade
generalizada, mas, todavia, ndo aceitam a atuacdo do Poder Judiciario, supe-
ravitario de um discurso de aplicacdo sustentado em absoluta imparcialidade,
destarte, afastada de aportes politicos, que seriam adstritos a quadra legislati-
va. Afasta-se, assim, o que se denomina de “ativismo judicial”, dotado de uma
face “decisionista” e, destarte, “arbitraria”, ofensiva da vontade democratica da
maioria®.

Habermas®, um dos principais teéricos dessa vertente, representativa do
procedimentalismo discursivo, ndo admite leituras que sustentam a substan-
cializacdo do direito por meio de insercdo de valores, mormente, como visto,
de cunho politico, diretamente a abarcar o direito-texto ao ponto de transmu-
darem os seus operadores para atores politicos. Nao aceita, assim, o que se
denominou de gigantismo ou politizacdo do Poder Judicidrio, para quem res-
tariam ndo mais que as balizas intransponiveis do exercicio estrito da funcao
jurisdicional de aplicacdo do direito ao caso concreto, desprovida a jurisdicao
de instrumentos outros — no caso o uso de valores de vieses morais e politicos
—, para a concretizacao de direitos. Apenas ao poder politico se lhe atribuiria a
capacidade — notadamente politica — de representacdo da vontade do titular do

2 GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacdo no direito e na moral: justificacio e aplicacdo. Traducéo de
Claudio Molz. Introducéo a edicao brasileira de Luiz Moreira. Sao Paulo: Landy, 2004.

3 HABERMAS, Jurgen. A inclusdo do outro. Estudos de teoria politica. Tradugdo George Sperber e Paulo
Astor Soethe. Sao Paulo: Loyola, 2002.

4+ STRECK, Lénio Luiz. Verdade e consenso. Constituicdo, hermenéutica e teorias discursivas. Da possibilida-

de a aplicabilidade de respostas corretas em direito. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 24 e ss.

HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia. Entre facticidade e validade. Vol. I. Tradugio de Flavio Beno

Siebeneichiler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003.; HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia. Entre

facticidade e validade. Vol. II. Traducéo de Flavio Beno Siebeneichiler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003.

o
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poder soberano e, por seu turno, o direito, interpretado e aplicado por 6rgaos
juridicos nédo representativos do coletivo social, de fato, ndo seria essa via re-
presentativa. Dessa forma, ndo ao Poder Judiciario, mas sim ao Poder Legisla-
tivo caberia, por exemplo, o exercicio de juizo de constitucionalidade das leis e a
sua declaracdo de inconstitucionalidade, com a consequente retirada da norma
do mundo juridico, fundamentados na ponderacao de valores constitucionais.

Nesses termos, imputa-se como ativista a tendéncia jurisdicional de inser-
céo de valores morais e politicos no cerne do direito posto e da Constituicdo do
Estado, de modo a propiciar o manejo e a contrariedade da vontade popular
por meio dos agentes publicos encarregados das decisées jurisdicionais e, nesse
aAmbito, a se inserirem — vislumbra-se — também as decisoes juridicas nao ju-
risdicionais da Administracdo Publica de aplicacdo do direito ao caso concreto,
com base na juridicidade administrativa. Com efeito, as decisées administra-
tivas contrarias as leis (votadas e aprovadas pelo Legislativo como carater da
democracia representativa) e fundamentadas diretamente na Constituicdo do
Estado, configurariam, também, a exemplo do “ativismo judicial”, espécie de
ativismo juridico ilegitimo, solidado no “ativismo administrativo-decisional”.
Nessa perspectiva, a justica constitucional conceberia duas espécies de ativis-
mo juridico: (i) o ativismo judicial e (i7) o ativismo juridico-administrativo.

A teoria substancialista ou comunitarista, por outro lado, verte-se no sen-
tido de ser adequadamente salutar a operacionalizacdo valorativa do texto
constitucional e essa legitimidade é haurida do seu préprio contetido, coerente,
unitério e estruturalmente hierarquico®, permeado por aportes substanciais
morais e politicos’”, mormente em paises de modernidade tardia, em que as
promessas do wafer state se encontram ainda por vir e, notadamente, depen-
dentes de uma atividade hermenéutico-concretista proativa, porém nos limites
do direito posto.

Assinala-se que a realidade dos paises desenvolvidos permite a aplicacdo
efetiva de teorias constitucionais processuais-procedimentalistas, uma vez que
se encontram em estagios de concrecéo plena do Estado de Bem-Estar Social,
inclusive, de Direito, perfazendo, de modo conjugado e em moldes abrangentes,
Estados de Direito e de Bem-Estar Social. Esse fendomeno, no entanto, ndo se

6 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10 ed. Tradugéo de Maria Celeste C. J. Santos. Brasi-
lia: Editora Universidade de Brasilia, 1997.

" Sobre a sustentagao de o Direito ser um sub-ramo da moral politica e este, um sub-ramo da moral, em que
se afere, de modo direto e mais incisivo do que vinha apontando em investigacoes anteriores, a inter-relagéo
complexa entre direito e moral, ver: DWORKIN, Ronald. Justica para ourigos. Lisboa: Almedina, 2012.
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verifica em paises periféricos, em que o direito constitucional possui o impor-
tante papel de delinear as vertentes de alcance dessa condicédo sociocultural e,
no mesmo sentido, de sua transposicdo para o Estado Democratico de Direito,
como um plus ao Estado de Bem-Estar Social.

Sob essa optica de funcionalidade ativa dos Poderes da Republica, os in-
térpretes e aplicadores do direito tém o importante papel de coautores ou co-
adjuvantes concretistas de direitos fundamentais-sociais a ombrearem funcoes
legislativas e jurisdicionais nessa tarefa®, como a atribuicdo imposta pela pré-
pria linguagem e sentido do direito positivo. Em outras palavras, o limite de
determinada concepgdo contextual é o limite da linguagem que o seu intérprete
lhe empresta® e, nesses exatos termos, o mundo do direito positivo dos paises de
modernidade tardia se apresentaria programaticamente, por forca do direito
constitucional positivado, distinto dos limites do mundo do direito positivo néo
periférico.

Constituicoes dirigentes ou néo, ha de se ter assente que o constitucionalis-
mo e a justica constitucional nédo sdo avessos a democracia, na medida em que
se deve também apreender a democracia ndo como a prevaléncia da regra da
maioria. A impossibilidade de a maioria decidir sobre algumas matérias pro-
tegidas por dispositivos constitucionais contramajoritarios nédo perfaz figura
antidemocratica, porquanto a tutela de minorias concebe-se face da democracia
constitucional a afastar-se, por seu turno, da democracia majoritaria, esta sim
sem suporte medular nos textos constitucionais contemporaneos'. Isso decli-
na, de toda sorte, tratar-se de mito do pensamento politico moderno o inexora-
vel e irreconciliavel embate entre constitucionalismo — e justica constitucional
— e democraciall.

Nada impede a realizacao da justica contramajoritaria a infirmar normas
infraconstitucionais com fundamento na democracia constitucional de carater
nio majoritario, e essa é a tendéncia de uma teoria constitucional que pretenda
tutelar inextinguivelmente direitos fundamentais!?.

8 Em esséncia do que se ora expde sobre a insercao de valores no texto constitucional, ver ALEXY, Robert.
Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002. Con-
ferir também: ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Ruiz. Sobre principios e regras. Revista Eletronica de
Direito Pandptica, p. 49-67, 2009; e ATIENZA, Manuel. Tras la justicia. Barcelona: Ariel Derecho, 2012.

9  WITTGENSTEIN, Ludwig. Tractatus logico-philosophicus. 2. ed. Sao Paulo: Edusp, 1994.

1 Ver STRECK, 2009, p. 18-19.

1 STRECK, 2009, p. 19.

2. DWORKIN, Ronald. Uma questao de principios. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000.
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Por outro olhar, a acusacéo de o substancialismo obrar de modo solipsista,
com subjetivismo insindicavel, pelo fato de sustentar o uso da razéo pratica para
a concretizacdo dos supostos valores politicos e morais que permeiam o direito
positivo, por si s6, ndo tem o condido de permitir afirmar que o método procedi-
mentalista-processual estaria infenso a essa mesma critica ao conceber leis com
a participacao dos potenciais afetados pela norma, em ac¢éo comunicativa, pois,
do mesmo modo, poder-se-ia falar em subjetivismo, vertido, contudo, em forma
de solipsismo coletivo, categoérico de determinado grupo social. Torna-se, conse-
quentemente, a inafastavel influéncia da tradicdo para a continua entrega do
conhecimento evolutivo sociocultural, aceitavel em determinado contexto his-
torico e, sem embargo, em determinada comunidade!®. O solipsismo individual
do intérprete e aplicador do Direito passa a ser substituido, porém no discurso
de justificacdo, pelo solipsismo coletivo, o “nés” solipsistalt. E da natureza do
Direito a imprecisao® e essa vagueza de significagoes ocorre tanto no momento
da justificacdo, quanto em fase posterior, de reconhecimento e concretizacao por
obra de aplicacéio.

Partindo-se da premissa da impossibilidade de afastamento procedimenta-
lista do exercicio da razao e, destarte, por uma 6ptica hermenéutica, passa-se
a aferir a legitimidade da juridicidade administrativa como meio de concre-
tizacdo de valores constitucionais, especialmente para o caso da experiéncia
brasileira.

Especificidades da legalidade e da juridicidade administrativas
que legitimam o substancialismo constitucional da
Administracao Publica: legalidade e juridicidade instrumentais
as disposigoes principioldgica constitucionais

A submissido do Estado a lei e ao reconhecimento de igualdade de todos
perante a regulacdo normativa apresenta-se fundamental ao Estado de Demo-
cratico de Direito. Direito e democracia n&o prescindem de se harmonizarem

3 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I e II. Petrépolis: Vozes, 2002.

4 No sentido em que afirma Eugenio Raul Zaffaroni, para a impossibilidade de exercicio subjetivo da razéo,
em que o juiz imparcial seria uma impossibilidade antropolégica (ZAFFARONI, Eugenio Raul. Teoria del
delito. Buenos Aires: Ediar, 1973).

15 DELMAS-MARTY, Mireille. A imprecisdo do direito. Barueri: Manole Editora, 2005.
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para a formatacdo de uma ordem social igualitaria e justa'é. Essa concepgéo é€,
em esséncia, fruto ao menos indireto da nogéo teérica de contrato social’, que
fez emergir “la potestas temperata, de un poder que inevitablemente y cada
vez mas aparece rodeado de reglas y de limites”'8, embrionarios, em que pese a
base fundante contratual, a face atual do direito pdblico!®, em que se insere a
Administracao estatal.

A observancia das estruturas normativas editadas pelas autoridades cons-
tituidas surge como verdadeiro principio do Estado, comumente a ele se refe-
rindo as ciéncias juridicas, o direito positivo e a jurisprudéncia como principio
da legalidade. O dever de agir conforme a lei, nos seus limites, atendendo aos
mandamentos de obrigacoes, permissoes e proibicoes, representativos das im-
posigoes, faculdades e omissoes miradas pelo texto normativo, como normas de
conduta e de regulacéo estatal e social?’, foi paulatinamente?' concebido para
fazer frente ao poder absoluto do monarca??, para impor balizas a esséncia de
tendente tirania do Estado absolutista. A lei, como principio do Estado de Di-

6 Para uma analise da inter-relacéo entre direitos fundamentais e democracia, ver: DELGADO, José Augus-
to. A evolugao conceitual dos direitos fundamentais e a democracia. Revista do Instituto dos Advogados
de Sdo Paulo, vol. 5, p. 11-31, Jan. 2000. Para uma anélise da inter-relacdo entre soberania, direito, poder
constituinte e democracia, ver: FIORAVANTI, Maurizio. Constituicién. De la antigiiedad a nuestros dias.
Traducciéon de Manuel Martinez Neira. Madrid: editorial Trotta, 2001. Ver ainda FIORAVANTI, Maurizio.
Stato di diritto e Stato amministrativo nell'opera giuridica di Santi Romano. I giuristi e la crisi dello Stato
liberale in Italia. Napoli: Liguori, 1986, p. 309-346.

17 Abarca o principio da legalidade (ou seguranca juridica dele advindo) como espécie de “direito natural” néo
renunciado. O homem passa a ser “agente ativo na modelagem de seu espago social e politico. Revivendo a
teoria do contrato social - mas dando-lhe uma feicéo euristica - estes autores entendem que o estado deve
ser organizado como se tivesse havido um contrato. Mas o homem, parte contratante, pela sua condigao
de ser racional e livre, e, pois, capaz de gerir seu destino, é titular de direitos. E quando se insere no Es-
tado reivindica o reconhecimento e a protegéo desses direitos. Ou porque a eles néo renuncia ou mesmo
renunciando, impée como condicdo que o Estado criado pelo contrato devolva, com sua tutela, os direitos
em causa” (LUISI, Luiz. Direitos humanos - repercussoes penais. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais,
vol. 21, p. 75-79, Jan / 1998, p. 77.).

8 FIORAVANTI, 2001, p. 45.

9 FIORAVANTI, 2001, p. 40-45.

20 Ver: BERGEL, Jean-Louis. Théorie générale du droit. Paris: Dalloz, 2003; FERRAZ JR., Tercio Sampaio. A
ciéncia do direito. Sao Paulo: editora Atlas, 2010; VILANOVA, Lourival. Escritos juridicos e filoséficos. Vol.
I, Sdo Paulo: AXIS MVNDI IBEST, 2003; VILANOVA, Lourival. Escritos juridicos e filoséficos. Vol. II, Sao
Paulo: AXIS MVNDI IBEST, 2003; KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Tradugéo de Joao Batista Ma-
chado. Sao Paulo: Martins Fontes, 1999; e BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Traducdo Ariani
Bueno Sudatti. Sao Paulo: Edipro, 2014. BOBBIO, 1997.

2 Por mais que tracemos uma abordagem dos institutos juridicos “lei’ e “legalidade”, em linhas gerais, em
um raio temporal célere de abrangéncia visto pela 6ptica do direito ocidental, ndo pretendemos aqui, adver-
timos, fazer qualquer incurséo histérica sobre tais — o que seria deveras prolongado e extra ao propédsito de
nossos estudos -, mas sim tracar o ifer 16gico que firma o fundamento da aplicagao da legalidade as agoes da
Administragiao Publica. Sem embargo, a abordagem da origem dos institutos, pela éptica da caracteristica
de sua incidéncia vinculante do Estado, faz-se imprescindivel.

22 Ver: LOCKE, John. Dois tratados sobre o governo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006.
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reito, jA em ascensio com a virada da antiguidade para a idade média em que
a normatividade, nesse primeiro momento, desprende-se da exclusividade ra-
dical dos campos politico e moral e passa a adentrar ao campo normativo, ao
mundo do Direito?3, experimentou, ainda, um segundo momento - e de sensivel
aprimoramento? a partir das revolucdes americana, de 1779, e francesa, de
1789, inclusive com o advento da teoria da separacdo dos poderes, de Montes-
quieu® - em que a funcio legislativa e, por conseguinte, as leis passaram a ser
fruto, apesar de indireto, do poder emanado do povo?, da soberania do povo.
Isso, até entdo, ap6s um periodo caracterizado como espécie de democracia re-
ferente a polis grega e a res publica romana (entretanto, sem se falar, ainda, no
conceito comum e propriamente dito de “soberania” — em qualquer de seus sen-
tidos adjetivados -, somente concebido a partir do Estado moderno, mas apenas
em participacdo popular)?’, sem qualquer participacao verdadeiramente de re-
levo nas diretrizes do Estado?. Imp6s-se, pela vontade do povo, a submisséo do
Estado ao ordenamento juridico, inaugurando o denominado Estado de Direito.

% FIORAVANTI, 2001, p. 38.

24 Sem a pretensao de adentrarmos aqui as criticas atinentes aos termos geracoes e dimensoes de direito,
sob um prisma de substituicdes de direitos e de surgimento e coexisténcia de direitos, para Wolkmer (i) os
direitos civis teriam sido consolidados, de fato no século XVIII; (ii) os direitos politicos, no século XIX; e (iiz)
os direitos sociais e econémicos, no século XX. (WOLKMER, Antonio Carlos. Introdugéo aos fundamentos
de uma teoria dos “novos direitos”. Revista Juridica, Curitiba: Unicuritiba, v. 2, n. 31, p. 121-148, 2013.
Quanto ao fato de o surgimento dos direitos se apresentarem sob um conceito de “geragoes” de direitos
temporais, cf. Bobbio e, também, Karel Vasak (BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. 8 ed. Rio de Janei-
ro: Campus, 1992; e VASAK, Karel, Las dimensiones internacionales de los derechos humanos. Barcelona:
Serbal/Unesco, 1984. 3 Vol.).

% MONTESQUIEU, Charles de Secondat Baron de. O Espirito das leis. Sao Paulo: Marins Fontes, 1993.
Sobre a necessidade de um principio de autoridade, porém submetido ao coletivo social, por meio do que se
denominou de supremacia da comunidade politica, ver FIORAVANTI, 2001, p. 47.

% Ver ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Principios do direito politico. 2. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, ao tracar as linhas gerais que assinalam que o poder emana do povo, titular do poder
e, destarte, da soberania. A origem do poder soberano advém do povo, sob a 6ptica de Rousseau — concepgao
esta que se estendeu as Constituigoes contemporaneas.

27 Exempli gratia, o principio da primazia da igualdade ateniense, para os cidadéos da cidade-estado de Ate-
nas, consoante assinala FIORAVANTI, 2001, p. 15-31. Anote-se (conforme FIORAVANTI, 2001) que na
polis grega e na res publica romana ocorreram “experiencias politicas y constitucionales de alguna manera
participativas, que incluso estaban fundadas sobre un cierto protagonismo de los ciudadanos” (p. 33) e que
a na idade média, os principes eram os que ditavam as leis a ela ndo se submetiam, posto que legitimos
responsaveis, em absoluto, pela promocgao da justica e da equidade. Com efeito, ndo se submetiam, de modo
algum, a qualquer eficacia de sangao legal, para assim ditarem leis. Nesses termos, vigorava a maxima
quod principi legis habet vigorem (p. 40). Ver EVANGELISTA, Fermin Camacho. Derecho ptblico romano.
Granada: Facultad de Derecho de la Universidad de Granada, 2005; ALBORNOZ, Antonio Ortega Carrillo
de. Derecho privado romano. Mélaga: Ediciones Del Genal, 2010; HAARSCHER, Guy. Filosofia dos direitos
do homem. Tradugao Armando Pereira da Silva. Lisboa: Instituto Piaget, 1997, STRAUSS, Leo. Direito
natural e histéria. Lisboa: Edigoes 70, 2009.

% Conforme ja verbalizado alhures, cf os estudos sobre a supremacia da comunidade politica: FIORAVANTI,
2001, p. 45-55.
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Levando em consideracdo periodo mais recente da histéria do direito oci-
dental?®, a legalidade assenta forma embrionaria na Inglaterra, na Charta
Magna Libertatum de 1215 (na qual ja se delineavam as primeiras caracte-
risticas do principio do devido processo legal a dar azo a sua aplicacdo, pos-
teriormente, aos ramos administrativos e sancionadores), e, a afastar-se das
concepgoes costumeiras de ordem politica e moral, apresentou a sua primeira
positivacdo para o direito punitivo do Estado, pelas vias do direito penal, com
sua previsao no cédigo penal francés de 1810, seguido pelo cédigo bavaro de
1913, como fruto do movimento iluminista®’. Embora originariamente o princi-
pio juridico em comento fora posto de forma estrita para regulacéo das normas
de direito penal, nada obsta (partindo-se das premissas fixadas contidas na
referencial obra “Direito Constitucional Alem&o”, de Otto Mayer, ao esclarecer
que “el derecho y sus normas siguen a la administracion por todas partes donde
Ella manifeste su actividad™!) - e muito pelo contrario, de tudo se impode - a
sua aplicacdo também em sede de direito administrativo, a exemplo do direito
sancionador geral, de carater eminentemente administrativista.

A questéo principiolégica de fundo posta em anadlise - o principio da legali-
dade como norma juridica - gira em torno da defini¢cdo do conceito de “lei”, que,
em sentido estrito e na experiéncia brasileira de bicameralidade legislativa do
parlamento (na Unido Federal e nos Estados Federados) e da necessidade de
aprovacdo da lei do Poder Executivo (sancdo do chefe do executivo), consiste
na prescricdo normativa geral e abstrata, votada e aprovada pelo Congresso
Nacional e sancionada pelo presidente da Republica, com posterior publicacao
(conforme o estabelecido no processo legislativo®?), para assim, ter eficacia juri-
dica e social. Esse é o sentido estrito de lei.

Em sentido lato, a lei pode ser entendida como qualquer ato juridico-nor-
mativo da Administracdo Publica, editado pela autoridade estatal competente
(interna ou externa ao ente ou 6rgéo aos qual se destinarao os efeitos juridicos)
e em harmonia com as teorias de existéncia, validade e eficacia (juridica e so-
cial) dos atos administrativos, e com o fim de genérica e abstratamente regular

% HAARSCHER, 1997; e STRAUSS, 2009.

30 SIQUEIRA, Galdino. Tratado de direito penal. Parte Geral. Rio de Janeiro: José Konfino Editor, 1947. t. 1.
p- 99.

31 MAYER, Otto. Derecho administrativo alemdn. Tomo 1. Parte Geral. Tradugio de Horacio H. Heredia y
Ernesto Krotoschin. Buenos Aires: Editorial Depalma, 1949, p. 20.

32 Arts. 59 e seguintes da Constituicdo Federal (BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 10 mar. 2017).
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condutas internas a prépria Administragdo ou, sem embargo, direcionadas aos
administrados, ou a determinado grupo de administrados.

Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei, prescreve o inciso II, do art. 5° da Constituicdo Federal,*® a decli-
nar que os individuos submetidos a soberania e, por consequéncia, ao ordena-
mento juridico nacional somente serdo compelidos a agir ou a se omitir se hou-
ver lei que assim disponha, obrigando-os a um ou outro tipo de comportamento.

Com fundamento nesse principio harmonizado ao mesmo principio estatu-
ido no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal brasileira de 198834, verifica-
-se a esséncia normativa de que a Administracdo Publica tem o dever de atuar
somente conforme a lei, nos seus limites, ndo lhe sendo permitido agir extra, ul-
tra ou contra legem, conquanto limitar-se a (e a ndo prescindir, na maioria dos
casos, da) manifestacdo prévia da lei, a determinar ou a facultar o seu proceder.
A Administracdo somente age ou se omite a vista da previsao legal para o seu
comportamento num ou noutro sentido. Distingue-se, deste modo, da faculdade
de agir do particular, o qual ndo encontra limites no siléncio da norma, sendo-
-lhe possibilitada qualquer tipo de conduta, comissiva ou omissiva, se a lei,
ativamente néo lhe proibir. A regulacdo juridica distingue-se para um e para
outro, particular e Administracio, ao passo que esta tltima depende, para agir
ou omitir-se, de manifestacdo legal, ao menos em forma de siléncio eloquente®®.

Para Hartmut Maurer3®, o principio da legalidade no plexo de abrangén-
cia da normatividade administrativa divide-se em dois outros distintos, quais
sejam o da (i) primazia da lei, prescritora ao servidor publico a limitacdo de
agir ou de se omitir em conduta ofensiva a lei, dando um efeito ativo a lei, e
o principio da (ii) reserva da lei, que prescreve que a Administracdo Publica
somente pode manifestar a sua vontade, agir ou se omitir, se houver previsio
ou imposicdo legal para isso, apresentando um efeito negativo ao diploma
normativo. Nesse ultimo caso, a omisséo legislativa representa, de fato, uma
proibicdo de conduta para a Administracao.

3 Art. 59, II, Constituigao Federal (BRASIL, 1988).

34 Art. 37, Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

% Ressalva se faga para os casos de decretos autonomos da Administragéo, previstos na Constituicdo Federal
brasileira de 1988, no artigo 84, VI, alineas “a” e “b”, nos seguintes termos: “Art. 84. Compete privativa-
mente ao Presidente da Reptblica: (...) VI - dispor, mediante decreto, sobre: a) organizagéo e funcionamen-
to da administracao federal, quando nédo implicar aumento de despesa nem criagédo ou extingao de érgaos
publicos; b) extingéo de funcgoes ou cargos publicos, quando vagos”.

36 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Tradugao de Luiz Afonso Heck. 14 ed. Sdo Paulo: Mano-
le, 2006.

JUSTIGA DO v. 31, n. 2, p. 304-328, maio/ago. 2017 314



0 substancialismo juridico na administracao publica concretista de direitos fundamentais: a juridicidade administrativa como instrumento...

A normatividade do principio da reserva legal assinala que a Administra-
cdo Publica somente podera agir perante autorizacédo expressa de lei, fazendo-
-se constatar que “esse principio, portanto, pede mais do que o principio da
primazia. Enquanto este apenas (negativamente) proibe a infracédo contra leis
existentes, aquele pede (positivamente) um fundamento legal para a ativida-
de administrativa™’.

Hely Lopes Meirelles®, em passagem muito conhecida, aborda o aspec-
to “reserva da lei”, tratado por Hartmut e assinala que “na Administracéo
Publica néo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto que na adminis-
tracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracéao
Puablica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza”. Afere-se dai uma relacdo
de subordinac¢do da Administracao Publica a lei, distinta da relacdo legal de
coordenacdo regente dos assuntos particulares®.

Essa liberdade de conduta deferida ao particular radica origem no direi-
to privado classico, do auge do modelo juridico liberal, garantidor da auto-
determinacéo individual da autonomia privada, que apresentava estatuto
regulatorio juridico distinto e estanque ao do direito publico, orientado sob
as balizas de normas, e.g., regentes das pessoas e da protecdo juridica con-
tra delitos, do direito de propriedade e da liberdade dos contratos, em uma
ordem normativa exclusiva, sem imanentes compromissos ético-sociais*’, de
modo a minimamente intervir nas esferas de direitos dos administrados?*’. A
par disso e da crescente eficacia horizontal dos direitos fundamentas, para
a imposicdo de reconhecimento e aplicacdo de categorias naturais do direito
publico ao Amago das relacoes privadas, sobretudo a luz da necessidade de

37 MAURER, 2006. p. 122.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1999. p. 82.

39 Nesse sentido, sustenta Maurice Hauriou que a Administragido nao se encontra totalmente animada por
uma vontade livre interna, mas sim depende da lei para o seu agir. O seu atuar, por uma 6ptica interna é
livre, porém sujeito a uma vinculagio interna, representada pela lei. Assinala que “l'administration, ainsi
que nous l'avons déja montré, n'est pas animée, dans ce qu'elle fait, d'une volonté intérieure légale, elle
est animée d'une volonté exécutive libre assujettie a la loi comme a un pouvoir extérieur” (HAURIOU.
Maurice. Précis de droit administratif et droit public. Paris: Editions Dalloz, 2002, p. 356. Cf também HAU-
RIOU. Maurice. Principes de droit public. Paris: Editions Dalloz, 2010; e HAURIOU. Maurice. La gestion
administrative. Etude théorique de droit administratif. Paris: Editions Dalloz, 2012. Quanto as relacoes de
subordinacéo e coordenagio aventadas, Ver MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Grandes temas de direito
administrativo. 1. ed., 2. t. Sdo Paulo Malheiros, 2010.

4 HABERMAS, 2003, Vol. I p. 132-134 e 147.

4 Aduz-se resquicio proveniente do Estado Liberal de Direito e isso se depreende do que verbaliza Miguel
Reale, ao esclarecer que “nao descamba o liberal para a pregacdo de uma sociedade sem leis, por estar
convencido de que estas sdo inevitaveis. Mas se néo ha como fugir delas, que pelo menos sejam no menor
namero possivel, limitando o menos possivel as atividades privadas” (REALE, Miguel. Estudos de filosofia
e ciéncia do direito. Sao Paulo: Saraiva, 1978, p. 73).
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nao extin¢do da autonomia privada, mas a sua harmonizacdo a autonomia
cidada do particular e a autonomia publica regulatéria®?, “o liame que vincu-
la a Administracao a lei é mais estrito que o travado ente a lei e o comporta-
mento dos particulares”?.

O sentido de lei em sentido estrito e legalidade como principio reitor do
Estado Democratico de Direito se harmoniza com a atuacdo administrativa
conforme o as teorias juridicas para a sua aplicacdo: sentido de emprego do
“direito” como juridicidade administrativa, constitucionalmente qualificada.
Esse dever de enfrentamento da matéria juridica se afere do direito positivo. A
Lei 9.784/1999, no paragrafo tinico, inciso I, de seu art. 2°, prescreve que a Ad-
ministracao devera observar na formalizacdo e desenvolvimento de processos
administrativos a atuacdo conforme a lei e o Direito*.

Essa imposicéo legal de procedimento hermenéutico representa um dos mais
relevantes efeitos da aceitacdo da processualidade ampla, a alcangar ndo somen-
te os processos jurisdicionais, mas também os processos nas diversas areas do
direito publico, a libertar o processo administrativo de seu inicial confinamento
em um ambiente somente formal, para, a partir desse marco conceptivo, dar-lhe
substancia®, similarmente ao que ja ocorria em sede jurisdicional, com notada
ampliacdo das funcoes atipicas legislativa, executiva e jurisdicional, a servigo
da cooperacéo complexa entre os poderes da Republica, na busca da aplicagdo do
direito ao caso concreto de modo eficiente eficaz e efetivo dos direitos e garantias
constitucionais fundamentais*. A processualidade ampla insere a Administra-
cdo Publica na sena da justica constitucional, ao lado da jurisdicdo e, sob esse
aspecto, legitima o Estado-administracéo a concrecéo de direitos fundamentais.

42 Nesse sentido, “a constituigdo democrética cria um nexo entre o direito privado e o catdlogo ampliativo de

direitos fundamentais, o qual obriga o legislador do direito privado e repercute na jurisprudéncia do tribu-
nal constitucional”: HABERMAS, 2003, Vol. II, p. 140.

4 MELLO, 2010, p. 36.

4“4 Art. 291, p.u.,Lei 9.784/1999 (BRASIL. Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo adminis-

trativo no 4&mbito da Administragio Pablica Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/

leis/L9784.htm>. Acesso em: 10 mar. 2017).

O vocabulo “substancial” aqui é empregado no sentido de permeabilidade por valores morais, como se refe-

re ao termo Gustavo Zagrebelsky (ZAGREBELSKY, Gustavo. La ley y su justicia. Tres capitulos de justicia

constitucional. Madrid: Editorial Trotta, 2008).

46 Nesse mesmo sentido, escreve Davi Chicoski que “nessa senda, vale ponderar que o jurista pode até pensar
“contra” a lei estrita, desde que tomando como referencial o ordenamento juridico para, a partir dai, numa
interpretacao sistematica, nega-la. Mas em hipdtese alguma o jurista poderia pensar independentemente
da lei e do direito, isto é, pensar ‘ajuridicamente’, partindo de premissas que ndo fossem as premissas
dogmaticas do direito administrativo. Assim, a inegabilidade dos pontos de partida é a parcela formal do
direito administrativo, é o campo em que incide a legalidade estrita e é, por assim dizer, uma caracteristica
juspositivista que ainda se mantém” (CHICOSKI, Davi. A legalidade administrativa e a crise do positivismo
juridico. Revista Digital de Direito Administrativo, Vol. 3, n. 1, p. 133-149, 2016, p.265).

45
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Pode-se, assim, dizer tratar-se de espécie de substancialismo sobrepujante das
fronteiras do Poder Judiciario, a abarcar o Poder Executivo.

Partindo-se, nesses moldes, da premissa de que cabe também a Adminis-
tracéo Publica (a par do Poder Judiciario, o qual detém a tultima palavra em
“dizer o Direito”) o dever de interpretar e aplicar o Direito, solucionando o caso
concreto posto por lei a sua esfera de atribuicdo e de decisdo, o principio em
comento delimita o agir da Administracédo conforme os preceitos legais em sen-
tido lato e, assim, em consonéncia com o Direito, para englobar os pertinentes
principios, regras e valores de uma Constituicdo Programatica ainda a reali-
zar-se por forca das funcdes jurisdicional e executiva estatais. A jurisdicédo a
servico do Poder Judiciario; a juridicidade, ao amparo da funcio atipica afeta
ao Poder Executivo, por meio da Administracdo Publica. A atuacéo juridicizada
compreende verdadeiro principio de interpretacdo e aplicacdo da Constituicéo
pela Administracao.

A juridicidade haurida a qualidade de principio impde a atuacdo da Admi-
nistracdo ndo somente conforme a lei, mas também conforme o Direito como um
todo. A lei é o seu ponto de partida, e o Direito, como ciéncia, a sua fronteira
intransponivel?’.

Ha4, como balizas para a Administracio, (i) o direito haurido da estrutura
literal da lei e (ii) o direito proveniente dos valores oriundos das possibilidades
de interpretacdo dessa mesma lei, com fundamento em abertura normativa, de
caracteristica plurissignificativa e, mesmo, evolutivo-construtiva. Nao se trata
de tese nova. Ja esposada por Eduardo Garcia de Enterria?, na obra “Reflexio-
nes sobre la Ley vy los principios generales del Derecho”, em comentarios aos ar-
tigo 103.1 da Constituicdo da Espanha, esclarece que a Administracdo Pubica,
no uso de seu direito de acdo procedimental deve agir “con sometimento pleno
a la Ley y al Derecho [y] examinado en si mismo, este precepto es realmente no-
table, puesto que pressupone de manera inequivoca que existe un Derecho que
tiene otro origen distinto del de la Ley”.

Assegura-se, portanto, que toda a atividade do Estado no exercicio da fun-
cdo administrativa pauta-se, no mais das vezes, em regras imperativas de com-

‘7 Quanto a defesa da possibilidade de juridicidade administrativa constitucional contra legem, conferir: AL-
BUQUERQUE JUNIOR, Raimundo Parente de. Juridicidade contra legem no processo administrativo.
Limites a possibilidade a luz dos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade. Porto Alegre: livraria
dos Advogados Editora, 2010.

4 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Reflexiones sobre la ley y los principios generales del derecho. Madrid:
Editorial Civitas, 1996, p. 93.
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portamento, que previamente autorizam a a¢éo ou a omissio estatal (legalida-
de estrita), sem embargo de, imprimindo um viés ampliativo, o Estado utilizar
as leis e os sistemas juridicos e suas teorias, incluindo os principios e valores
implicitos decorrentes das leis e do ordenamento juridico como um todo, para
fundamentar qualquer decisédo, quer seja ela favoravel ou desfavoravel ao ad-
ministrado.

A doutrina tem denominado essa ampliacdo que vai para além das divisas
da legalidade estrita como “bloco de legalidade”, na medida em que estende
as margens dos institutos juridicos justificantes da atuacdo administrativa,
validando-a desde que, partindo-se da legalidade estrita, mantenha-se dentro
da ciéncia do Direito. Com isso, permite-se, exempli gratia, a deferéncia a forca
normativa dos principios explicitos e implicitos do ordenamento para a funda-
mentacdo de decisdes administrativas de plena concrecio de direitos funda-
mentais.

Da juridicidade administrativa denotam-se dois mandamentos, quais se-
jam o de (i) atuacao conforme a lei e o de (7i) atuacédo conforme o Direito. O pri-
meiro decorre da necessidade de observancia da estrita legalidade para funda-
mentar o agir administrativo, em que somente se tachara de legitima a condu-
ta plenamente amparada na lei — principio da legalidade estrita. Classificado
como “atuacdo conforme o Direito”, o segundo imprime a necessidade de a Ad-
ministracdo somente se fundamentar, na conducdo de seu agir e na producio
de processos administrativos, por regras juridicas de interpretacio e aplicacéo
da lei, valendo-se, e.g., das regras de hermenéutica e da dogmatica juridica.
Importa, com isso, em uma Administracao juridicizada, permeada pelas nocgoes
de ordenamento juridico, sistema juridico, normas-principios, normas-regras,
assim como valores neles contidos, decorrentes desse ordenamento regente de
seu agir ou de seu omitir.

Ha, com efeito, submissao a lei e, ndo obstante, utilizacédo das teorias do Di-
reito, da Ciéncia Juridica como metalinguagem do direito positivo como objeto,
para a solucao dos casos postos a seu cargo. Ao se considerar essa adstricdo a
lei, o que néo esta nela incutido, deve ser afastado. Assim, nfo se constituin-
do em valores imanentes do sistema, fica vedada a utilizacdo de fundamentos
extrajuridicos, a exemplo da equidade ou de valores morais nfo expressos ou
implicitamente positivados, plasmados em comandos normativos, para a mo-
tivacdo de seus atos, sob as consequéncias de ofensa ao principio em comento.
O principio da atuagdo conforme a lei e o Direito ou principio da juridicidade
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reflete faceta do proéprio principio da legalidade, contudo, em seu sentido lato,
a dar a Administracéo legitimidade interpretativa da lei, do texto-normativo,
do direito-texto, para a resolucdo do caso concreto®.

No entanto, esse atuar consoante a lei e o direito ndo representa poder
absoluto a distanciar o Estado-administracdo do munus de gestor da coisa pu-
blica. Ndo lhe da poderes, mas antes, deveres, na medida em que a juridicidade
é regida pelo Estado Democratico de Direito, nos estritos limites da democracia
constitucional contramajoritaria e, sem O6bices, também orientada pelo inte-
resse publico. Nao ha que se refutar ao inafastavel principio da ubiquidade,
vertido no controle judicial, jurisdicional e imparcial. Como bem observado, os
atores executivos dos deveres-poderes publico e administrativo — em um ca-
minho que assim é dirigido do género a espécie — néo prescindem da premissa
original de que “a Administracdo em nome do estado assume poderes orgéni-
cos, ou funcoes que sdo poderes funcionais tdo amplos e determinados que, na
dindmica dos fatos de governo, subordinam a atividade legiferante e a acéo
judicante ou jurisdicional”®.

Substancialismo administrativo para a realizacao de direitos
fundamentais sociais: 0 exemplo do direito a saude

Ao longo do texto constitucional brasileiro de 1988 € possivel ver inimeras
passagens normativas relacionadas ao direito a satde®!, a declinarem diversas
regras e diretrizes atinentes as mais variadas questoes a que esse direito social
se detém.

Por forca da enunciagdo do Titulo II e Capitulo II da Constituicdo Federal
brasileira de 1988, ha de se aceitar tratar-se o direito a satide de um direito
fundamental e social, na medida em que o titulo a que se vincula o capitulo ex-
pressa os “direitos e garantias fundamentais”, para introduzir os textos consti-
tucionais sobre os “direitos sociais”. Desta forma, o direito a satde é, de plano e
por forca de enunciacgéo textual, um direito social. Mas isso néo o identifica como
uma regra, ou principio ou, ainda, como uma diretriz normativa. Da leitura do

% OTERO, Paulo. Legalidade e administrag¢do publica. O sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.

Coimbra: Almedina, 2011.

5% FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrios a reforma administrativa federal. Sao Paulo: Sa-
raiva, 1983, p. 14.

51 BRASIL, 1988.
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artigo 6.° da Constituicdo Federal de 1988 apenas se afere se o direito a saude
um direito social, todavia fundamental, por forca do enunciado do Titulo II?2.

A mencédo ao termo “saude”, ao repetir-se ao longo de varias passagens da
redacdo constitucional, reaparece no inciso II do artigo 23, ao se elencarem as
competéncias comuns para os Entes Federados, assinalando ser de competén-
cia indistinta da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a
atividade de “cuidar da saide”?.

O artigo 34, Inciso VII, alinea “e”, tltima parte, eleva a categoria de “prin-
cipio constitucional sensivel” o dever, pelos Estados e Distrito Federal, de “apli-
cacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compre-
endida a proveniente de transferéncias, (...) nas agdes e servicos publicos de
saude”.”* Anéo observancia podera dar azo a intervencdo da Unido Federal nos
Estados e no distrito Federal®®, regra essa que se repete no artigo 35, I1I, para
legitimar, pelos mesmos motivos, a interveng¢édo dos Estado nos Municipios de
seus territorios®®.

O artigo 166, ao declinar a importancia dada aos servicos de saude presta-
dos pelo Estado, ainda prescreve a vinculacdo de valores de receitas publicas
destinados a ac¢des de satide® e, por seu turno, o artigo 167 mantém a vincula-
cao os impostos provenientes da reparticio de receitas previstas nos artigos 158
e 159 “a destinagdo de recursos para as agoes e servicos publicos de satide”®.

52 “Art. 62 Sao direitos sociais a educagéo, a satude, a alimentagéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constitui¢do”. (Sem grifos no original) (BRASIL, 1988).

58 “Art. 23. E competéncia comum da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) II - cuidar
da satde e assisténcia ptblica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”. (Sem grifos
no original) (BRASIL, 1988).

5 Art. 34, VII, “e”, Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

% “Art. 34. A Unifio néo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: (...) e) aplicagdo do mi-
nimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas a¢oes e servicos publicos de saiide”. (Sem grifos no
original) (BRASIL, 1988).

5  “Art. 35. O Estado nao intervira em seus Municipios, nem a Uniao nos Municipios localizados em Territério
Federal, exceto quando: (...) III — néo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manu-
tencéo e desenvolvimento do ensino e nas a¢oes e servicos publicos de satde”. (Sem grifos no original)
(BRASIL, 1988).

57 “Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias, ao orcamento anual
e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum. (...) § 92 As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2%
(um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Po-
der Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a a¢des e servicos publicos de
saude”. (Sem grifos no original) (BRASIL 1988).

% “Art. 167. Sao vedados: (...) IV - a vinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas
a reparticdo do produto da arrecadagio dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacao de
recursos para as acoes e servicos publicos de saide (...)”. (Sem grifos no original) (BRASIL, 1988).
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Nas disposicoes gerais do Capitulo da “Seguridade Social”, especificamente
do artigo 194, assinala-se ser a saide tutelada por a¢des conjuntas e integradas
dos Poderes Publicos e da sociedade, com objetivos, dentre outros, de universa-
lidade da cobertura e do atendimento, uniformidade e equivaléncia dos benefi-
cios e servicos, seletividade e distributividade na prestacao®.

Por fim dessa incursido exemplificativa, os artigos 196 e 198 denotam o ca-
rater programdtico e direcional dos servigos publicos de saude, ao assinalarem
ser esse direito fundamental direito de todos e dever prestacional do Estado,
todavia seguindo as orientacoes de “atendimento integral, balizado pela “prio-
ridade para as atividades preventivas”®.

De todo o exposto, ao amparo das normas elencadas no texto constitucional,
ha de se aferir, se observado o fenémeno normativo por uma andlise pontual
de cada dispositivo, a natureza programatica do direito a satide no Brasil. Nao
obstante a esse carater programatico individual, de cada norma em si, uma
interpretacdo sistémica do texto faz sobressair o que Atienza’' apontou como
valor maior de um sistema constitucional, a referir-se a principio em stricto
sensu. Sob essa optica peculiar do professor de Alicante, o cuidado e a preo-
cupacao que possui o Estado brasileiro para com o direito em voga, quer seja
com a destinacio e vinculacdo de receitas de tributos, quer com a fiscalizacéo
de aplicacdo desses recursos e mesmo com as diretrizes isoladas de controle, de
realizacdo e de fomento a saude, a permear todo o texto constitucional, identi-
fica-se uma espécie de valor fundamental do sistema constitucional brasileiro,
alcando-o a verdadeiro principio de cardter estrito.

% “Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acoes de iniciativa dos Poderes Publi-
cos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social.
Paragrafo tinico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos
seguintes objetivos: I - universalidade da cobertura e do atendimento; II - uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais; III - seletividade e distributividade na prestagao dos
beneficios e servigos; IV - irredutibilidade do valor dos beneficios; V - equidade na forma de participagéo
no custeio; VI - diversidade da base de financiamento; VII - carater democratico e descentralizado da ad-
ministragdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6rgios colegiados”. (Sem grifos no original) (BRASIL, 1988).

60 “Art. 196. A satude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas
que visem a redugéo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as acoes e
servigos para sua promogao, protecdo e recuperacdo. Art. 198. As acoes e servicos publicos de satde inte-
gram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico, organizado de acordo com
as seguintes diretrizes: I - descentralizacdo, com direcdo tinica em cada esfera de governo; II - atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servicos assistenciais; III - parti-
cipacdo da comunidade”. (Sem grifos no original) (BRASIL, 1988).

61 ATIENZA; MANERO, 2009, p. 50 e ss.
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Por se conceber, assim, em uma concepcio sistémica do texto constitucio-
nal, como “principio de acesso a satide” e ndo como “diretriz de acesso a saude”,
a questdo nao se encontra — ainda pela 6ptica da teoria de Atienza®? e mesmo
anteriormente ja esposada por Carlos Cossio®® - passivel de qualquer ponde-
racdo, uma vez que, para os principios juridicos em sentido estrito, aferida a
sua incidéncia, ndo se haveria de sopesar espectros de gradacdo a concretiza-
cao de seu conteido. Ou o Estado, no caso o Estado-administracio, cumpre o
mandamento final principiolégico, a exemplo do que ocorre com as regras, ou
nao o cumpre, permanecendo-se o devedor do direito subjetivo em mora. Com
efeito, ndo ha que se falar em dever de otimizacao flexivel do direito a saide, na
medida em que concebe o texto constitucional a sua natureza principiolégica de
carater estrito. Nessas balizas, a Administracdo Pudblica encontra-se adstrita
a concretizacdo e, sem embargo, de carater integral, dessa espécie de direito,
vertendo-se em dever-poder substancial de realizacdo do texto constitucional.
Disso decorre, por exemplo, a impossibilidade da aceitacao satisfativa da alega-
céo estatal de cumprimento parcial em razao da “reserva do possivel”.

Somente as diretrizes ou regras programaticas, sem caracteristicas sis-
témicas de principio em sentido estrito, admitir-se-ia a realizacdo gradativa e
ponderada de contetudo. Tratando-se de principio juridico estrito, ha de se afe-
rir mandamento de concretizacdo, de finalizacdo de conteido, que, acaso nao
observado pelo devedor da prestacdo, atraird a incidéncia de mora e dos danos
dai advindos.

Como visto, essa concepgdo — e o dever de plena concretizacdo substancia-
lizada - apresenta repercussio direta no &mbito do Poder Executivo. Sob essa
Optica de ser a Administracdo Publica a devedora prestacional de concrecédo de
politicas publicas e, sem embargo, de direitos fundamentais sociais, assinale-se
que as decisdes administrativas, alinhavadas a certeza e a justica do Direito,
imprimem um necessario afastamento da rigida vinculacdo da Administracao
Publica a lei estrita (principio da legalidade), fazendo-se imprescindivel con-

62 ATIENZA; MANERO, 2009, p. 52.

63 Carlos Cossio ainda no inicio da década de 40 do século passado ja assinalava que nao caberia ao intérprete e
aplicador do direto exercer qualquer interpretagéo valorativa para os principios juridicos, mas, tdo somente,
obrar com concretizagiao ode seu conteido normativo. Dessarte, segundo o autor, ndo haveria espaco lin-
guistico para sopesamento de valores no momento de sua aplicacéo ao caso concreto. Apenas caberia a sua
realizagao por meio de subsuncao, todavia, com uma pré-valoragéo para a sua escolha, afastando, com efei-
to, outras normas juridicas (Sobre o tema, ver COSSIO, Carlos. La teoria egolégica del derecho y el concepto
Juridico de libertad. 2. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1964. COSSIO, Carlos. El derecho en el derecho
Jjudicial. 3. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1967.
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ciliar (i) o dever de o Estado “obrar com legalidade” (ii) com o direito de o ad-
ministrado ser destinatario “da melhor decisdo administrativa” (principio da
“juridicidade”, ou da atuacdo administrativa conforme a lei e o Direito®). A
decisdo se aplica para a concrecéao do direito de acesso a saude de esséncia de
principio em sentido estrito.

Consideragoes Finais

A vista de todo o exposto, a critica dos procedimentalistas aos comunita-
ristas ndo leva em conta, para além da indiferenca a realidade sociocultural,
as especificidades do texto constitucional eminentemente formado por normas
programaticas e por principios, a imporem o exercicio de andlises de pesos e
ponderacdes de valores, para a concrecéio dos direitos fundamentais. A Admi-
nistracdo Publica, por forca da préopria Constituicdo Federal, também compete
esse mister concretista, nos limites de suas atribuigoes.

O substancialismo administrativo compreende a melhor decisdo adminis-
trativa ou, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello%, o ato admi-
nistrativo 6timo, que sempre perpassara pela racionalizacdo das regras legais
aos valores juridicos maiores®, vertidos em principio de direitos e de garantias
constitucionais fundamentais. Os valores normativos compreendem “principios
no sentido de norma que expressa a esséncia normativa de um ordenamen-
to juridico”™’. Em um verdadeiro Estado de Direito Democratico, a legitima
operacionalizacdo administrativo-normativa (aplicacdo da lei ao caso concreto
pela Administracdo Publica) - muito mais que entendida como uma simples
obediéncia do agente publico a lei estrita - deve compreender a submissio das
decisoes do Estado-administracdo aos direitos e garantias constitucionais fun-
damentais, por meio da introducéo de juizos ou sopesamento de valores as re-
gras legais de atuacao do aparato estatal.

64 “Art. 2.2 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, moti-
vagao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, inte-
resse publico e eficiéncia. Paragrafo tinico. Nos processos administrativos serao observados, entre outros,
os critérios de: I - atuagao conforme a lei e o Direito”. (BRASIL. Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999).

% MELLO, Censo Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2000.

% Sobre a racionalizagao juridica nos moldes que ora se apresenta, conferir os estudos sobre a “concepcao
unitaria e racionalista do Direito”, ver: ATIENZA, 2012, p. 238 e ss.

57 ATTENZA; MANERO, 2009, p. 52.
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O sistema normativo, incluindo-se aqui os vieses hermenéuticos instrumen-
talizados pela Administracéo Publica, deve ser observado ao amparo dos valores
constitucionais fundamentais, plexo no qual, com assinalado alhures, o acesso
a saude se insere Com efeito, o principio da legalidade administrativa ampliada
pela juridicidade executiva, firmado nos vértices da lei e dos valores juridiciza-
dos pelo direito-texto ao menos de forma implicita ou sistémica, permanecera
ainda mais respeitado quando o administrador publico deixar, por exemplo, de
aplicar a norma em razao do desacordo desta com a Constituicdo Federal, ainda,
que fundamentado em principios ou valores fundamentais implicitos, decorren-
tes do sistema textual constitucional. Disso, por corolario, decorrera o reconhe-
cimento da invalidade de atos normativos ou concretos da Administracdo que
ndo se arrimem fundamentadamente na necessidade de concretizacdo de direi-
tos e garantias constitucionais fundamentais ou que sustentem a sua realizacao
parcial e gradativa, flexiveis por vias de argumentos que afastam os valores de
forte carga principiolégica imediatamente exigiveis do Estado.

Conquanto seu aporte na teoria da linguagem, o Direito é impreciso por es-
séncia e permite o desenvolvimento de distintos métodos para a tentativa de con-
crecdo, mormente partindo-se de fontes divididas em principios e regras norma-
tivas®®. Os valores® éticos e morais inserem-se no Direito, por apreenséao levada
a efeito pela norma-texto pincipiolégica e, ndo obstante, regras. O direito a saude
é um desses valores vertidos em principios e a sua nio concreciao, independente-
mente das possibilidades faticas, a vista da possibilidade juridica previamente
constatada, implica em mora da Administraciao Publica, passivel de correcio ju-
dicial a determinar a tutela satisfativa ou a conversdo em perdas e danos, sem
que se possa alegar, pelo Estado, o argumento da “reserva do possivel”.

% Ver: HABERMAS, Jiirgen. Direito e moral. Lisboa: Instituto Piaget, 1992; DELMAS-MARTY, 2005.

69 Ver: SCHELER, Max. Etica — nuevo ensayo de fundamentacién de un personalismo ético. Madrid: Caparrés
Editores, 2001; RESWEBER, Jean-Paul. A filosofia dos valores. Lisboa: Almedina, 2002. HESSEN; Johan-
nes. Filosofia dos valores. 3. ed. Coimbra: Armenio Amado Editores, 1967.

JUSTIGA DO v. 31, n. 2, p. 304-328, maio/ago. 2017 324



0 substancialismo juridico na administracao publica concretista de direitos fundamentais: a juridicidade administrativa como instrumento...

Legal “substantialism” in public administration concretist of fundamental
rights: the administrative legality as a constitutional instrument of justice

Abstract

The purpose of this text is to define the role of the Public Administration in the interpretation
and application of the constitutional text with regard to the realization of fundamental rights
in countries of late modernity, under the protection of the tension between what was called
“proceduralism” and “legal substantiality”. In an initial line, it seeks to address the contours
of the tendency to legitimize the administrative-legal function of a countermajoritarian con-
stitutional character, to assess a new and important task for the Executive State, in addition
to its common conception of “faithful executor of the law”. In order to conclude that constitu-
tional justice involves jurisdiction (through the Judiciary) and “juridicialism” (through Public
Administration). Under this latter perspective, this paper points out that the application and
the scope of its atypical decision-making function, dictated by the constitutional text itself,
legitimating and imposing substantial value actions within the Democratic State of Law.

Keywords: Administrative Law. Constitutional Law. Democracy. Principle of administrative
juridicialism. Proceduralism. Substantialism.
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