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Resumo: O Principio da Confianga, ao lado do Principio da Igualdade, ganhou larga consideracao
@ no enfrentamento da constitucionalidade das politicas publicas de ordem econémica realizado
pela Corte Constitucional portuguesa em cenario conhecido como “jurisprudéncia da crise”, reen-
dossando as possibilidades de seu manejo no sistema brasileiro. A busca da conciliacdo entre a
experiéncia jurisprudencial e bases tedrico constitucionais com a pratica diaria do Promotor de
Justica, no objetivo de implementacdo de direitos fundamentais pela concretizacdo de politicas
publicas através da Acédo Civil Publica inspira o presente trabalho, no sentido do levantamento das
consequéncias da ndo total receptividade da constitucionalizagdo dos sistemas juridicos pelos
aplicadores do Direito. Vislumbra-se no caminho da associagdo do Principio da Confianca, seu matiz
constitucional com as no¢des de pacto social e acesso a Justica, sua aplicacao tépica, mediante o
instituto do venire contra factum proprium e a busca pela materializagdo dos direitos fundamentais
por uma interpretacdo constitucional construtiva como caminho para evitar os excessos das
extingdes dos processos sem julgamento de mérito que visem o inicio de politicas publicas.
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Abstract: The Trust Principle, next to the Equality Principle, won wide consideration in addressing
the constitutionality of public policies of an economic nature carried out by the Constitutional
Court in Portuguese scenario known as “jurisprudence of the crisis,” increasing the possibilities for
its management in the Brazilian system. The search for balance between judicial experience and
constitutional theoretical bases with daily practice of the Public Prosecutor in order to implement
fundamental rights through the creation of public policies through public civil action inspires this
work, towards lifting of the consequences of not full receptivity of the constitutionalization of the legal
system by law enforcers. Glimpses into the path of Trust principle of association, its constitutional hue
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to the social contract notions and access to justice, topical application, by the Institute venire
contra factum proprium and the search for the realization of fundamental rights by a constitutional
interpretation constructive way as to avoid the excesses of extinctions of processes without
judgment on the merits aimed at beginning of public policy.

1 Introducéao

Por iniciativa da Associagdo do Ministério Publico do Rio Grande do Sul
houve a oportunidade de contato mais estreito com as questfes constitucionais
do Direito portugués, vislumbrando a contemporaneidade de desafios comuns
entre os ordenamentos patrio e além-mar, através da participacdo no Il Semi-
nario Luso Brasileiro: “Estado de Direito, Direitos Fundamentais, combate a
corrupcdo e interface Portugal/Brasil”, ocorrido entre os dias 07 a 09 de abril
de 2015 na Universidade de Lisboa,em Lisboa, Portugal.

Na ocasido, foram expostos, por diversos palestrantes de elevado quilate,
os conflitos e adversidades da compreensdo da denominada “jurisprudéncia da
crise”, conforme termo exposto por Miguel Noguera Brito,! afeitos a interpre-
tacdo da Corte Constitucional Portuguesa a respeito de iniciativas administra-
tivas e legais no sentido de estancamento da crise econdmica intensificada no
pais desde 2008.

No mesmo painel, o Professor Reis Novaes passou a situar a questdo, ex-
plicando a impossibilidade de o Executivo portugués manejar a crise financeira
com a desvalorizacdo da moeda, em face do atrelamento ao euro, moeda oficial
da Unido Europeia. Assim, a escolha do gestor deu-se pelo aumento de impostos
para servidores publicos e pensionistas com interfaces em retroatividade fiscal.2

A partir de 2010, o Governo Portugués, visando evitar a crise financeira,
solicitou um programa de assisténcia financeira internacional, que exigiu uma
prestacdo de medidas de aumento de receita, sendo que, do ano de 2011 a 2014,
vigorou o Programa de Assisténcia Econémica e Financeira — PAEF. Em 2010,
0 Governo Socialista permitiu o aumento do imposto IRS, com retroatividade
aos rendimentos dos cidad&os durante a primeira metade do ano, com aparente
violacéo ao principio da irretroatividade fiscal. O Tribunal Constitucional, en-

1 Conforme exposicdo em Painel “A interpretacdo dos principios constitucionais como parametros

de controle de constitucionalidade em tempo de crise econémica e financeira”, o qual teve como
Moderador: Professor Doutor Carlos Blanco de Moraes (ICJP/FDUL) e debatedores: Ministro Gil-
mar Mendes (STF-EDB/IDP), Professor Doutor Jorge Reis Novais (ICJP/FDUL) e Professor Dou-
tor Miguel Nogueira Brito (ICJP/FDUL) ocorrido no Ill Seminario Luso Brasileiro: “Estado de
Direito, Direitos Fundamentais, combate a corrupgdo e interface Portugal/Brasil”, ocorrido entre
os dias 07 a 09 de abril de 2015 na Universidade de Lisboa,em Lisboa, Portugal.

2 Ibidem.
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tretanto, através do Ac. 399/2010, entendeu que ndo houve violagéo ao Princi-
pio da Protecdo da Confianca, pois prevalente o interesse publico qualificado
sobre a tutela das expectativas sacrificadas dos contribuintes quanto a um nao
agravamento fiscal no ano econémico, pois haveria uma “conjuntura econémi-
ca financeira excepcional”, conforme termo destacado por Morais (2014, p.712).

No ano de 2011, foi prevista reducdo dos salarios dos servidores publi-
cos, sendo que a Corte Constitucional, através do Acorddo que se tornou prece-
dente na jurisprudéncia da crise portuguesa, o Ac. n. 396/2011, manifestou-se
pelo caminho de que havia uma desigualdade legitima na posicéo entre o servi-
dor do poder publico e do privado aceitdvel no momento de crise. A confianca
foi minimizada, sob essa leitura, pelo interesse publico e pelo carater provisé-
rio e excepcional da medida.

Secundando tal interpretacdo constitucional, em 2012, houve, no Orca-
mento, a suspensdo dos subsidios de férias e de natal dos servidores publicos,
cumulada com reducdo salarial, momento em que o Tribunal Constitucional
entendeu como excessiva a intervencdo e que o comportamento do Executivo
sinalizava que adotaria politicas restritivas de direitos em exercicios orgamen-
tarios futuros (MORAIS, 2014). Em 2013, a edi¢do do Ac. 187/2013 declarou de-
finitivamente a inconstitucionalidade, utilizando-se do argumento da igualdade
proporcional.®

Imediatamente, em reflexdo para a contribui¢do a ser reduzida neste curto
espaco de exposicdo de ideias diante da complexidade do tema, fez-se a apreen-
sdo de tal aspecto: o da seguranca juridica e posturas, comportamentos e expec-
tativas do ente pablico como elemento de valoragdo na analise da legalidade
do ato ou conjunto de atos administrativos pelo Poder Judiciario visadas atra-
vés do instrumento processual da Agdo Civil Publica. Como metodologia para
construcdo do raciocinio, houve a associacdo do conteldo exposto no curso,
com pesquisa em relevante doutrina luso-brasileira pertinente, sempre com en-
foque pratico com a experiéncia da signataria com treze anos de trabalho nas
areas da Defesa Comunitéria e Infancia e Juventude, visando colaboragéo no es-
clarecimento e posicionamento do tema na préatica forense.

3 Entre os principais argumentos da dialética doutrinaria e jurisprudencial gerada estio: a noco da

inaplicabilidade da Constituicdo em momento de crise; o contra argumento no sentido de que é
justamente em momento sensivel que a Constituicdo Federal cumpre seu papel; a possibilidade de
limitagdo de direitos fundamentais com o reconhecimento da concomitante vigéncia constitucional
em face do perfodo excepcional de crise; impossibilidade de atrelar constitucionalidade da iniciati-
va de cunho fiscal a constitucionalidade com pilares em principios tidos como vagos, como a segu-
ranca juridica e a igualdade; o debate sobre a forca normativa dos Principios Constitucionais e ne-
cessidade do controle de evidéncias, ou seja, inviabilidade de declaragdo de inconstitucionalidade
quando um dos itens de interpretacéo for duvidoso; rebate no sentido de que ndo ha julgamentos ge-
ralmente unanime, todos langados no consoante painel no Seminario supra citado.
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Portanto, em giro intercontinental da analise exposta, a respeito da inter-
vencdo da Corte Constitucional Portuguesa na politica econdmica para tentati-
vas de minimizacdo da crise europeia para a préatica do dia a dia do Promotor
de Justica e do manejo da Agdo Civil Publica, o ponto de contato no insight ge-
rado pelo encontro das perspectivas constitucionais luso-brasileiras é a questdo
da confiabilidade do comportamento do Poder Publico como parte integrante
da analise da legalidade de suas acgdes, e, sobretudo, de suas omissdes, no con-
texto das demandas didrias, sendo que se passa a expor a problemética nesse
sentido e sugestdo para seu enfrentamento.

2  Da problematica da analise judicial do pedido de efetivacao
de politicas publicas via acao civil publica

Inicialmente, pelos inimeros significados atribuidos ao conceito, urge se-
ja delimitado a ideia de Politica Publica conforme Sampaio (2014. p. 52):

Propomos definir politica publica como um conjunto sucessivo de decisdes e/ou de aggdes, intencional-
mente coerentes, tomadas por diferentes actores publicos e, por vezes, com a participacao de actores
nao publicos, — cujos recursos, nexos institucionais e interesses variam — para resolver problemas politi-
camente definidos como colectivo.

Como consabido, o principal argumento a tornar limitada a apreciacdo judi-
cial de atos administrativos ou politicas publicas é a vedacdo a interferéncia
de um dos poderes de Estado nas competéncias constitucionais do outro, para
além do equilibrio eternizado pelo Principio da Triparticdo dos Poderes.

Né&o é raro, que julgados enfrentem a dificil questdo com férmulas prontas,
em que, somente por uma demanda judicial referir-se a necessidade da mate-
rializacdo de uma politica pablica, automaticamente, receba o carimbo de ne-
gacdo ao acesso a justica com base na limitagdo da funcgéo jurisdicional, sem
fundamentacdo suficiente que atente ao efeito negativo da decisdo em face a
realidade que a coletividade esta vivendo diante da caréncia das iniciativas de
Estado ou, no dizer de Queiroz (2006), do minimo existencial.

Em pré-conceituacdo hermenéutica, ¢ comum que pedidos de obrigacéo
de fazer, com atuacgdo programada em fases, visando suprir omisséo do Estado
em iniciar atos concretos na implementacdo de politica publica, justamente,
por exigir concretizacdo do Direito para além do classico pedido de obrigacédo
de dar, sejam prontamente fulminados, com extin¢do do processo sem julga-
mento de mérito, com base no argumento do Principio constitucional da Tri-
particdo dos Poderes, mas carente de qualquer fundamentagéo constitucional e
ignorando que é propria da verificagdo da existéncia do direito a uma prestacdo
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social a analise de mérito quanto a divisdo de competéncias constitucionais
(CANOTILHO apud SARLET et al, 2013).

Assim, a guisa de introducdo, o que se critica é a extingdo de processos
sem julgamento de mérito, em analise cognitiva sumaria e precéria, sob o manto
formatado da mera mencéo ao Principio da Triparticdo dos Poderes, sem apro-
fundamento na andlise do caso concreto e posicionamento sobre a harmoni-
zacdo do principio basilar constitucional com os demais principios constitucio-
nais que embasam a politica publica visada judicialmente.

Verificam-se vérias lacunas que ensejam a falta de fundamentacéo consti-
tucional necessaria nas decisfes que fulminam as ac6es civis publicas que pos-
tulam os direitos sociais, as quais, longe de enumeréa-las, somente analisam-se,
por amostragem.

O principio do acesso aos tribunais e a uma tutela jurisdicional efetiva é,
h& muito, considerado como um derivativo do direito de liberdade, com algu-
mas dimens@es de direito subjetivo, bem como garantia transversa dos demais
direitos fundamentais (MORAIS, 2014), havendo na sua mal fundamentada res-
tricdo, a possibilidade aberta para o reconhecimento de inconstitucionalidade
difusa.

A doutrina internacional destaca, ainda, a ligacdo entre o direito constitu-
cional de acesso a Justica e o direito de resisténcia, este no sentido de direito
ndo primario, mas secundario, de exercicio, quando os direitos primarios de li-
berdade, propriedade e seguranca forem violados, (BOBBIO, 1992), o qual é
rememorado aqui, para efeitos de evidenciar as consequéncias de esvaziamento
de garantias constitucionais que a mera extin¢do sem julgamento de mérito de
acOes civis publicas que visem a politica publica sem o enfrentamento consti-
tucional das questBes subjacentes gera.

Nesse sentido:

André Ramos Tavares, ao tratar do direito de peticdo, define como tendo natureza juridica de prerrogativa
de cunho democratico-participativo (status activus). Esse aspecto tem sido cada vez mais lembrado no di-
reito comparado, por exemplo, consubstanciado no Teilhaberecht do direito constitucional alemao (RAMOS
TAVARES apud MARTINS, et al, 2013, p. 352).

Um segundo problema constatado, é a falta de oxigenacdo da dimensédo
e compreensao da aplicacdo do Principio da Triparticdo dos Poderes,* utilizan-

4 Sobre o reconhecimento do debate a respeito do sentido atual do Principio da Triparticio dos Pode-

res, vide: Para Morais: O debate sobre a atualidade do principio da separacdo dos poderes vacila,
portanto, entre: i) sua recomposi¢do dogmatica a luz do reconhecimento de eventuais faculdades
substitutivas do legislador pelos tribunais constitucionais (em caso de omissdo inconstitucional ou
em caso de adocdo de leis desproporcionadas na restri¢do a direitos fundamentais);ii) E a trava-
gem politica de concentragdes excessivas de poderes nesses 6rgdos, mediante remédios proces-
suais a fixar na lei e na propria Constituicdo (2014, p. 504). Conforme Sampaio: Com efeito, é hoje
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do-o somente como férmula genérica em julgados afeitos a matéria, ignorando
a necessidade de adequacdo da sua formulagdo cléssica para a desconfianga ge-
ral quanto a habilidade para exercicio das competéncias de Estado e as criticas
quanto a concentracdo de poder as vias politicas.

Percebe-se a presenca forte do rancgo positivista na nossa cultura juridica,
pois sem que a compreensdo de que a andlise da alea da legalidade da discri-
cionariedade administrativa é, na verdade, uma analise da verificacdo da cons-
titucionalidade dos atos ou omissfes administrativos, 0 que exige brutalmente
mais do jurista, tanto na forma de aplicacdo e hermenéutica, quanto na familia-
ridade com a Constituicdo e com a Ciéncia Constitucional, a conciliacdo de
principios constitucionais fica adstrita ao uso de técnicas hermenéuticas ultra-
passadas.®

Como brilhantemente resumiu Sampaio (2014, p. 321):

Comecemos pelo neoconstitucionalismo tedrico, que possui um caracter descritivo e poderia resumir-se
a afirmando a constitucionalizacdo dos sistemas juridicos torna insustentével a infalibilidade técnica do
Direito e, logo, a sua aplicacao subsuntiva. Poderiamos assim, afirmar que esta tese tem uma consequéncia
imediata no plano metatedrico: a constitucionalizacao dos sistemas juridicos torna invidvel o positivismo
tedrico.

Presente o forte apego ao carater meramente programatico do elenco dos
direitos sociais e sua diferenciagdo tedrica com os direitos fundamentais, ndo
superando a tese da inexigibilidade intrinseca dos direitos fundamentais sociais
(QUEIROZ, 2006), com fixacdo ao conceito de liberdade apenas negativo e,
ndo também, positivo (SAMPAIO, 2014), o que a pratica forense torna evi-
dente, pela franca abertura do sistema judicial as demandas envolvendo direito
a saude, e seu fechamento, nas demandas afeitas a tutela urbanistica, ambiental
ou de defesa da cidadania.

notdria a erosdo do classico sistema tripartido de separacdo de poderes, o que resulta claramente
dos fendmenos institucionais que tem vindo a surgir, entre os quais: ‘ a ascenc¢do do poder exe-
cutivo ndo politico; o declinio do parlamentarismo; a ascengéo do Estado administrativo; partidos
politicos; o boom das agéncias tecnocraticas; a proliferacao da fiscalizagao constitucional; a priva-
tizagdo das entidades reguladoras; e a internacionalizagdo das ordens juridicas nacionais. Ou
seja, parece-nos que, hoje, com tamanhas alteragdes que foram formando o recorte do Estado que
MONTESQUIEU conhecia, ninguém duvida da existéncia de uma crise existencial do principio
da separacdo dos poderes que o transformou numa realidade muito mais complexa que a ideia de
triparti¢&o que o caracterizava inicialmente (2014. p. 456).

Nesse sentido, vide: Lopez Y Lopez, Angel M. Estado social y sujeto privado: una reflexion
finisecular. In: Quaderni Fiorentini pel la storia del pensiero giuridico moderno, n. 25, Milano:
Giunffré Editore, 1996, p. 411-467; Prata, Ana. A tutela constitucional da autonomia privada.
Lisboa: Almedina,1988 e Andrade, Cristiano José de. O problema dos métodos de interpretacdo
juridica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1992.
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Muito comum ainda, é a remicdo a tese da “reserva do possivel”, mas
com mera fundamentacdo em argumento de autoridade doutrinario, mas sem
qualquer busca da prova técnico-contabil da real impossibilidade financeira de
Municipios e Estados de cumprirem a politica publica, através do exame apura-
do com dados de gastos correlatos com iniciativas que ndo sejam para cumpri-
mento das prioridades constitucionalmente elencadas pelo constituinte e no sis-
tema infraconstitucional. N&o se produz prova para qualquer cotejo com orca-
mentos anteriores, comparac¢@es com gastos em publicidade oficial, subsidio de
projetos da iniciativa privada sem relevancia coletiva, valores de devolugéo de
verba do Poder Legislativo no final do ano fiscal ou gasto com cargos comis-
sionados ou de confianga, mas t&o somente, entrona-se a genérica mengao a im-
possibilidade de analise do pedido, em face ao respeito a reserva do possivel.

Se é certo que uma das maiores criticas a avaliacdo judicial das politicas
pablicas é a dificuldade técnica para sua realizacdo (PEREIRA JUNIOR, 2012),
também € correto que a instrucdo processual e o ampliar do olhar para a multi-
disciplinaridade sanam tal aspecto, sendo imperioso que o Judiciario mostre,
com provas concretas, que, ja que ndo admite a perquiri¢do da constitucionali-
dade da omissdo estatal, se 0 conteudo minimo de satisfacdo do direito funda-
mental que norteia a politica publica esta preservado.

Assim, a pré-concepgdo em ndo implementar um direito fundamental so-
cial ou ndo julgar a ndo implementacdo, aqui, propositadamente redundante,
gera questionamento se ha diferenca entre a compreensdo de Luis XIV do
“|’Etat c’est moi” e a postura do Estado, na resignacio a administragio com
total falta de gestdo técnica e com vazédo a corrupgdo, mesmo em cenario pés
moderno de informacdo instantanea e consolidacdo dos 6rgdos oficiais de fisca-
lizacdo, em negar direitos sociais pela histérica incapacidade de geréncia dos
recursos.

Conforme Zeldin (1996. p. 126), os tempos p6s-modernos mudaram a no-
¢do de mera expectativa perante o poder:

Mas agora a obsessdao do dominio e subordinacdo comeca a ser desafiada por uma imaginagdo mais
ampla, faminta de estimulo, em busca de alguém a quem ouvir, por lealdade e confianca e, acima de tudo
pelo respeito. O poder de dar ordens ja ndo basta.

Razbes pelas quais, parece claro que a amplitude do que seja entendido
por “legalidade” do ato administrativo precisa se tornar palpavel através da
conciliacdo da hermenéutica constitucional e analise topica do caso concreto,
dando vaz&o & inser¢do do Principio da Confianga como parte da adequagéo ao
sistema constitucional que se espera seja avaliada pelo Judiciario.
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3 Da apreensao do principio da confian¢ca como parte integrante
da analise da constitucionalidade/legalidade da omissao
a implementacao de politicas publicas

Especialmente na jurisprudéncia do Rio Grande do Sul, através da heranca
de Clévis do Couto e Silva,® propagada pela ilustre professora Judith Martins-
-Costa na insigne Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul-UFRGS, o Principio da Boa-Fé objetiva e sua materializa¢do através da
Confianga, foi, mais cedo, integrado a composicdo da interpretacdo dos atos
administrativos.

A base da concepcdo de boa-fé no Direito Civil decorre da ideia de fides
romana. A confianca, por sua vez, como define Menezes Cordeiro (2001, p.
1234): “exprime a situagcdo em que uma pessoa adere, em termos de actividade
ou de crenca, a certas representacGes passadas, presentes ou futuras, que tenha
por efectivas”, base do citado Principio, o qual se propde integrativo da analise
da constitucionalidade de uma politica publica, evoluiu, desde a nocéo de fides
romana ou fraus, sua divulgacao no século XIX, com viés humanista do combate
da exploracdo do homem sobre 0 homem em momento positivista da consagracao
da autonomia da vontade (RIPERT, 1937), até a nocéo de valor e regulador da
economia (WEINGARTNER, 1999), entre outras nuances aceitas atualmente.

A bonae fidei iudicia era regra processual, dentro de um esquema pro-
cessual denominado legis actiones, e se tornou implicita em todas a¢des envol-
vendo lide contratual, sendo o nascimento da boa-fé objetiva, como hoje se co-
nhece, junto aos contratos. Ao juiz, além de determinar o valor da obrigacéo,
cabia dizer aonde o autor ou o réu haviam falhado na obediéncia & boa-fé. Se-
gundo Martins-Costa (1999), o bonae fidei iudicium era um procedimento pe-
rante o juiz, em que o demandante apresentava uma formula, postulando um
direito material, mas o dando o0 nome de actiones (actiones in ius conceptae),
no qual ao invés de fundar sua pretensao na lei, fundava na fides.

Ou seja, ja em um argumento histérico, ndo é absurdo exigir do Juizo,
sob pena de o elemento de segurancga juridica subjacente ndo existir nas rela-
¢Oes entre cidaddo e Estado, que, na analise da prestacdo jurisdicional e na
franquia do acesso a Justica, antes de fulminar a demanda, tdo somente, pela
laconica mencdo ao Principio da Triparticdo dos Poderes,” evidencie-se, na

6 Vide: COUTO E SILVA, Clévis do. A obrigacao como processo. S&o Paulo: Bushatsky, 1976 e O
principio da boa-fé no direito brasileiro e portugués. In: Estudos de direito civil brasileiro e portu-
gués, Sdo Paulo: RT, 1980. p. 43-65.

Couto e Silva destaca como causa para 0 esquecimento da boa-fé como principio basilar do Direito
Civil, o fato de a época, o principio da separagdo dos poderes Ter reduzido muito o papel da juris-
prudéncia. In: O principio da boa-fé no direito civil e portugués. p. 45.
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decisdo, se 0 Executivo gerou a expectativa ou ndo, no cidadao, quanto a con-
cretizacdo da politica pablica.

Assim, a Acdo Civil Publica passa a ter um novo elemento de prova da
ilegalidade da omissdo do ente pablico: o comportamento dele ao longo do In-
quérito Civil ou mesmo depois de iniciar uma politica publica insatisfatdria.

E, quando assim refere-se, indica-se a necessidade de os argumentos da
acdo civil publica, geralmente, lastreada em um Inquérito Civil que a instru-
mentaliza, evidenciando as diversas tentativas de mediagdo ou estimulo ao
gestor para que apresente seu plano de acdo, serem analisados na decisdo judi-
cial que fulmina o prosseguimento da acdo processual.

Dados como: o pedido de explicitacdo clara de cronograma para inicio de
atos encadeados para cumprimento da politica publica, reiteradamente oficia-
dos ao Poder Publico e ndo respondidos; indicagdo de plano de agdo, com ini-
ciativas de levantamento de dados in locu, sem a prova de concretizacdo de
medidas; auséncia de demonstracdo contabil da impossibilidade financeira de
cumprimento, nada obstante pedido ministerial, tempo entre o pedido de provi-
déncias da coletividade sem negativa justificada pelo ente publico entre outras
vérias diligéncias comuns em Inquéritos Civil a evidenciar o comportamento
contrério a confianca, pois distante da séria intencéo de inicio efetivo da politica
publica em algum momento ou a concreta demonstracdo de sua impossibilidade.

O venire contra factum proprium, ja amplamente aceito na Doutrina nacio-
nal e estrangeira,®® como derivagdo do Principio da Confianga' e nas relagGes
com o Poder Publico, surge como item da verificacdo dos atos administrativos
pelo comportamento do ente publico ao longo do Inquérito Civil que busca a
concretizagdo de iniciativas para o inicio de uma politica publica.

Menezes Cordeiro (2001) aponta elementos para a caracterizacdo de si-
tuacdo que enseje a aplicacdo da teoria do venire contra factum proprium, pois

8 A confianga vem desempenhando um papel de relevo no Direito publico; assim JOHANNES

MAINKA, Vertrauenschultz im offentlicjen Recht (1963), RUDOLF FRANZ STICH, Vertrauensschutz
in Verwaltungsrecht (1963). In: Menezes Cordeiro. A boa fé no direito civil. p. 1250.

No Direito Portugués, paradigmatico o Ac. 188/2009, que suscita a constitucionalidade de uma lei
que restrinja liberdades em perspectiva: a) o Estado deve ter desenvolvido comportamentos capa-
zes de gerar nos cidaddos expectativas de continuidade? (grifo nosso) b) As expectativas dos cida-
ddos quanto a continuidades desses comportamentos devem ser legitimas e justificadas em hoas
razdes? c) Os cidaddos devem ter feito planos de vida tendo encontra a prognose de continuidade
do comportamento do Estado e d) E necesséria que a medida seja justificada a luz do critério da
proporcionalidade que ndo ocorram, nomeadamente, razdes de interesse pdblico que justifiquem,
em sede de ponderacéo, a ndo continuidade do comportamento que gerou a situagdo de expecta-
tiva? In: Blanco de Moraes, Curso de Direito Constitucional: Teoria da Constituicdo em Tempo de
Crise do Estado Social. p. 484.

Nesse sentido: Wiaecker, Weber, Merz, Lenz (que diz que o venire é a propria concretizacdo do
principio da confianca) e Cannaris, conforme Menezes Cordeiro. Ob cit. p. 755.

10
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reconhece que é matéria voltada a solucGes tdpicas, tais como: a ocorréncia de
um fato gerador de confianca; que a adesdo da outra parte seja causada pela
confianca causada por esse fato; o exercicio de ato ou fato posterior em razéao
dessa confianca depositada e; esse fato posterior ocorrer em razdo da conduta
contradit6ria a que praticou inicialmente.

Assim, constante na pratica da Defesa Comunitaria, a situacéo da criagdo
do fato gerador da confianca com a realiza¢do de audiéncias para instrumentar
Inquéritos Civis, em que o0 ente publico ndo aceita a assinatura de termo de ajus-
tamento de conduta, alegando que a politica publica pretendida, em todo ou em
parte, ja esta sendo elaborada, apresentando um cronograma de atividades e
recursos disponiveis, por vezes, em face de repasses federais vindouros e afins,
guando, passado o tempo, cria-se a aparente auséncia de lide a ensejar uma de-
manda judicial.

Ultrapassado o prazo para comprovacao do declarado no documento pu-
blico no Inguérito Civil, a adesdo, conforme refere o autor citado, do 6rgdo do
Parguet, como representante da sociedade, no exercicio de ato ou fato poste-
rior em razdo dessa confianga depositada, em ndo ingressando, de pronto, com
a acdo civil publica, decai na constatacdo de que ndo foram realizados atos
concretos ou, muitas vezes, minimos, nos termos do declarado, ensejando o pre-
juizo da demora no inicio da instru¢do processual e na concretiza¢do da poli-
tica publica pretendida.

Poder-se-ia argumentar que se trata de mero exercicio de discricionariedade
do ente publico em ndo querer iniciar a politica pablica em dado momento,
mas é importante a distingdo: a da postura, em Inquérito Civil preliminar, de
prometer, declarar, organizar atos de gestdo expostos ao Ministério Publico for-
malmente, e, cobrado ao cumprimento, mesmo sem termo de ajustamento de con-
duta assinado, pois, aparentemente, inexistia lide, no sentido carneluttiano do
termo, silenciar quanto a politica pablica, através de tal comportamento, em si-
tuacdo distinta da pronta discordancia com a cobranga social para sua efetivi-
dade e clara posicdo diante do fiscal da lei.

E aqui, a sempre lembrada licdo do Ministro Rui Rosado apud Silva (2013,
p. 3), a0 mencionar, que:

Sabe-se que o principio da boa-fé deve ser atendido também pela administracdo publica, e até com mais
razao por ela, e o seu comportamento nas relagbes com os cidadaos pode ser controlado pela teoria dos
atos proprios, que nao lhe permite voltar sobre os proprios passos depois de estabelecer relagdes em cuja
seriedade os cidaddos confiaram.

Sutil diferenca, mas que na praxis diaria do Promotor de Justica enseja
grandes efeitos: a eventual perda do momento da produgéo da prova, como vis-
torias imediatas a fatos ilicitos geradores de impacto ambiental, por exemplo,
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a pronta oitiva de testemunhas, com a clareza de dados, pela imediatidade da
coleta da prova, resposta mais pronta da atuacdo ministerial a sociedade, busca
de antecipacdo de tutela, nos casos de irreversivel reparacao, através de limina-
res, 0 ajuizamento de cautelares para exibicdo de documentos, atos esses, dila-
tados, em face do comportamento que gera a confianca e expectativa pelos atos
fidedignos iniciais de gestdo apontados ao longo do Inquérito Civil.

A proposta é que essa postura também seja avaliada pelo Judiciario: o
comportamento gerador de confianga na concretizacdo da politica publica ao lon-
go do Inquérito Civil como prova concreta da ilegalidade da omissdo do ente
publico por violacdo ao principio constitucional implicito da Confianca.

Precedente positivo quanto ao comportamento de abandono de uma poli-
tica publica pelo Executivo apds atos de inicio de execucéo foi o de A¢édo Civil
Publica ajuizada por esta signataria, quando da titularidade da Promotoria Es-
pecializada da Comarca de Cachoeira do Sul, no Rio Grande do Sul, a qual bus-
cava a criacdo de vagas junto ao Presidio Estadual de Cachoeira do Sul, no
qual o Tribunal de Justica do Estado, junto a Apelacdo n. 70049496474, 12 Ca-
mara Civel, Relator, Des. Luis Filipe Silveira Difini reconheceu o controle da
politica publica, mediante comando para a construgdo de uma nova galeria com
acesso a mais sessenta e duas vagas, levando em conta que havia ilegalidade em
ndo haver programacao para a construcdo da galeria, mesmo havendo procedi-
mento administrativo, sem impulso, desde de 2009 e presente no Inquérito Civil.

Esse comportamento omissivo e permanente ou 0 comportamento de cum-
primento insuficiente do Poder Publico é interpretado por parte jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal como reflete o julgado transcrito:

Comportamento estatal que deve ser repelido, pois a inércia do Estado qualifica-se como uma das causas
geradoras dos processos informais de mudanca da Constituicdo e gesto de desprezo pela Constituicao e
configura comportamento que revela um incompreensivel sentimento de desaprego pela autoridade, pelo
valor e pelo alto significado de que se reveste a Constituicdo da Republica (PORTO ALEGRE, Tribunal de
Justica, Agravo de Instrumento n. 70062255914, Relator: Des. Leonel Pires Ohlweiler, 2015) .

O precedente do Supremo Tribunal Federal acima exposto embasou jul-
gamento do Agravo de Instrumento n. 70062255914, junto a 32 Camara do Tribu-
nal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, no qual o Municipio de Capéo
da Canoa irresignou-se com o deferimento de liminar em Acédo Civil Publica
do Ministério Publico, que visava a implementacao plena de politica publica de
acOes efetivas de vigilancia epidemioldgica e de controle do vetor Aedes Aegypti.

Como reiteradamente ocorre, o Poder Publico deu inicio a uma politica
publica, fez contratacGes e arrefeceu por ocasido do seu cumprimento, pois o jul-
gado revela que a politica de combate a dengue, que nos termos da Portaria n.
1.172/2004 do Ministério da Saude, com a qual aquiesceu 0 Municipio, estabe-
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lecia cumprimento em trés ciclos, tendo sido alcangado sé um, que ndo houve
a recontratacdo de servidores lotados para o0 encargo, hem recursos materiais de
andlise laboratorial e deslocamento da equipe de saude, o que foi brilhantemente
comprovado em Inquérito Civil dos colegas com atuacdo naquela Comarca.

Ou seja, clara a relagdo com a percepcdo do Ministro Celso Mello, lem-
brada no Acérdéo:

Nada mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar uma Constituicdo, sem a vontade de fazé-la cumprir
integralmente, ou, entdo, de apenas executd-la com o propdsito subalterno de tornd-la aplicdvel somente nos
pontos que se mostrarem convenientes aos designios dos governantes, em detrimento dos interesses maiores
dos cidaddos (PORTO ALEGRE, Tribunal de Justica, Agravo de Instrumento n. 70062255914, Relator: Des.
Leonel Pires Ohlweiler, 2015).

Exemplificativamente, ainda, a demonstragdo, via Inquérito Civil, de que
silente o Poder Executivo desde 2007, quanto a implementacdo da politica pu-
blica de tutela do patriménio urbanistico ensejou ajuizamento de Acéo Civil
Publica pela Promotoria Especializada de Cachoeira do Sul, com reversdo da
sentenca de improcedéncia de primeiro grau do pedido de canalizacdo da Rua
Araljo de Porto Alegre, naquela Cidade, junto ao Acérddo n. 70059830018, da
22 Camara Civel, que determinou ao Municipio de Cachoeira do Sul a regulari-
zacdo da area, no prazo de um ano, com a realizacdo das seguintes obras: insta-
lacdo de sistema de drenagem, mediante colocacéo, de valas, tubulacGes e caixas
de coletas necessarias ao escoamento de aguas pluviais no local (esgoto pluvial e
agua da chuva); cascalhamento do logradouro, demonstra que 0 comportamento
do ente publico foi argumento para o enfrentamento da sentenca.

E aqui, com esses exemplos praticos e varios outros, toca-se num grande
tema, o qual, mais uma vez, o encanto do aprofundamento ndo se sustenta nessas
poucas paginas: o do reconhecimento do Principio da Confianga como principio
constitucional implicito, e, por isso, de consideracéo obrigatéria na interpretacdo
constitucional do ato ou encadeamento de atos administrativos.

Conforme Morais:

Por tudo isso, a sequranca juridica constitui um imperativo constitucional implicito que qualquer ordem
juridica deve alcangar como fim, mas que, no plano dos factos, caba por no, nunca, plenamente atingido.
Tal como jd foi por nds escrito, o sistema juridico reprime situagdes intolerdveis de inseguranca, decide com
base no parametro da sequranca juridica, mas tolera e coexiste com situagdes de incerteza insuperdveis.....
0 principio da seguranca juridica ndo restringe, contudo, a sua aplicacdo as situacdes onde a Constituicao
0 consagra. 0 Tribunal Constitucional portugués (Ac. 287/90), sequindo a jurisprudéncia constitucional
alemd deduziu claramente o principio da seguranca juridica do contetido do principio do Estado do direito
democrético, enunciado no art. 2° da CRP, reconhecendo-o, como um critério geral que vale para todos os
dominios da atuado dos poderes publicos (2014. p. 430).
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Do que se intui que subjacente ao direito de acesso aos Tribunais esta o
Pacto Social a auferir legitimidade a Constituicdo Federal, através da represen-
tatividade, que, ao fim e ao cabo, traz uma relagdo de confianga entre a popula-
cdo, seus representantes e seu constituinte, de modo que a verificagdo desse cri-
tério dentro da éalea da constitucionalidade da escolha administrativa ou sua
omissdo tem profunda base constitucional que ndo pode ser ignorada.

Fundamento esse praticamente jus natural, pois, conforme Wieacher:

Com a fundamentacao jusnaturalista da forca vinculativa dos contratos, Grocio aborda um antigo e funda-
mental problema da teologia moral: a forca vinculativa da promessa de cada uma das partes. Que ela ndo
obrigue naturaliter (como ensina Franc. Connannus e outros) refuta ele, com base em Cicero, no principio
pretdrio pacta sunt servanda (D. 2,14,1 e ss), e sobretudo , na confianga na promessa de Deus na Antiga e
Nova Alianga, confianca com a qual o cardcter veridico do homem como imagem de Deus, se tem de con-
firmar (1967, p. 332).

Assim, evidencia-se que, pelas consequéncias constitucionais e técnicas
gue a questdo traz, que muito raros sdo 0s casos passiveis de pronto fechamento
das portas do Poder Judiciéario em relacdo a tramitacéo processual de a¢des que
visem a implementacdo de politicas publicas, pois, no mais das vezes, ha que
ser valorado se a op¢do pela ndo implementacdo da politica pablica pretendida
pelo ente publico ndo revela a traicdo ao pacto social e a confianca do cidadao,
através do comportamento expressado e as expectativas e situacdes juridicas
criadas a partir de entdo, a ensejar inconstitucionalidade, que, de qualquer forma,
ndo pode escapar a analise judicial.

4 Conclusoes

Em linha de concluséo, uma das primeiras constatac@es a serem feitas €
que, em matéria de ingeréncia do Poder Judiciario na andlise de politicas publi-
cas, a jurisprudéncia da nossa corte constitucional j& é bastante consolidada, tal-
vez, pela nossa triste experiéncia histérica com sucessivos planos e pacotes
econdmicos frustrados, mas nitidamente inferido do comparativo com todo o
cuidado e restricBes que a Corte Constitucional portuguesa enfrentou por oca-
sido da construcdo das decisfes que embasaram os estudos constitucionais sobre
a “jurisprudéncia da crise”.

A experiéncia do contato com as nuances constitucionais da anélise da Cor-
te Constitucional portuguesa nas situacdes em que a intervencdo judicial nas
politicas publicas fez-se necessaria, evidenciou a relevancia ao posicionamento
auferido ao Principio da Confianca mesmo em um sistema juridico, em que ha
restricdo maior que o brasileiro para aceitacdo da ingeréncia judicial nessa es-
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pécie de demanda, tornando claro que o recurso a Confianca e a lIgualdade sdo
nortes de resolucéo de conflitos, os quais os Tribunais brasileiros ndo podem se
despir.

Entre as diversas nuances cientifico-constitucionais da analise do Poder
Judiciario sobre a discricionariedade administrativa esta a questdo da ndo apreen-
sdo da constitucionalizacéo dos sistemas e da abertura interpretativa para além
do positivismo tedrico.

A méa fundamentacdo ou fundamentacdo insuficiente nas sentencas que
extinguem sem julgamentos de mérito acdes civis publicas que postulam im-
plementacgdo de politicas publicas, com mera mencéo gréfica ou, por recurso de
argumento de autoridade, ao Principio da Triparticdo dos Poderes ou a tese da
reserva do possivel, sem a andlise concretizadora da Constitui¢do, pelo cotejo
aos elementos do caso concreto com a harmonia dos Principios Constitucio-
nais, afronta o também Principio constitucional de Acesso a Justica, eivando a
decisdo de nulidade.

A matriz jus natural do Principio da Confianca, seu histérico estudo em
palco das relagdes contratuais e sua incidéncia no Direito Publico, ja pacificada,
conforme exposto, fazem com que do cenario negocial faca-se a ampliagdo do
raciocinio para a primordial nocdo constitucional de Pacto Social, legitimacao
do Poder Constituinte e distribuicdo de competéncias constitucionais como fun-
damentadores da elevacdo constitucional a ser concedida ao citado principio.
Competéncias essas que trazem como supedaneo a expectativa do cidaddo no
cumprimento do acordo publico firmado através da Carta fundamental.

Derivacédo imediata, € que, também a sentenca tenha de abordar a adequa-
cdo legal, mas, sobretudo, constitucional, pela escolha do julgador, por um ou
outro caminho, com igual compatibilidade entre os elementos do caso concreto
e seu cotejo com os Principios Constitucionais para assegurar robustez de vali-
dade a deciséo.

O manejo da “reserva do possivel” nas decis@es judiciais que obstaculizam
as agles civis publicas que postulam direitos sociais precisa vir acompanhado
da prova concreta, para além da alegacdo, da impossibilidade financeira do Es-
tado de cumprir a politica pablica que Ihe compete pelo compromisso constitu-
cional. A Constituicdo ao estabelecer que a competéncia para concretizar um
direito fundamental seja de uma das esferas estatais cria uma presuncao juris
tantum e quando se fala ‘juris tantum’, porque néo dizer logo: ‘confianga’, na
possibilidade de cumprimento que o Poder Publico s6 pode se eximir e, em ra-
ros casos, com a demonstracdo contabil da falta de recursos e da correta eleigao
de aplicagdo das verbas onde o constituinte ou o legislador infraconstitucional
estabeleceu como legais, como salde, infancia e juventude e ndo, em iniciativas
de interesse isolado de dado momento politico.
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O 6nus da prova, no sentido da impossibilidade de o gestor manejar 0s
cofres pablicos para a concretizacdo da politica publica que visa consolidar di-
reitos fundamentais € do Requerido ente publico, nas a¢bes civis publicas, pois
a Constituicdo Federal estabelece a ele uma competéncia e, nessa incumbéncia,
traz a certeza da forga normativa da previsdo constitucional a fazer crer seu
cumprimento.

No momento em que a demanda evidencie, através do inquérito civil ou
outro instrumento pré-processual preparatorio, que o Estado competente para
assegurar o direito fundamental constitucional subjacente e fundamentador da
politica publica pretendida com a acdo civil publica manteve posturas de pro-
messas dilatada no tempo de concretizar seu compromisso constitucional, crian-
do expectativas, com seu comportamento e declaracdes, descumprindo-os, a
andlise da ilegalidade pela violagéo ao Principio da Confianga, sobretudo diante
do entendimento da matriz jus natural e constitucional deste, é elemento inar-
redavel para avaliagdo da ilegalidade, e, agora melhor posta a questdo, da incons-
titucionalidade da omissdo administrativa a necessariamente ser enfrentada pelo
Judiciério.

As nuances protelatdrias, comprovadas através de sucessivos oficios, au-
diéncias, entrega de documentacdo e demais itens, enfim, o comportamento do
ente publico ao longo do que Inquérito Civil, que gere a justa expectativa do
inicio da politica pablica no Ministério Publico, ou seja, na prdpria sociedade,
em sendo este, seu represtante constitucional, sdo ricos instrumentos de prova da
guebra da confianga a, per si, evidenciar a inconstitucionalidade da omissdo do
Poder Publico e sere elemento a ser enfrentado na analise judicial dos pleitos
em acdo civil publica.

Razbes pelas quais, com enorme salto na ciéncia constitucional, pela bre-
vidade do espaco aqui disponivel, as decisGes de extingdo do processo sem jul-
gamento de mérito nas AcBes Civis Publicas que postulam atos de gestdo pelo
Executivo para concretizacdo de politicas publicas envolvem profunda analise
e fundamentacdo constitucional, por atrelarem o cotejo do Principio da Tripar-
ticdo dos Poderes com as circunstancias concretas do caso e sua proporcionali-
dade ao respeito ao Principio da Confianga e respeito ao mais antigo fundamento
constitucional: o da confianga no pacto social que limitou as liberdades em prol
da seguranca juridica, sob pena de violagdo ao direito de acesso a Justica e ao
subliminar direito de resisténcia ao arbitrio por omisséo na concretiza¢éo dos di-
reitos fundamentais.

Assim, a Acdo Civil Publica passa a ter um novo elemento de prova da
ilegalidade da omissdo do ente publico: 0 comportamento e as expectativas
criadas por este ao longo do Inquérito Civil ou mesmo depois de iniciar uma
politica publica insatisfatoria, a ensejar manifestagdo topica do julgador sob
pena da invalidade da manifestagéo judicial.
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