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PRESENTACION

El Instituto Interamericano de Derechos Humanos se
complace en presentar el nimero 34-35 de su Revista 1IDH,
tercer nUmero especial consecutivo y especializado, en esta
oportunidad, en el tema de la participacion politica. En este
gjemplar incluimos trabgj os de investigacion desarrollados por
participantes del XIX Curso Interdisciplinario en Derechos
Humanos, cuyo programa gird en torno alos temasy dilemas
de este conjunto de derechos en la realidad americana actual.
Se incorporan, igualmente, investigaciones realizadas por
consultores externos del Instituto y ponencias de algunos de los
profesores del Curso.

Parael 11DH laescogencia de la participacion politica como
uno de los g es de derechos que constituyen la prioridad de su
accién académica tiene un significado profundo. Esto no solo
se debe a que uno de sus Departamentos operativos, e Centro
de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL) tiene por
mandato la promocion de la democracia y por énfasis la
cercania con los Organismos Electorales del Continente, sino
porque, en la concepcidn de este Ingtituto, la participacion
politica es una nocion compleja que involucra diversas facetas,
como se plasmaen el concepto de ellacomo “toda actividad de
los miembros de una comunidad derivada de su derecho a
decidir sobre el sistema de gobierno, elegir representantes
politicos, ser elegidos y ejercer cargos de representacion,
participar en la definicion y elaboracion de normas y politicas
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publicas y controlar e egjercicio de las funciones publicas
encomendadas a sus representantes’*. En este sentido, la
participacion politica reclama el ejercicio de derechos
humanos antes, durante y después de un proceso electora
especifico, abarcando una diversidad de &mbitos que requieren
investigacion y profundizacion. En esta linea se orienta la
publicacion que ahora ve laluz.

Esta Revista se estructura en cuatro secciones. La primera,
sobre aspectos generales de la participacion politica, reliine
aportes de José Enrique Molina Vega'y Carmen Pérez Baralt,
consultores del IIDH, en un desarrollo sobre cuestiones
fundamental es inherentes a la participacion politicay derechos
humanos, que brinda un marco referencial vital para entender
otras especificidades del tema. Por su parte, la perspectiva
sobre participacién, democracia y derechos humanos en
relacion con los dilemas de América Latina, desarrollada por
José Thompson, Director Académico de ese Curso y de
CAPEL, busca ahondar en las implicaciones que estas
interrelaciones traen consigo. Adriana Murillo, participante del
Curso, elabora un estudio concienzudo que presenta la actual
crisis de los paradigmas modernos respecto de la participacion
politica en la democracia actual, dgjando planteadas algunas
opciones de salida.

Como parte de una preocupacion vital, la primera seccion
cierra con € trabajo de José de Jesiis Orozco, Magistrado del
Tribunal Electora del Poder Judicia de la Federacion de
México, quien nos ofrece una panoramica clara sobre los
aspectos de proteccion juridica 'y los mecanismos apropiados
para que la participacion politica pueda discurrir entre o que
deberia entenderse como justicia constitucional o justicia
electoral, una frontera cuyos limites no siempre estan claros.

* Definicion acufiada por € IIDH para efectos del XIX Curso
Interdisciplinario en Derechos Humanos
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Una de las principales preocupaciones con el tema de la
participacion politica es la incidencia que sobre este aspecto
tiene o debe tener la sociedad civil, por lo que se presenta una
seccion en este sentido que incluye los trabgjos de las
participantes Liliana Giorgis y Milena Peters Mello: “La
problemética del egjercicio pleno de la ciudadania en
situaciones de marginacion, desempleo y pobreza. Necesidad
de una democratizacion de la democracia para garantizar la
efectiva participacion politica de todos” y “A concretizagéo -
efectividade dos direitos sociais, economicos e culturais como
elemento constitutivo fundamental para acidadaniano Brasil”,
respectivamente. Marisol LOpez, consultora, presenta un
diagndstico sobre la participacion politica de la sociedad civil
en México, modelo de investigacion cuyas metodologias y
hallazgos son Utiles para cualquiera de los paises de nuestra
region.

La tercera seccion, Participacion Politica, Stuaciones
Especiales y Grupos Marginados, es una oportunidad para
tratar las [lamadas situaciones especial es, que es cuando deben
buscarse acciones afirmativas y soluciones novedosas para
poner a disposicion de grupos en desventaja, nuevos
instrumentos de participacion politica. La situacion de las
personas que se encuentran en presencia de grupos armados es
tratada por €l participante Fredy Preciado, quien nos hace un
estudio contextual sobre la situacion en Colombia. Rela-
cionado con lo anterior, pero desde una optica general del
Derecho Internacional Humanitario, Tathiana Flores Acufia,
funcionaria del Comité Internacional de la Cruz Roja
Internacional, presenta algunos resultados regionales del
gjercicio de la diplomacia humanitaria.

Sobre los distintos grupos marginados, José Antonio
Alvarez ofrece un trabgjo amplio en e que enfrenta e
monopolio de los partidos politicos tradicionales vis a vis los
derechos de los pueblos indigenas de Bolivia. La sociologia de
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lamujer es desarrollada por |a participante Giselle Molina con
su trabgo “El sistema axiologico de la CEDAW como
pardmetro de control constitucional en la formulaciéon e
implementacion de leyes y politicas publicas’. Finalmente, la
participante Rosa Maria Posa, hace un estudio pionero sobre
los grupos discriminados sexualmente con un andlisis de la
situacion de leshianas y gays en Paraguay en materia de
participacion politica.

La ultima seccion trata de temas actuales que afectan por
igual atodos nuestros paises. e financiamiento de los partidos
politicos y la verificacion electoral. Jorge Mario Garcia
Laguardia, primer Director de CAPEL y ex Presidente de la
Corte de Constitucionalidad de Guatemal a, nos deja planteadas
grandes inquietudes con su investigacion “Dinero y politica: la
cuadratura del circulo de la democracia en América Latind’,
mientras que Rafael Roncagliolo, profesor del Curso, nos pone
como lectura obligatoria su ponencia “Observacion electoral,
balancey perspectivas’.

Esperamos que esta publicacion especializada venga a
[lenar espacios fundamentales sobre un tema vital dentro del
cambio de paradigmas que reclama la realidad americana. A la
vez, la ofrecemos como un producto adicional del Curso
Interdisciplinario, en la buUsgueda constante por generar
doctrina y compartirla de la manera mas amplia posible, en
cumplimiento del mandato académico de este Instituto.
Confiamos en que sera fuente de consulta para |os interesados
en esta materia y albergamos la esperanza de que inspire
investigaciones adicionales para beneficio del crecimiento de
lademocraciay la participacién en una parte del mundo que ha
visto grandes luchas por lograr su recuperacion y ahora
requiere de constantes esfuerzos para su conservacion.

Roberto Cuélar
Director Ejecutivo
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A CONCRETIZACAO-EFETIVIDADE
DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONOMICOS E CULTURAIS COMO
ELEMENTO CONSTITUTIVO
FUNDAMENTAL PARA A CIDADANIA
NO BRASIL

Milena Petters Melo”™

Introducéo

No Brasil, um dos maiores problemas da participacéo
politica, entendida como atividade participativa ativa no
processo de democratizacdo e realizacdo de todo conjunto
integral dos Direitos Humanos e Fundamentais, é a distancia
entre arealidade formal e a realidade materia destes direitos.

Partindo de uma concepcéo alargada de cidadania enquanto
tutti i diritti per tutti, na definicdo de Luigi Ferrgjioli, e com a
contribuicéo tedrica de Thomas H. Marshall, John Friedmann,
Alessandro Baratta e outros autores, dafirmar-se a
paradoxalidade dos direitos politicos: que sdo ao mesmo tempo
pressuposto e resultado de todos os demais direitos. Dai a
centralidade do tema da concretizagdo dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, numa realidade de violéncia estrutural
excludente como a brasileira, para a constituicdo da
democracia e cidadania.

*  Doutoranda pela Universita degli Studi di Lecce, Italia. Diretora da Associagao
de pesquisa, produgao cultural e promogao dos Direitos Humanos Imaginar o
Brasil. Manager culturale do network Immaginare I’ Europa.
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O presente estudo situa-se privilegiadamente no contexto da
teoria constitucional, (aportado sobretudo nas prelecdes de
Joaguim Gomes Canotilho e Neviton de Oliveira Batista
Guedes) e dogmatica Constitucional brasileira, ndo excluindo
as necessarias incursdes em outros campos do saber para uma
adequada compreensdo do problema. Objetiva uma
(re)definicdo do conceito de cidadania, afirmando a inter-
relacdo necessaria com a democracia e os direitos humanos,
busca proporcionar uma abordagem panoramica do trato
juridico dado a estestemas no Brasil, enfatizando atematica da
concretizagcdo constitucional, especialmente no que se refere
aos direitos sociais, econdmicos e culturais, como parte
integrante fundamental do processo de democratizacao.

1. Cidadania, democracia e direitos humanos: uma
correlacéo necessaria. Tutti i diritti per tutti

A nocdo de cidadania revel ou-se indubitavelmente fecunda
na segunda metade do século passado, com a contribuicédo
tedrica de Thomas H. Marshall, na obra Citizenship and social
class, como pardmetro de pesquisa sobre 0s aspectos
sociologicos e politicos da fenomenologia dos direitos. seu
grau de efetividade e/ou inefetividade, sua concreta incidéncia
sobre aigualdade, suainteragdo com os conflitos, suas relagdes
com a estrutura social, com a economia de mercado, com a
democracia politica e com as formas do Welfare statel.
Relaciona-se a cidadania a incorparacéo de direitos a fim de
superar a separagao talhante entre status negativus e status
positivus, entre direito politico e direito individual,
formalmente estabel ecida pela Declaragdo Francesa de 1789 a
partir da distincdo entre direitos do homem e direitos do
cidadéo.

1 Ferrgjoli, Luigi, Dai diritti del cittadino ai diritti della persona, Apud Zolo,
Danilo, La cittadinanza, appartenenza, identida, diritti, Laterza, Roma, 1994, p.
267.
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A partir do reconhecimento e da consagracéo dos direitos
fundamentais pelas primeiras constituicbes assume relevo a
temética das assim denominadas geracdes (ou dimensdes)?
dos direitos fundamentais, vinculada as transformacoes
geradas pelo reconhecimento de novas necessidades, de modo
especial em virtude da evolugdo do Estado liberal (Estado
formal de direito) para 0 moderno Estado de Direito (Estado
social e democrético de direito), bem como pelas mutactes
decorrentes do processo de industrializagéo e seus reflexos,
pelo impacto tecnologico e cientifico, pelo processo de
descolonizacdo e tantos outros fatores direta ou indiretamente
relevantes neste contexto.

Preleciona Paulo Bonavides que os direitos fundamentais3
passaram na ordem institucional a manifestar-se em geragoes
sucessivas, que traduzem sem davida um processo cumulativo
e qualitativo, tendo por bussola uma nova universalidade,
material e concreta, em substitui¢cdo da universalidade abstrata
e, de certo modo, metafisica, relativa aos direitos humanos do
jusnaturalismo do século X V114,

Nessa perspectiva, os direitos de primeira geragéo, direitos
de liberdade, civis e politicos, sdo direitos de resisténcia, de
oposicdo perante o Estado, exigem deste abstencoes.
Caracterizam-se pela subjetividade e titularidade individual,

2 Uma parte da doutrina vém criticando o uso do termo ger agdes no processo de
desenvolvimento dos direitos fundamentais. Destaca-se que 0 reconhecimento
progressivo de novos direitos fundamentais tem o cardter de um processo
cumulativo, de complementariedade e ndo de alternancia, de tal sorte que o uso
daexpressdo geragdes pode ensgjar a falsaimpressao da substituicédo gradativa
de uma geragao por outra, razdo pela qual ha quem prefira o termo dimensdes
dos direitos fundamentais.

3 Nesse estudo a expressao direitos fundamentais' € utilizada para designar os
direitos humanos positivados, institucionalizados, que encontraram
reconhecimento no direito positivo dos Estados. Sobre a impropriedade de
utilizar-se indistintamente as expressdes direitos do homem, direitos humanos e
direitos fundamentais, bem como para maiores esclarecimentos sobre o tema no
contexto da juspublicistica, ver a obra de Paulo Bonavides. Curso de direito
constitucional, Malheiros, Sdo Paulo, 1997. Pag. 514-516.

4 Bonavides, Paulo, 1bid, pag. 517.
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valorizando as liberdades abstratas do homem singular inserido
na sociedade civil. Correspondem a fase inaugural do
constitucionalismo, o chamado constitucionalismo liberal.

Os direitos de segunda geracdo estdo associados ao
principio da igualdade, notadamente no marco do constitucio-
nalismo da social democracia. S0 0s direitos sociais,
econdmicos e culturais, direitos coletivos ou de col etividades,
introduzidos no constitucionalismo das distintas formas de
Estado Social. Exigem do Estado prestacGes.

Os direitos de terceira geragao, caracterizados por alto teor
de humanismo e universalidade, emergiram da reflexéo sobre
temas concernentes a solidariedade que deve pautar as relagcdes
humanas. Extrapolam a titularidade individual e coletiva, sdo
direitos difusos que tém por destinatario o género humano.
Figuram no conjunto dos direitos de solidariedade: o direito ao
desenvolvimento®, o direito a paz, o direito a0 meio ambiente,
o direito de propriedade sobre o patriménio comum da
humanidade e o direito de comunicagdo. Atesta Bonavides que
essa “relacdo dos direitos de solidariedade é apenas indicativa
daqueles direitos que se delinearam em contornos mais nitidos
contemporaneamente; é possivel gue hagja outros em fase de
gestacao, podendo o circulo alargar-se a medida que o processo
universalista se for desenvolvendo” 6

Os direitos de quarta geracdo: direito a democracia, direito
a informagcdo e direito ao pluralismo, correspondem a
derradeira fase de institucionalizacdo do Estado Social. Ensina
Bonavides que os direitos de primeira, segunda e terceira
geracdo sdo infra-estruturais, formam apiramide cujo apice é o
direito & democracia, coroamento da globalizacdo politica.

> Conforme E. Mbaya o direito a0 desenvolvimento refere-se tanto a Estados
como a individuos, segundo o autor, “relativamente aos individuos este direito
se traduz numa pretensdo ao trabalho, a salide e a alimentag&o adequada”, apud
Bonavides, Ibid, pag. 523.

6 Ibidem, pag. 523.
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Conclama este autor que “os direitos de quarta geracdo
compendiam o futuro da cidadania e o porvir da liberdade de
todos os povos. Té somente com eles sera legitima e possivel
aglobalizacao politica’ .

A préxis democrética perpassa a realizagdo de todos os
status8 da cidadania.

Alessandro Baratta, relacionando a teoria dos status de
Jellinek com a classificagéo de direitos fundamentais proposta

7 Ipid., pag. 526.

8 A teoria dos status foi elaborada por Jellinek no inicio deste século. Embora
criticada por estudiosos notaveis como Hessse, Haberle, Preuss e Rupp que
acusaram-na de ser antiquada, formalista e excessivamente abstrata, a teoria do
status continua sendo, ainda hoje, umaimportante base tedrica para o estudo dos
direitos fundamentais. A idéia edificante da teoria é a de que, através de normas
de direito fundamental, o cidaddo é colocado em status com determinados
conteddos. Jellinek descreve de véarias maneiras o que é um status, mas podemos
sintetiz&|as na sua caracterizagdo como umarelagdo com o Estado que qualifica
oindividuo. O statusé, pois, umarelacdo do individuo com o Estado, quaisquer
gue sejam suas caracteristicas. Enquanto relacdo que qualifica o individuo, o
status deve ser uma situagéo e, como tal, distingue-se de um direito. Assimo é
porque, como expressa Jellinek, o status tem como conteido o ser juridico e
ndo o ter juridico de uma pessoa. Jellinek elenca quatro status: o status passivo
ou status subiectionis; 0 negativo ou status libertatis, o positivo ou status
civitatiseo ativo ou status dacidadaniaativa. O status passivo esta relacionado
com asituacdo do individuo em virtude de sua submissdo ao Estado, dentro da
esfera do dever individual. O status negativo relaciona-se com o “ambito de
liberdade do cidad&@o”, com as agdes do cidaddo juridicamente irrelevantes para
0 estado, com a*“liberdade juridica ndo protegida’. Ou sgja, corresponde a agoes
gue ndo estdo nem ordenadas nem proibidas, acbes que tanto sua realizacdo
€Omo sua omissao estdo permitidas. No status positivo € colocado o individuo a
quem o Estado reconhece a capacidade juridica para reclamar para si 0 poder
estatal, para utilizar as instituigdes estatais, ou sgja, outorga ao individuo
pretencdes positivas. Que o individuo possua tais pretengdes frente ao Estado
significa, primeiro, que frente ao Estado possui direitos a algo e, segundo, que
possui uma competéncia para sua imposi¢ao. Segundo Jellinek, a existéncia de
tal competéncia é a condi¢do necessaria para que o individuo se encontre num
status positivo. O status positivo constitui-se, portanto, de direitos a algo
vinculados com a possi bilidade de protecéo juridica. Finalmente, afim de que o
individuo sgja inserido no status ativo, necessario se torna que lhe sgam
outorgadas capacidades que se encontrem fora de sua liberdade natural. A
estrutura formal do statusativo pode ser suficientemente caracterizada com a
ajuda do conceito de competéncia. No entanto, seu contelido requer observagao,
ndo se trata de todas as competéncias encontraveis no sistema juridico. Para
Jellinek ao status ativo devem pertencer apenas as competéncias que tém como
objeto uma participagdo no Estado, que servem para a formagéo da vontade
estatal - aspecto concreto que traz consigo problemas de delimitag&o. Jellinek
apud Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, p. 261.
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por Stern, afirma que “enquanto que com os classicos direitos
civis e de liberdade se realiza, segundo Jellinek, o status
negativus; e com os direitos de prestacdo, o status positivus do
cidaddo; com os udltimos dois grupos de direitos, na
classificagcdo de Stern, ou sgja, com os direitos politicos e de
participacdo e com os direitos fundamentais processuais se
realiza o status activus’. Ressalta ou autor que “ o status ativus
representa 0 momento culminante e decisivo de todo o sistema
de direitos fundamentais” 9.

Uma dimensdo profundamente renovadora das concepcoes
dos direitos fundamentais exprime-se naquilo que Haberle
designou como status activus processualislo. A idéa
conexiona-se com a exigéncia da democratizacdo da
democracia, com a defesa dos direitos de participacdo dos
cidaddos nas organizagbes para assegurar a transparéncia
democrética, arelevanciado procedimento como instrumento
de legitimacéo, a dinamizagdo das leis fundamentais atraves
da processualizacéo da Constituicéo - reivindicagdes feitas
pelas concepgdes politicas que agitaram a Europa sobretudo a
partir da década de 60.

Ressalvando algumas facetas anarquicamente dissolventes,
a democratizagdo da democracia exprime também o
sentimento de irredutibilidade da democracia como forma de
vida a chamada sociedade pluralista organizada. Os cidadaos
permanecem afastados das organizacOes e dos processos de
decisdo, dos quais depende afinal a realizagdo dos seus
direitos. dai a exigéncia de participacdo no controle das
hierarquicas, opacas e antidemocraticas empresas, dai a
exigéncia de participagdo nas estruturas de gestdo dos
estabel ecimentos de ensino; dai a exigéncia de participagéo na

9 Baratta, Crianca, democracia e liberdade no sistema e na dindmica da
convengdo das Nacfes Unidas sobre os direitos das criancas, Conferéncia
apresentada no encontro Direito e Modernidade, Floriandpolis, 17.09.96. p.26.

10 Canotilho, Curso de Direito Constitucional, p. 546.
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imprensa e nos meios de comunicagdo social. Através do
direito de participacdo garantir-se-ia o direito ao trabalho, a
liberdade de ensino, a liberdade de imprensa. Concluindo: os
direitos fundamentais adquiririam maior consisténcia se 0s
préprios cidaddos participassem nas estruturas de decisioll.

Falar, portanto, em cidadania € reafirmar o direito pelaplena
realizagdo do individuo, do cidad&o, dos entes coletivos e de
sua emancipacdo nos espacos definidos no interior da
sociedade.

Hodiernamente, cresce em relevancia a concepcéo de
cidadania enquanto tutti diritti per tutti, erigindo a todas as
pessoas a titularidade da globalidade dos direitos humanos.
Ressaltanto a indivisibilidade destes direitos.

A redlizagdo plena dos direitos de cidadania envolve o
exercicio efetivo e amplo dos direitos humanos, naciona e
internacional mente assegurados??.

Embora muitos autores continuem enfocando esta temética
particularmente no locus dos direitos politicos e de
participacéo, é necessario compreender que “o exercicio pleno
destes Ultimos tem como condi¢cdo o exercicio de todos o0s
demais direitos fundamentais’13. Nao ha que sefalar, portanto,
em direitos e liberdades individuais em contextos de violagéo
aos direitos sociais, econdmicos e culturais.

John Friedmann demonstrou como a exclusdo politica dos
individuos pertencentes aos extratos pobres da populacdo esta
condicionada por sua exclusdo social. Segundo o autor “é a
pobreza que efetivamente os exclui do exercicio pleno de seus
direitos’ 14. Confirma Marilia Muricy:

11 dem.

12 Nesse sentido ver Piovesan, Flévia, Direitos Humanos e Direito Constitucional
Internacional, Max Limonad, Sdo Paulo, 1996.

13 Baratta, Alessandro, Crianca, democracia e liberdad..., p. 04 - 05.
14 John Friedmann apud Baratta, Ibid., p. 05.
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a democracia como modo de organizagdo politica da
sociedade, ndo pode ser avaliada com abstragdo dos demais
fatores que compdem o corpo social. Por isso é que se vém
apontando, com insisténcia sempre crescente, para as
dificuldades enfrentadas pela prética democrética diante da
concentracdo capitalista da riqueza e seus efeitos sobre a
degradacdo da qualidade de vida e conseqlente margi-
nalizacdo e apatia politica das classes trabal hadoras!®.

Nesta perspectiva, pertinentes sdo as palavras do Ministro das
Relactes Exteriores de Uganda, Paul Ssemogerere, por ocasi&o
da 46 Assembléia Geral da ONU:

Para que os direitos humanos e a democracia facam sentido é
indispensavel que os paises em desenvolvimento recebam
ajuda (ou possam se capacitar) para acancar um nivel devida
adequado. Os direitos humanos, civis e politicos, devem vir
acompanhados dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
que sdo de igual importancia... Para garantia dos direitos
humanos convém também ter o correspondente desenvol-
vimento econdmico e social 16.

Os conceitos de cidadania, democracia e direitos humanos

estdo intimamente ligadosl’/, um remete a0 outro, seus

15

16

17

Muricy, Marilia, Cidadania, participacdo e controle do Estado-novos
instrumentos constitucionais, p. 09.

Apud Silva (Miriam Ventura da). Direitos das pessoas vivendo comHIV e AIDS
Grupo pelaVIDDA, 1993.

A interrelagdo entre democracia e direitos humanos foi um dos temas mais
freqlientes na Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos de Viena., em 1993.
Consignando as teses defendidas no evento, no parégrafo 50 do Documento
Final ficou registrado que “A democracia, 0 desenvolvimento e o respeito aos
Direitos Humanos e das liberdades fundamentais, sdo conceitos interde-
pendentes que se reforgcam mutuamente. A democracia baseia-se na vontade do
povo, expressa livremente, de escolher seu proprio regime politico, econdmico,
social e cultural e na sua participagdo plena em todos os aspectos da vida. Neste
contexto, a promocdo e protecdo dos Direitos Humanos e das liberdades
fundamentais no &mbito naciona e internacional devem ser universais e
realizadas de modo incondicional. A comunidade internacional deve apoiar o
fortalecimento e a promogdo da democracia, do desenvolvimento e do respeito
aos Direitos Humanos e as liberdades fundamentais em todo o mundo”.



2001-2002] Participacién Politica 219

contelidos interpenetram-se: a cidadania ndo é constatavel sem
a realizacdo dos Direitos Humanos, da mesma forma que os
Direitos Humanos ndo se concretizam sem 0 exercicio da
democracia.

Estas categorias desenvolveram-se conjuntamente ao
Estado na evolucéo histérica. E representam, hodiernamente,
nocgdes fulcrais do sistema desgjavel de relagcdes humanas que
se espera ingtituir. Sdo elementos basilares da nova ordem
social que se pretendeu edificar no Brasil a partir da
Constituicdo da Republica de 1988.

2. A ordem constitucional de 1988. O Sistema de
Direitos Fundamentais

A Congtituicdo, como norma suprema do ordenamento
juridico, assume uma posic¢ao privilegiada de proeminénciaem
relacdo as demais normas integrantes da ordem juridica. O
texto constitucional decorre de uma decisdo politica
fundamental, que, espelhando contetido politico-social, traduz
a sintese de aspiragdes e anseios sociais, que demarcam um
ideal social consagrado pela Cartal8.

Nesta perspectiva, a Constitui¢do Federal de 1988 é o marco
juridico da transicdo democrética. A relevancia atribuida aos
direitos fundamentais, o refor¢o de seu regime juridico e até
mesmo a configuracdo do seu contelido sdo frutos dareacéo do
Constituinte, e dasforcas sociais e politicas nele representadas,
ao regime militar ditatorial, de restricdo e aniquilacdo das
liberdades fundamentais, que perpetuou no Brasil de 1964 a
1985.

18 Piovesan, Flavia, “Constituicdo e Transformacdo social: a eficacia das normas
constituintes programéticas e a concretizagdo dos direitos e garantias
fundamentais’. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, junho
de 1992, S&o Paulo, SP, p. 65.
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Ja no seu predmbulo, a Carta de 1988 projeta a instituicdo
de um Estado Democréticol® destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segurancga, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos.

O principio democrético constitucionalmente consagrado,
ensina Canotilho, € “mais do que um método ou técnica de os
governados escolherem 0s governantes, pois como principio
normativo, considerado nos seus varios aspectos politicos,
econdmicos, sociais e culturais, ele aspira a tornar-se impulso
dirigente de uma sociedade”20. No sentido constitucional o
principio democrético possui dimensdes materiais e dimensdes
organizativo-procedimentais, aponta para um processo de
democratizacdo da democracia extensivo a diferentes
aspectos da vida econdmica, social e cultural?l,

Foi esta compreensdo que inspirou o art. 10 da CF ao referir
0 Estado democratico fundamentado na soberania, cidadania,
dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabaho e da
livre iniciativa e no pluralismo politico.

Por sua vez, construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a
marginalizagdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais e
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor idade e quaisquer outras formas de discriminagéo,
constituem os objetivos fundamentais do Estado brasileiro,
contemplados no artigo 3o da Carta de 1988.

19 0 Estado Socia e Democrético de Direito, sintetiza Carlos Ari Sundfeld, € “o
entrelagamento de: constitucionalismo, replblica, participagdo popular direta,
separacdo de Poderes, legalidade, direitos (individuais, politicos e sociais),
desenvolvimento ejusticasocial. Sundfeld, Carlos Ari, Fundamentos de Direito
Publico, Maheiros, Sao Palo, 1992, p. 32.

20 Canctilho, Direito..., p. 278.
21 |pid., p. 280-281.
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Destaca José Afonso da Silvaque“éaprimeiravez que uma
Constituicdo assinala, especificamente, objetivos do Estado
brasileiro, ndo todos, que seria despropositado, mas o0s
fundamentais, e entre eles, uns que valem como base de
prestacOes positivas que venham a concretizar a democracia
econdmica, socia e cultural, a fim de efetivar na prética a
dignidade da pessoa humana’ 22.

O vdor da dignidade humana, ressalta Flavia Piovesan,
imp&e-se como nucleo basico e informador do ordenamento
juridico brasileiro, como critério e parémetro de valoracéo a
orientar a interpretacdo e compreensdo do sistema
constitucional instaurado em 1988. A dignidade humana e os
direitos fundamentais vém constituir os principios
constitucionais que incorporam as exigéncias de justica e dos
valores éticos, conferindo suporte axiolégico a todo sistema
juridico brasileiro. Na ordem de 1988 esses valores passam a
ser dotados de uma especial forga expansiva, projetando-se
por todo o universo constitucional e servindo como critério
interpretativo de todas as normas do ordenamento juridico
nacional 23,

Nessa mesma direcdo seguem as diretrizes da ordem
econbmica, constantes no art. 170, que consagram oS
principios da reducdo das desigualdades regionais e sociais,
funcdo social da propriedade, defesa do consumidor e defesa
do meio ambiente. Prescreve o texto constitucional que a
finalidade da ordem econdmica é assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social.

Encontra-se no texto da Constituicéo Federal avancada carta
de direitos e garantias?, que sfo elevados a condicdo de

22 DaSilva, Jose Afonso, Curso de direito constitucional positivo, Maheiros, Sao
Paulo, 1992, p. 93.

23 piovesan, Temas de direitos humanos, Max Limonad, S&o Paulo. 1998, p. 19.

24 ps garantias sdo também direitos, embora muitas vezes sgja salientado o seu
carater instrumental de protegdo de direitos, traduzem-se tanto no direito dos
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clausula pétrea?>, ou sgja, passam a fazer parte do nicleo
intangivel da constituicdo (Carl Schimitt), o que mais umavez
revela a vontade constitucional de priorizar os direitos e as
garantias fundamentais26.

O texto de 1988 inova ao alargar a dimensao dos direitos e
garantias, incluindo no seu catdlogo ndo apenas os direitos
civis e politicos, mas também os direitos sociais (capitulo |1,
titulo 11, da Carta de 1988). Dentre as Constituicdes brasileiras,
a Constituicdo Federal de 1988 é a primeira a enquadrar 0s
direitos sociais no titulo dedicado aos direitos e garantias,
marcando a passagem do garantismo individual ao
garantismo social ou coletivo?’. Realcando a relacdo
indissociavel que existe entre direitos econdmicos, sociais e
culturais e direitos, liberdades e garantias. Pois, “se os direitos

cidaddos a exigir dos poderes publicos a protecdo do seus direitos quanto no
reconhecimento de meios processuais adequados a essa finalidade (ex: direito de
acesso a Justica, habeas corpus, principio do nullum crimen sine lege).
Canotilho, Direito constitucional..., p. 362.

25 As clausulas pétreas sdo clausulas que ndo sdo passiveis de modificagdo,

representam o nicleo intocavel da constituicdo. Na Constituicdo Federal de
1988 estdo elencadas no art. 60, paragrafo 40. Tendo espago na doutrina a
concepcao de que todas as normas relativas a direitos fundamentais, ainda que
ndo expressas no artigo 60, sgjam clausulas pétreas.

26 As clausulas pétreas, estando a servico da protecdo do “cerne constitucional
intangivel” (Pontes de Miranda), isto é, do “ambito nuclear da estatalidade
constitucional” (Claus Stern), repelem toda e qualquer emenda que intente a
supressdo ou alteracdo substancial dos direitos fundamentais ou dos principios
fundamentais da Constitui¢&o incluidos no rol dos limites materiais areformada
Congtituicdo. Por nlcleo essencial dos direitos e dos principios fundamentais
estruturantes podera considerar-se, de acordo com o entendimento de Claus
Stern, recolhido por Fldvio Novelli, os elementos que constituem “a prépria
substancia, os fundamentos, os elementos ou componentes deles inseparaveis, a
eles verdadeiramente inerentes, por isso que integrantes de sua estruturae do seu
tipo, conforme os define a Constitui¢do”, isto &, seus elementos essenciais, e ndo
meramente acidentais. A condicdo de clausula pétrea, aliada ao postulado da
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais (art 5°, §1° da CF), constituem
justamente os elementos caracterizadores essenciais de sua forga juridica
reforcada na ordem constitucional pétria. Sarlet, A eficacia dos direitos
fundamentais, p. 359-366.

Sobre este assunto ver Valle Figueiredo, L Ucia, Direitos Difusos na Constituicdo
de 1988, pareceres - RDP 88, p.104. A autoratraz como exemplo da evolucéo
do garantismo individual ao social, o direito de propriedade, que continua
assegurado, entretanto também o estd o direito coletivo e/ou difuso, que é
atendido pela funcéo social da propriedade (art. 50, XXI1 e XXIII).

27
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econdmicos, sociais e culturais pressupdem a ‘liberdade’,
também os direitos, liberdades e garantias estdo ligados a
refer entes econdmicos, sociais e culturais’ 28,

Nesse sentido afirma-se 0 modelo estruturante da ordem
juridico-constitucional brasileira que é o paradigma da
liberdade igual. A liberdade igual aponta para a igualdade
real, o que pressupde “a tendencial possibilidade de todos
terem acesso aos bens econdmicos, sociais e culturais.
‘Liberdade igua’, significa, por exemplo, ndo apenas o direito
a inviolabilidade de domicilio, mas o direito a ter casa; néo
apenas o direito a vida e integridade fisica, mas também o
acesso a cuidados médicos; ndo apenas o direito de expressao
mas também a possibilidade de formar a propria opinido; ndo
apenas direito ao trabalho e emprego livremente escolhido,
mas também a efetiva posse de um posto de trabalho” 2.

A Constituico de 1988 consagra, também, a par dos
direitos individuais e coletivos, os direitos difusos30. “Neste
sentido, a Carta de 1988, ao mesmo tempo em que consolida a
extensdo da titularidade de direitos, acenando a existéncia de
novos sujeitos de direitos, também consolida o aumento da
guantidade de bens merecedores de tutela, mediante a
ampliac&o de direitos sociais, econdmicos e culturais’ 3.

28 Canotilho, Direito constitucional ..., p. 438.
29 |bidem.

30 Segundo Rodolfo Mancuso, os direitos e interesses difusos “sdo interesses
metaindividuais que ndo tendo atingido o grau de agregacdo e organizagao
necess&rio a sua afetacdo institucional junto a certas entidades ou 6rgaos
representativos dos interesses ja sociamente definidos, restam em estado
fluido, dispersos pela sociedade civil como um todo, podendo por vezes
concernir a certas coletividades de conteldo numérico indefinido (ex:
consumidores).  Caracterizam-se pela indeterminacdo dos sujeitos, pela
indivisibilidade do objeto, por sua intensa conflituosidade interna e por sua
transitoriedade ou transformagéo em virtude da situacdo fética que os ensgjou’”.
Cf. Rodolfo de Camargo Mancuso, Agdo Civil Publica: instrumento de
participacdo na tutela do bem comum, p. 206.

31 Piovesan, Direitos humanos..., p. 62.
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O principio gera da universalidade est4 consolidado no art.
50. da CF, que no caput refere-se a direitos de todos, sem
distinco de qualquer natureza32,

De forma inédita a Carta de 1988 concede status de norma
constitucional as normas de tratados internacionais de que o
Brasil sgja signatario. Determinao artigo 50, paragrafo 20, que
os direitos e garantias expressos na Constituicéo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais que a Republica Federativa do
Brasil sgja parte. A carta de 1988 inova, ao incluir, dentre os
direitos constitucionalmente protegidos, os direitos enunciados
nos tratados internacionais. “Ao efetuar tal incorporacéo, a
Carta esta atribuindo aos direitos internacionais uma natureza
especial e diferenciada, qual sgja, a natureza de norma
constitucional” 33,

Assim, aém dos direitos formalmente constitucionais, que
s80 os direitos enunciados e protegidos por normas com valor
constitucional formal, ou seja, que possuem a forma
constitucional, a constituicdo admite outros direitos
fundamentais constantes das leis e das regras aplicaveis de
direito internacional. “Em virtude de as normas que 0s
reconhecem e protegem ndo terem aforma constitucional, estes
direitos sGo chamados direitos materialmente funda-
mentais’. Por outro lado, o artigo 50, paragrafo 20, da CF trata

32 Entendemos gue ndo existem motivos para interpretar restritivamente este
dispositivo congtitucional, por isso, tendo em mente a otimizac&o da aplicacéo
destes direitos, defendemos a tese de que estes extendem-se a “todos’, mesmo
aos estrangeiros ndo residentes no pais. Cabe sublinhar, todavia, que a
Constituicao brasileira estabel ece umareserva de direitos para 0s “ nacionais’ ou
cidaddos brasileiros (Ex. art. 14, da CF, que limita os direitos politicos clssicos:
votar e ser votado, vedando-0s aos estrangeiros).

33 Piovesan, p. 317. Ensina Canotilho que o reconhecimento constitucional destes

direitos, sua constitucionalizagdo, “tem como consequiéncia mais notoria a
protecdo dos direitos fundamentais mediante o controle jurisdicional da
constitucionalidade dos atos normativos reguladores desses direitos. Por isso e
para isso, os direitos fundamentais devem ser compreendidos, interpretados e
aplicados como “normas juridicas vincul ativas e ndo como trechos ostentatorios
a0 jeito das grandes declaragbes de direitos’. Canotilho, Direito
constitucional... p. 348.
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de uma norma de natureza aberta, de forma a abranger, para
além das positivacBes concretas, todas as possibilidades de
direitos que se propdem no horizonte da agdo humana’ 34,

Além disso, 0 amplo catdogo dos direitos ao qual é
dedicado o artigo 50 da CF n&o esgota 0 campo constitucional
dos direitos fundamentais3®. Dispersos ao longo da
Constituicdo existem outros direitos fundamentais, vulgar-
mente chamados de direitos fundamentais formalmente
constitucionais mas fora do catél ogo3S.

Ressalte-se ainda que no intuito de reforcar a
imperatividade das normas que traduzem direitos e garantias
fundamentais, a Constituicéo de 1988 institui o principio da
aplicabilidade imediata dessas normas, nos termos do art. 50
parégrafo 10.

O principio da aplicabilidade imediata, ou direta, reforca a
forca normativa e o efeito vinculante aos direitos funda
mentais. Assinala Flavia Piovesan que “este principio tenta
assegurar aforgadirigente e vinculante dos direitos e garantias
de cunho fundamental, ou sgja, objetiva tornar tais direitos

34 1bid., p . 369.

35 A fundamentalidade categorizada por Alexy aponta para aespecial dignidade de
protecdo dos direitos num sentido formal e num sentido material. A
fundamentalidade formal, geralmente associada a constitucionalizagdo, assinala
quatro dimensdes relevantes: 1. as normas consagradoras de direitos
fundamentais, enquanto normas fundamentais, s8o normas colocadas no grau
superior da ordem juridica; 2. como normas congtitucionais encontram-se
submetidas aos procedimentos agravados de revisdo; 3. como normas
incorporadoras de direitos fundamentais passam a constituir limites materiais da
prépria revisdo; 4. como normas dotadas de vinculatividade imediata dos
poderes publicos constituem pardmetros materiais de escolhas, decisdes, acdes
e controle, dos 6rgaos legidlativos, administrativos e jurisdicionais. A idéiada
fundamentalidade material fornece suporte para: 1. abertura da Constituicdo a
outros direitos, também fundamentais, mas ndo constitucionalizados, isto &,
direitos materialmente mas ndo formalmente fundamentais; 2. a aplicacdo a
estes direitos sO materialmente constitucionais de aspectos do regime juridico
inerente a fundamentalidade formal; 3. a abertura a novos direitos fundamentais
(Jorge Miranda). Canotilho, Ibid., p. 349.

36 Ibidem, p. 370.



226 Revista |IDH [Val.34-35

prerrogativas diretamente aplicaveis pel os poderes L egidativo,
Executivo e Judiciério” 3.

No entendimento de José Joaquim Gomes Canotilho, o
sentido fundamental desta aplicabilidade direta esta em
reafirmar que os direitos fundamentais sdo regras e principios
juridicos, imediatamente eficazes, por via direta da
Congtituicdo e ndo através da autoritas interpositio3® do
legislador. N&o sdo simples norma normarum mas norma
normata, isto € ndo sdo meras normas para a producdo de
outras normas, mas sim normas diretamente reguladoras de
relagbes juridico-materiais3®. “ A aplicagdo diretando significa
apenas que estes direitos se aplicam independente da
intervencdo legidativa. Significa também que eles valem
diretamente contra a lei quando esta estabelece restricbes em
desconformidade com a Constituigao” 40,

O postulado da aplicabilidade imediata das normas de
direitos fundamentais (art 5°, § 1° da CF) pode ser
compreendido como um mandado de otimizacdo de sua
eficacia, no sentido de impor aos poderes publicos a aplicagdo
imediata dos direitos fundamentais, outorgando-lhes, nos
termos desta aplicabilidade, a méxima eficécia.

Por sua vez, o principio da méaxima eficacia, também
designado por principio da eficiéncia ou principio da

37 Piovesan, Temas de direito constitucional ..., p. 63-64.

38 Os direitos fundamentais ndo 30, portanto, dependentes de regulamentacdo do
legislador, ndo se submetem a discricionaridade deste. Nao é a atividade do
legislador que determina os direitos fundamentais, sdo, inversamente, os direitos
fundamentais que determinam a atividade do legislador, bem como de todos os
demais poderes publicos.

39 Canotilho, Direito Consgtitucional..., p. 186.

40 Para Jorge Miranda: “ O sentido essencial da normanéo pode, pois, deixar de ser

este: @) sdientar o cardter preceptivo, e ndo pragmatico, das normas sobre
direitos, liberdades e garantias; b) afirmar que estes direitos se fundam na
Constituicdo e ndo nalei; c) sublinhar (na expressdo bem conhecida da doutrina
aemd) que ndo sdo os direitos fundamentais que se movem no ambito da lei,
mas a lei que deve mover-se no ambito dos direitos fundamentais’, apud
Canotilho, Ibid., p. 187.
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interpretacéo efetiva, pode ser formulado da seguinte maneira:
“a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que
maior eficacia Ihe dé. E um principio operativo em relaco a
todas e quaisquer normas constitucionais’ 41,

Do art. 5° 8§ 1° da CF, deflui o efeito vinculante dos
direitos fundamentais, que atinge todas as entidades publicas
ou privadas. O que significa que qualquer ato de direito publico
ou privado que afronte os direitos fundamentais € inconsti-
tucional. As normas constitucionais condicionam toda e
qualquer manifestacéo juridica do sistema.

Os direitos fundamentais vinculam os 6rgaos estatais em
todas as suas formas de manifestacéo e atividades, na medida
em que atuam no interesse publico. Trata-se de uma
vinculagdo explicita e principal de todas as entidades
publicas, desde o legislador aos tribunais e & administragéo,
desde os 6rgéos do Estado aos 0rgéaos regionais e locais, desde
0s entes da administracéo central até as entidades publicas.

Se de acordo com um critério forma e ingtituciona os
detentores do poder estatal formalmente considerados (os
orgdos dos Poderes Legidativo, Executivo e Judiciario) se
encontram obrigados pelos direitos fundamentais, também
num sentido material e funcional todas as funcdes exercidas
pelos 6rgdos estatais o sdo. De modo que, num sentido
negativo, os direitos fundamentais ndo se encontram na esfera
de disponiblidade dos poderes publicos, e numa acepcéo
positiva, 0s 0rgdos estatais se encontram na obrigacéo de tudo
fazer no sentido de realizar os direitos fundamentais?2.

Em sintese, extrai-se do sistema constitucional de 1988 os
delineamentos de um Estado democrético intervencionista,

41 |pid., p. 1097.

42 Nalic&o de Canctilho, “hoje ndo ha mais que falar em direitos fundamentais na
forma da lei, mas, sim, em leis apenas na medida dos direitos fundamentais’.
Ibid., p. 461.
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voltado ao bem-estar social. Consagra-se a preeminéncia ao
socia. Com o Estado social, como observa Paulo Bonavides, o
Estado-inimigo cede lugar ao Estado-amigo, o Estado-medo ao
Estado-confianga, o Estado-hostilidade ao Estado-seguranca.
As Cons-tituigdes tendem a se transformar num pacto de
garantia social. Assim, o Estado Constitucional Democrético
de 1988 ndo se identifica com um Estado de direito formal,
reduzido a simples ordem de organizagdo e processo, mas visa
alegitimar-se como um Estado de justicasocial, concretamente
realizavel 43,

A ordem constitucional brasileira privilegia ainda uma série
de garantias* relativas a Jurisdigdo constitucional da
liberdade?®, ao controle da constitucionalidade do poder
publico, as discriminagdes inversas (Dworkin)48, entre outras,
gue ndo especificaremos no corpo deste trabalho (devido as
limitagoes de forma previstas).

Pode-se dizer que a Constituicdo brasileira formula e
garante os direitos humanos de maneira ampla e moderna.

43 Piovesan, Temas de direito constitucional ..., p. 38.

44 A jdéia de garantias constitucionais surge no Estado Liberal e apresenta, num
primeiro momento, teor essencialmente individualista. Posteriormente as
garantias ultrapassaram o modelo em que foram concebidas, passando a
estender “o raio de seguranca a formas funcionais institucionalizadas, que se
prendem organicamente ao exercicio constitucional das atividades dos poderes
publicos no regime de juridicidade imposto pelo Estado”, sendo que, hoje, “ndo
s80 mais garantias unicamente contra o Estado, mas garantias no Estado.”
Bonavides, Curso de Direito Constitucional ... p. 490.

45 No ambito da chamada jurisdigo constitucional da liberdade, além dos
instrumentos classicos como o habeas corpus, 0 man-dado de seguranga, e a
acdo popular, anova Constitui¢do inova ao estabel ecer o mandado de seguranca
cole-tivo, 0o mandado de injuncéo, o habeas-data e a agéo civil publica.

46 Na gama das garantias da CF de 88, podemos destacar o que Dworkin chama de
discriminagdes inversas. S8o discriminactes positivas dirigidas a compensar as
discriminagdes sociais negativas contra os menos favorecidos pelo sistema. As
discriminagdes inversas conduzem a uma nogao plural da cidadania, no sentido
em que abrem-se fragmentariamente com relagdo as diferencas e condicGes
particulares de grupos minoritarios, sem que disso resulte a negacdo do
principio da igualdade. Sobre a nogéo de discriminagdes inversas no contexto
das relagBes de sobreintegracdo e subintegracdo consultar Neves, Marcelo,
“Entre subintegracdo e sobreintegracdo: a cidadania inexistente”, Revista
Académica LXXV, 1992, p. 77.
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Mas, como assinalado, a questdo dos direitos humanos ndo esta
apenas em sua formulagdo constitucional. N&o basta sua
positivacdo e subjetivacdo para que sgam efetivados no
cotidiano damaioria dos cidadéos, pois a experiénciabrasileira
tem demonstrado que sua reiterada afirmagdo nos textos cons-
titucionais ndo tem sido garantia necessaria e suficiente de sua
efetividade. A estrutura social, econdémica e cultural do pais
ndo favorece a existénciareal dos direitos fundamentais.

Cabe sublinhar que ainda que no plano semantico tenham-
se instituido novos elementos linguisticos normativos, novas
prescricdes juridicas, é somente no plano da pragmatica, na
dialética do direito e da sociedade brasileira contemporanea
gue se pode desvendar e conferir novos significados aidéia de
cidadania.

E nessa perspectiva que a quest&o da cidadania se defronta
com o problema da concretizac&o-efetividade constitucional .

3. A concretizacao-efetividade constitucional:
construcdo institucional da norma juridica

Por concr etizagao constituciona entende-se o processo de
densificacdo?’ de regras e principios constitucionais. A
concretizagdo das normas constitucionais implica um processo
guevai do texto da norma (do seu enunciado) paraumanorma
concreta -norma juridica- que, por sua vez, serd apenas um
resultado intermediario, pois s6 com a descobertadanorma de
decisdo para a solugdo dos casos juridico-constitucionais
teremos o resultado final da concretizagcdo. Esta concretizacdo
normativa €, pois, um trabal ho técnico-juridico; €, no fundo, o

47 Densificar uma norma significa preencher, complementar e precisar o espaco
normativo de um preceito constitucional, especialmente carecido de
concretizagdo, a fim de tornar possivel a solugdo, por esse preceito, dos
problemas concretos. As tarefas de concretizacdo e de densificagdo de normas
andam, pois, associadas: densifica-se um espago hormativo (= preenche-se uma
norma) paratornar possivel a sua concretizacdo e a consequente aplicagdo aum
caso concreto.” Canotilho, Direito constitucional..., p. 1076.
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lado técnico do procedimento estruturante da normatividade. A
concretizacdo, como se V€, ndo éigual ainterpretacdo do texto
danorma; €, sim, a construcio de uma norma juridica®s.

Nesse sentido, a concretizacao-efetividade da Constituicéo
Federal de 1988 como garantia a praxis da cidadania
compreenderia ndo apenas a eficacia, a aptiddo formal da
congtituicdo (porém também ela), mas o fato mais vasto de
concreta e empiricamente anorma constitucional ser observada
e executada, aplicada e cumprida, num grau satisfatorio para a
sua for¢a normativa, sobretudo pelas autoridades (legidlativas,

administrativas e judiciais)4°.

3.1.A questao das normas programaticas

As classificagBes das normas constitucionais®® contem-
pladas na doutrinanacional, privilegiando digressoes acerca da

48 Dilucidando o tema, explica Canotilho que concretizagcdo refere-se a
“densificac8o ou processo de densificagdo de normas ou regras de grande
abertura - principios, normas constitucionais, clausulas legais indeterminadas -
de forma a possibilitar a solu¢éo de um problema. Pode-se falar tanto de uma
concretizagdo legislativa, como de uma concretizagdo judicial ou
administrativa, no sentido de que tanto o legislador como o Poder Judiciério ou
0 Executivo poderdo ser chamados, pela intermediagdo de suas atividades
(legislagdo, jurisdicBo e administracdo), a densificar os preceitos
congtitucionais, isto &, tornar as normas da Congtituicdo de caréter aberto e
indeterminado, aplicaveis ao caso concreto”. Pode-se dizer que a concretizagdo
corresponde ao processo de busca de uma norma de decisdo que sendo inferida
de um sistema aberto sgja aplicavel ao caso concreto. Segundo Canotilho, uma
norma juridica s6 ‘adquire normatividade quando com a medida de ordenagéo
nela contida se decide um caso juridico, ou segja, quando O processo de
concretizagdo se completa através da sua aplicagdo ao caso juridico adecidir. E
norma de decisdo que ira, como apice do processo de densificacao, regular
de forma concreta e vinculativa a situagcdo ou caso necessitado de solucéo
normativa. lbid, p. 335.

49 Guedes, Néviton de Oliveira Batista, Para Uma Critica a Concretizagdo das
Normas Constitucionais a partir de José Joaquim Gomes Canotilho.
Dissertag@o para obtengdo do grau de Mestre em Direito, Universidade Federal
de Santa Catarina, 1995.

Diante da intermindvel discussdo em torno das classificagcbes das normas
constitucionais, concordamos com Canotilho e Dworkin: afigura-se
constitucionalmente mais adequada, sem desprezo a outros posicionamentos, a
compreensdo do Direito Constitucional como um sistema normativo aberto de
regras e principios. Dessa concepcdo infere-se uma maior consisténcia

50
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eficacia formal, acabam por obstar o exercicio da cidadania,
uma vez que embasam interpretacbes que negam os efeitos
formais de muitos dos direitos consagrados no texto
constitucional e nem chegam a audir a necessidade da eficacia
material destes direitos.

Esta prética equivocada faz sentir seus efeitos mais
maléficos especificamente no que tange as normas
programéticas e aos direitos sociais, econdmicos e culturais
constitucional mente garantidos.

Os 6rgéos obrigados ao cumprimento da Constituicéo, tém
utilizado a expressdo “programéticas’ para qualificar todas as
normas constitucionais que, no seu entender, ndo merecem
observancia enquanto ndo obtiverem do legislador a dadiva de
sua interposicdo concretizadora, fazendo ressoar em nossa
memoria histérica (a metéfora é de Canotilho) os versos de
Chico Buarque: “Deus darg, Deusdara ..., e se Deus néo da, ...
como € que va ficar?’. “Oral ja pelos efeitos que induz,”
declara Guedes com brilhante lucidez, “fica de todo afastada a
possibilidade de considerar tais normas como desprovidas de
carater juridico. Infelizmente, sem razéo alguma, ainda se

normativa do Direito Constitucional, uma vez que nela a Constitui¢do
apresenta-se como: 1. um sistema aberto por ser um “sistema dindmico de
normas’; 2. um sistema dindmico por consistir numa “estrutura dialégica
deduzida na disponibilidade e capacidade de aprendizagem das normas
constitucionais para captarem a mudanca da realidade e estarem abertas as
concepgdes cambiantes daverdade e dajustica’; 3. sistemanormativo, jaque “a
estrutura das expectativas referentes a valores, programas, fungdes e pessoas, €
feita através de normas’; 4. e também um sistema de regras e principios, pois as
normas constitucionais podem “revelar-se sob a forma de principios como sob a
formaderegras’ A partir desta percepcao é possivel solucionar alguns dos mais
graves problemas no ambito do Direito Constitucional, como é o caso da colisdo
de direitos fundamentais. Além disso, confere ao Direito Constitucional a
possibilidade de respirar, legitimar, enraizar e caminhar o préprio sistema.
Conforme Canotilho: “a respiracdo obtém-se através da textura aberta dos
principios; a legitimidade, entrevé-a na idéia de os principios consagrarem
valores (liberdade, democracia, dignidade) fundamentares da ordem juridica; o
enraizamento prescruta-se na referéncia socioldgica dos principios a valores,
programas, funcoes e pessoas; a capacidade de caminhar obtém-se através de
instrumentos processuais e procedimentais adequados, possibilitadores da
concretizagdo, densificacdo e realizagdo prética (politica, administrativa,
judicial) das mensagens normativas da Constituicdo.” Canotilho, Direito
Constitucional..., p. 171.
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identifica no Brasil entendimento diverso, considerando tais
normas como juridicamente infecundas, posi¢éo esta que mal
disfarca seu objetivo maior, que é o de ver eternizada a
sonegac&o dos direitos que estas normas colimam realizar”>1,

O mais perverso dessa prética, levada a cabo pelo legislador
e coonestada pelo judiciario, € que ficam sem qualquer
repercussao pratico-juridica exatamente as normas que
resguardam os interesses da maior parte dos cidaddos.

Ha muito Francisco Campos, que ndo se pode acusar de
EeXCessos progressistas, condenava essa espécie de
hermenéutica invertida, pois eleva o legislador a condi¢édo de
tutor da Constituicdo, quando, verdadeiramente, deve ele aela
subordinagdo. Na sua compreensdo, 0 que imprime a uma
disposicdo o cunho constitucional ndo é a matéria ou contetdo,
sendo acategoriadale de que faz parte. Entendia, numaldégica
irrefragével, que a forca de qualquer norma constitucional
deflui “nédo de suamatéria, mas do carédter do instrumento a que
adere’ 2,

Inviabilizando os efeitos formais das normas programéticas,
fica cada vez mais distante a materializacdo dos direitos
sociais, econdmicos e culturais assegurados na CF.

Contudo, é tdo pouco defensavel o ponto de vista daqueles
gue classificam as normas programaticas como normas
impassiveis de aplicagdo, normas destituidas de normatividade
(0 que nos parece um contrasenso!), que ndo se dispensara
muita atencdo ao tema - que, no mais, encerra impropriedades
de técnica juridico-constitucional e comprometimentos
ideol 6gicos.

De qualquer modo resta assinalar que ja a algum tempo
Canotilho declarou a morte das normas programaticas,

51 Guedes, Paraumacriticaa concretizagdo..., p. 58.
52 |pid., p 91.
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associado-a a afirmacéo da forgca normativa da Constituicéo
(Hesse)°3 e & concepcao da constituicido como norma (Garcia
de Enterria)®4, a fim de afastar qualquer semantica
constitucional que atribua a qualquer norma constitucional,
tanto as regras quanto aos principios, um sentido n&o
normativo. Reafirmando a natureza do direito constitucional
como um direito positivo, Canotilho recusa a expresséo
normas programaticas. Nesta perspectiva, independente do
grau de densidade que possuam, todas as normas
constitucionais S80 iSSO mMesmo: normas, € como tais
possibilitam regular juridica e efetivamente as relagdes da vida,
dirigem as condutas e ddo seguranca a expectativas de
comportamento®®.

53 Konrad Hesse desenvolveu o conceito de for¢a normativa da Constituicéo,
contrapondo-se a Ferdinand Lassale, em debate que se tornou classico para o
teoria constitucional . Lassalle afirmava que a Constitui¢éo forma é um simples
“pedago de papel”, que para condicionar a sociedade e poder dizer-se legitima
deveria coincidir com a Constitui¢do real. Hesse defendeu a idéia de que a
fungdo cumprida por uma Constituicdo ndo se restringe a mera reproducao da
“anatomia social e politica da sociedade”, mas que ameja, diversamente,
transformar essa sociedade (uma Constituico dirigente no dizer de Canotilho).
A Unicamaneirade liberar a Constitui¢&o formal desse trégico destino conferido
por Lassalle, assegurava Hesse, é identificar a forga propria da Constituigéo: a
sua for¢a normativa. N8 ha, segundo Hesse, um isolamento, no Direito
Constitucional, entre realidade e norma, entre ser e dever-ser, o que levaria ou
“a uma realidade vazia de normatividade ou a uma norma sem redidade’. A
norma constitucional n&o se confunde, em seu entender, com suas condi¢des de
realizagdo, pois é ela sempre “mais do que isso”. E ela “condicionante e
condicionada’, ou sgja, € sempre uma “coordenacdo correlativa’ entre a
Constituicdo real e a Constituicdo normativa. Conforme Hesse, Konrad, Forca
Normativa da Constitui¢do. [Die normative Kraft der Verfassung] trad. Gilmar
Ferreira Mendes, Fabris Editor, Porto Alegre, 1991.

94 partindo de uma concepcdo substancial de constituicdo, Garcia de Enterria,
reconhecendo o cardter vinculante reforgcado e geral das normas constitucionais,
sustentaque naLel Fundamental ndo existem declaragBes (sejam elas oportunas
ou inoportunas, felizes ou desafortunados, precisas ou indeterminadas)
destituidas de contelido normativo, sendo que apenas o conteido concreto de
cada norma podera precisar, em cada caso, qual o acance especifico de sua
carga eficacial. Enterria apud Canotilho, Direito Constitucionais..., p. 433.

55 Sobre a morte das normas programéaticas:. Canotilho, p. 188-189; do mesmo
autor Direito constitucional e teoria da constitui¢do, p. 433; Guedes, Para una
critica..., p. 101 e ss.; Piovesan, Constituicéo e transformagao social, p. 66 e ss.
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Neste sentido, essas normas, ditas programéticas, como
gualquer outra norma constitucional tém a sua normatividade
confirmada: 1. na vinculagdo que exercem ao legislador, de
forma permanente, a suarealizacdo (imposi¢ao constitucional);
2. na vinculagdo positiva de todos os 0rgéos concretizadores,
devendo estes tomalas em consideracdo em qualquer dos
momentos da atividade concretizadora (legislagdo, execucao,
jurisdicdo); como também, 3. na justificacdo da eventua
censura, sob a forma de inconstitucionalidade, em relagdo aos
actos que as contrariem®®. Paralelamente a estes aspectos
elencados por Canotilho destacamos que a vinculagdo destas
normas irradia seus efeitos a todas as instituicdes publicas e
privadas do sistema, pois como normas constitucionais gque
s80, encontram-se no apice da estrutura normativa, e, portanto,
devem conformar toda a emanac&o infraconstitucional, de
forma gque todo ato de direito publico ou privado deve aelas se
adequar.

Na ordem constitucional pds 1988, com a incorporacéo da
omissdo inconstitucional, criadora dos inéditos instrumentos
do mandado de injuncdo e da agdo direta de inconstitu-
cionalidade por omissdo e com o0 advento do principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais, deve ser superado o entendimento
equivocado de que as normas programaticas apresentam uma
consisténcia juridica inferior, ndo conferindo fruicdo alguma,
nem permitindo exigir qualquer desfrute. A interpretacéo
sistemética desses preceitos congtitucionais, salienta Flavia
Piovesan, confere as normas programéticas nitida eficacia
positiva. Esta eficécia positiva exige dos poderes publicos uma
atuacdo, impde o dever juridico-constitucional de agir, no
sentido de buscar a concretizac&o dos preceitos programéticos.
Extraem-se das normas programaticas verdadeiros direitos

56 Canotilho, Direito constitucional..., p. 190.
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subjetivos, tendo em vista que sua eficacia positiva determina
uma agdo do Estado®’.

3.2.0 limite da reserva do possivel

Outro obstaculo a concretizagdo dos direitos fundamentais é
ateorizacdo de que estes direitos, ficam adstritos a “ reserva do
possivel”, dentro das condicionantes econémicas e politicas da
sociedade, necessitando da organizacdo e da atuacdo do Estado
para a sua realizagéo.

Nesse ponto o problema ser4 enfrentado partir da
contribuicdo tedrica de Néviton Guedes:

Como € sabido, na perspectiva do monismo juridico,
estando a producédo do direito concentrada no Estado, todos os
direitos, como instituicdo positiva que sdo, pressupdem a
existéncia de recursos, aparelhamento e atuacdo estatal, sgja
para implement&-los diretamente, sgja para garantir a
expectativa de que qualquer violagéo a eles serd remediada ou
reprimida. “Na linguagem de Luhmann, dizer-se-ia que todos
os direitos necessitam da presenca do Estado para sua
“gereralizagdo congruente” S8,

O que se questiona é qual a justificacdo para a aplicacéo
considerdvel de recursos publicos em setores que
tendencia mente se destinam a protecdo dos chamados direitos
individuais cléssicos, que teoricamente, exigiriam apenas a
“auséncia’ do Estado, como é o caso dos investimentos no
aparelho judiciario (a proteger, de maneira privilegiada, os
direitos individuais, e, na época das eleicbes, os direitos
politicos cléssicos); dos custos do aparelho policia e outras
instituices (direcionados a protecdo, garantia e desen-
volvimento da propriedade -industrial, intelectual, urbana,

57 Piovesan, Congtituicao e transformacéo social ..., p. 69.
58 Guedes, Para una critica..., p.93.
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etc.); e dos gastos na manutensdo do sistema financeiro-
administrativo (bancos estatais de fomento, autarquias, fundos
e outras entidades do poder publico, e mesmo entidades
financeiras privadas). |ndagando-se também sobre os motivos
da correspondente dificuldade na destinagdo de recursos que
possibilitam a efetivacdo direitos sociais (educagdo, cultura,
saude, moradia e previdéncia social), dificuldade esta,
diretamente proporcional a exuberancia dos recursos
destinados a manutencdo do status quo.

Poder-se-ia ainda perguntar o seguinte:

se na reserva do possivel, estdo localizados os direitos que,
pela complexidade que envolvem, submetem a sua realizacéo
aos limites econdmicos e politicos da realidade, quais, entao,
dentre os direitos fundamentais (individuais, politicos e
sociais) ndo fixariam moradia em tal reserva, pois quais néo
exigem uma permanente opcdo (politica e econémica) do
Estado e da sociedade, que lhes garanta a sobrevivéncia?
Enfim, existe um s0 direito fundamental, cuja realizacdo ndo
se submeta aos limites econdmicos e politicos darealidade? O
gue seriado direito de propriedade sem 0 enorme complexo de
instituicdes econdmicas, politicas e sociais no Estado, a lhe
proteger? Bastaria a sua sO presenca entre os elencados no rol
de direitos fundamentais da Constituicdo para que ele, num
atimo, se concretizasse? Em linguagem juridica, bastaria isso
para que ele fosse fruivel, imediata e diretamente, por seu
degtinat&rio? N&o estd no excluir os outros (opor-se erga
omnes, como querem os civilistas) a verdadeira esséncia do
direito real de propriedade? Quem, na auséncia do Estado,
garantiriatal faculdade?>°.

Conforme Guedes, o problema, pois, do que tem sido dito
pelos constitucionalistas sobre “a reserva do possivel” é que
eles tém dado por comprovado o que, em verdade, pede

39 |pid., p. 96.
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comprovacao (se os direitos sociais, econdmicos e culturais
fazem parte da “reserva do possivel”, como e porgue € que la
estdo). E, ainda, em outros termos, o grande problema de uma
Teoria Constitucional, democraticamente concebida, néo é
afirmar quais os direitos constitucionais fazem parte da
“reserva possivel”, mas porque alguns saem de la com tanta
facilidade, enquanto outros la se eternizam. Ensina 0 mestre
que:

os direitos sociais passam, no plano darealidade, pelo mesmo
processo de concretizacdo de qualquer dos outros direitos, ndo
se resolvendo, € 6bvio, apenas no plano normativo, pois a
Constituicao néo cria 0 paraiso pelo simplesfato de existir. As
dificuldades que o Estado e a sociedade enfrentam na
realizacdo desses direitos sGo da mesma estatura que as
encaradas quando da efetivacdo de outros direitos. Assim, o
gue ndo se pode aceitar é que as classes e grupos dirigentes,
no Brasil, com o argumento de que ndo se pode realizar tudo
0 que foi estabelecido pela Constituicdo, em matéria de
direitos sociais, se vgjam desobrigados a concretizarem, ai
sim, o que a realidade j& aponta ser possivel €0.

Com Marcelo Neves afirmamos que ante a ndo efetividade-
concretizagcdo constituciona as relagbes de subintegracéo e
sobreintegracdo no sistema constitucional esvaziam o contetido
dos direitos de cidadania. “Pode-se dizer que ndo existe
cidadania quando generalizam-se este tipo de relagGes, pois
nd se realiza a inclusdo como acesso e dependéncia
simulténeos ao direito positivo, necessarios para caracterizar a
cidadania como integragdo juridica igualitaria’ L.

60 Ibidem, p. 97.

61 Destaca Marcelo Neves que “do lado dos subintegrados, generalizam-se as
relagbes concretas em que ndo tém acesso aos beneficios do ordenamento
juridico, mas dependem de suas prescricbes impositivas. Portanto os
subcidad&@os ndo estéo excluidos. Embora Ihes faltem as condigdes reais de
exercer os direitos fundamentais constitucionalmente declarados, ndo estdo
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Conclusoes. Constituigdo e transformagéo social:
construcdo institucional da norma juridica e
construcdo social dos direitos

A constituicgo € a ordem juridica fundamental do Estado. E
0 estatuto juridico do politico. Possui pretensdo de
estabilidade, na sua qualidade de ordem juridica fundamental
ou de estatuto juridico, e pretensdo de dinamicidade tendo
em conta a necessidade de ela fornecer aberturas para as
mudancas no seio do politico, captar a dinamicidade da vida
politica e social.

liberados dos deveres e responsabilidades impostos pelo aparelho coercitivo
estatal, submetendo-se radicalmente as suas estruturas punitivas. Os direitos
fundamentais ndo desempenham qualquer papel relevante no horizonte do seu
agir evivenciar, sequer quanto aidentificacao de sentido das respectivas normas
congtitucionais. Para os subintegrados, os dispositivos constitucionais tém
relevancia quase que exclusivamente em seus efeltos restritivos de liberdades. E
isto vale para o sistema juridico como um todo: 0os membros das camadas
populares marginalizadas (a maioria da populagdo) sdo integrados ao sistema,
em regra, como devedores, indiciados, denunciados, réus, condenados, etc., ndo
como detentores de direitos, credores ou autores. Mas no campo constitucional
0 problema da subintegragdo ganha um significado especial, na medida em que,
com relagdo aos membros das classes populares, as ofensas aos direitos
fundamentais sdo praticadas principa mente nos quadros da atividade repressiva
do aparelho estatal”. A subintegracdo das massas “é inseparavel da
sobreintegracdo dos grupos privilegiados, que principalmente com o apoio da
burocracia estatal desenvolvem as suas ag6es blogqueantes da reproducdo do
Direito. E verdade que os sobrecidaddos utilizam regularmente o texto
constitucional democratico - em principio, desde que isso sgja favoravel aos
seus interesses e/ou para a protegdo da ordem social. Tendencialmente, porém,
na medida em que a constituicdo imp&e limites a sua esfera de agdo politica e
econdmica, é posta de lado, €la ndo atua, pois, como horizonte do agir e
vivenciar juridico-politico dos donos do poder, mas sim como uma oferta que,
conforme aeventual constelagcdo de interesses, sera usada, desusada, ou abusada
por eles. Assim sendo, a garantia daimpunidade € um dos tragos mais marcantes
da sobrecidadania.

Em certa medida “a Constituicdo sd € concretizada se interesses de grupos
privilegiados ndo séo comprometidos. Constitucionalidade contra os interesses
da sobrecidadania ndo é aconselhdvel”. Reformas sociais dentro da ordem
constitucional sdo freqUentemente consideradas subversivas, t&o logo ponham
naordem do diaaabolicdo de privilégios €/ou a eventual introducdo de medidas
favoréveis a subcidadania. Atras da ndo-identificagdo do texto constitucional
estatuido encontra-se a realidade da identidade constitucional com as classes e
grupos privilegiados, de tal maneira que a institucionalizagdo dos direitos
fundamentais € estruturalmente deturpada.” Conclui Marcelo Neves que “o agir
e 0 vivenciar normativo do subcidaddo e do sobrecidadéo fazem implodir a
Constituicdo como ordem basica da comunidade juridica. Neves, “Entre
subintegracéo...”, p. 87-88.
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Nos tempos atuais, no contexto da globalizagdo, ante os
fendbmenos da flexibilizacdo e dejuridificacdo de direitos, com
os cortes neoliberais, com e economia financeira exter-
minador a do futuro e com tantas outra crises, pergunta-se se
0 texto constitucional “poderd4 ainda reivindicar algumas
pretensdes do dirigismo social e econdmico concebido em
termos dirigentes’ 62,

Ha que reconhecer que a Constituicdo € sempre um
processo publico que se desenvolve hoje numa sociedade
aberta ao pluralismo social, aos fenbmenos organizativos
supranacionais e a globalizagdo econdmica. Sendo assim, a
ordem quadro fixada pela constituicdo € necessariamente uma
ordem parcial e fragmentaria carecida de uma atualizagdo
concretizante.

Ante os limites da realidade, a lei constitucional ndo tem
capacidade para ser uma lei dirigente transportadora de
metanarrativas., que realize a tranformacéo da sociedade no
sentido de uma sociedade sem classes, ou na garantia de
felicidade dos cidaddos, reconhece Canotilho, mas sublinha o
mestre de Coimbra que, se estas consideragdes relativizam o
cardter dirigente de um texto constitucional, tdo pouco
significam que as constitui¢cdes ndo possam e ndo devam ter
um papel de mudanca social.

Respondendo sobre a necessidade de uma Constituicéo,
democraticamente surgida, concretizar-se Néviton Guedes
aduz que pode-se dizer que a ela se deve o estabelecimento de
trés niveis de racionalidade para a sociedade nacional:
racionalidade politica, racionalidade ética e racionalidade
juridica. Nao uma racionalidade absoluta, como bem
demonstra Canotilho, mas pelo menos uma racionalidade
possivel, medida necess&ria para a convivéncia humana,
enquanto os homens acreditarem que o discurso e a razéo

62 Canotilho, Direito constitucional..., p. 1065.
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podem superar a violéncia como meio de resolucéo de seus
conflitosS3.

Concluimos com Canotilho defendendo que “mesmo tendo
em conta os limites da realidade, ou seja, a relativa
incapacidade de prestagdo, a constituicdo continua a ser um
documento radical” ©4.

Como foi visto, a concretizacéo-efetividade dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, elencados na Constituicéo e
recepcionados a partir dos tratados internacionais, configuram-
se elemento constitutivo fundamental para a cidadania no
Brasil. Ao mesmo tempo, a participagéo ativa dos cidaddos no
processo de democratizagdo, que se quer generalizado, faz-se
mola propul sora paraarealizacdo de todo conjunto integral dos
direitos fundamentais.

N&o se trata de um paradoxo em torno dos direitos politicos,
mas de uma constatacdo plausivel que pode ser verificada a
partir de tipos de politicas publicas (institucionais ou néo)
comprometidas com a realizagdo dos direitos fundamentais:
juntamente a construcdo institucional de uma norma juridica
deve seguir a construcdo social de um direito (movimento este,
sem ordem de precedéncia). Quanto mais fortes as
reividicagdes e a organizacdo da sociedade civil na luta por
seus direitos tanto mais provavel uma resposta garantista do
Estado, e vice-versa: um Estado promotor de direitos tende a
espelhar uma sociedade formada por cidaddos informados,
reivindicantes, atores possibilitadores da floracdo continua de
novos direitos, e da materializacdo expansiva de direitos ja
positivados.

63 Guedes, Para una critica..., p. 54.

64 Como recentemente disse o juspublicistaM Waltzer “the Constitution isalso a
radical document , opening the way for, if not actually stimulating social
change.” Canotilho, Direito constitucional ..., 1272-1273.
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Nessa dindmica, aludindo o debate cléssico da teoria
constitucional, entre Ferdinand Lassde e Konrad Hesse,
afirmar-se a forga normativa da Constitui¢do, que deixa de ser
apenas um pedaco de papel quando ganha importancia e
eficaciaapartir de relagdes sinérgicas entre Estado e sociedade
civil em prol da materializacéo dos direitos positivados e seus
desdobramentos.

A cidadania em sentido alargado, como “todos os direitos
para todos’, reflete uma nogdo de politica, institucional e ndo
ingtitucional, abrangente e aberta, como um projeto a ser
realizado, superando o abismo entre retorica juridico-politico-
governamental e realidade cotidiana.








