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En nuestro pais, como en otros, el derecho
acostumbra a hacer lo que no debe: maltrata a
quienes debe cuidar, persigue a quienes debe
proteger, ignora a quienes debe mayor atencion, y
sirve a quienes debe controlar.

Roberto Gargarella El derecho a la protesta, el primer derecho



RESUMO

Os direitos sociais prestacionais possuem o mesgine juridico dos direitos de
defesa. Seu conteudo, além de ter como objetivmmaqrdo de justica social com a
materializacdo do principio da igualdade, posstiman relacdo com o principio da
dignidade da pessoa humana. Esta, por sua verlagoamrespondéncia com o0 minimo
existencial. Constituem posicdes juridicas subgsticarater este somente deflagrado
na falha de planejamento e execucdo de politicddicpd pelo Executivo e
Legislativo, que, diante de seu custo financempdem a realizac&o progressiva pelo
Estado. Como contraponto a concretizagdo dos abreirestacionais, tem-se a
manutencao da austeridade financeira do Estadmstapgambém pela Constituicdo
Federal. Diante de interesses contrapostos, imp@eanalise da teoria da reserva do
possivel, instituto que toca os dois interesses. dNi@itos prestacionais, representa a
impossibilidade de concretizacdo, enquanto nomsetercamentario representa uma
brecha na figura das dotacbes extraordinarias. @omxisténcia do choque de
interesses em ambito constitucional, necessarfazsa adequada justificacdo de sua
existéncia no sistema como restricdo, para tantecsere as teorias do suporte féatico,
teorias interna e externa das restricdes. O reconkato dos direitos fundamentais
como regras e principios, com um suporte faticolapgrarreta o enquadramento da
teoria da reserva do possivel na teoria externa.

Palavras-chave: Regime juridico dos direitos sociais prestacian&isistos dos
direitos. Sistema orcamentario constitucional. Di¢s extraordinarias. Teoria da
reserva do possivel. Teoria do suporte fatico areptestrito. Teoria interna. Teoria
externa.



ABSTRACT

Social rights have the same legal rights of libevtgur content, besides having as its
goal the promotion of social justice with the matkzation of the principle of
equality, possess intimate relationship with th@gple of human dignity, that saves
correspondence with minimal existential. They chut& subjective legal positions,
character only triggered this failure in planningdamplementation of public policies
by the executive and legislative, which, facingithinancial costs, impose the
progressive realization by the state. As a couniatfo the realization of the social
rights, there is the maintenance of financial aitgtef the state, also imposed by the
Federal Constitution. Facing conflicting interestsequires the analysis of the theory
of booking possible, institute that touches the taterests. In social rights, it is the
inability to achieve, while in the budgetary systénis a loophole in the figure of
special appropriations. Given the existence of tilash of interests in the
constitutional level, it is necessary the adequaséfication for its existence in the
system as a constraint for both resorts to sugpottal theories, theories of internal
and external constraints. The recognition of funeliatal rights as rules and principles,
with an ample factual support, entails the framéwairthe theory of reserve for the
external theory.

Keywords: Legal regime of social rights. Costs of rights.n€tutional budget
system. Special appropriations. Theory of possieleerves. Theory of broad and
narrow factual support. Internal theory. Extermedry.
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INTRODUCAO

A Carta da Republica de 1988 € rica no que concepusitivacdo dos direitos.
O desafio é a promocdo da eficacia desses difefosaera previsdo de direitos na
Constituicdo ou sua positivacdo na esfera infrditoo®nal ndo pode por si sO
concretizar esses direitos ou produzir um padréejéeel de justica social.

Além do cunho prestacional, também é caracterisiisadireitos sociais sua
forte carga econdmica, pois sao direitos que exigamrsos publicos disponiveis para
gue sejam implementados e concretizados. Nessetaspm fator que motiva a falta de
efetividade dos direitos sociais constitucionalragmevistos € a escassez de recursos.
Aqui, adentra-se na teoria da reserva do possi¥ptessdo que é utilizada largamente
na doutrina para identificar o fendmeno da limitagé recursos frente a necessidade de
aplicacdo dos mesmos para concretizacado dos dirsitciais. Trata-se de um limite
fatico e juridico a efetivacéo judicial (e até mespolitica) de direitos fundamentais
sociais®

Dessa forma, a leitura do instituto feita no Brasitende que a reserva do
possivel incide diretamente sobre a efetividade diositos fundamentais, e sua
aplicacédo esbarra na existéncia de maior ou meméncia de recursos disponiveis para
o atendimento das demandas relacionadas a politmaslicas sociais e,
consequentemente, para a devida efetivacéo da®sliditos sociaié.

O conteudo dos direitos fundamentais sociais rewan carater amplo e
estritamente vinculado a justica social e sua eizaicao esta diretamente subordinada
as condicdes econbmicas de um pais, pois a suanmaptacdo dependera de uma
capacidade estatal orcamentaria, o que muitas gezasuma série de questionamentos
sobre o regime juridico de tais direitos e sua iNi#dle fatica. Os direitos sociais

prestacionais, encarados como principios congiitafinente consagrados, tém sua

! BOBBIO, NorbertoA era dos direitos Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 24-25.

2 SARLET, Ingo WolfgangA efic4cia dos direitos fundamentaisuma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constituciondl0. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 20053Fb.

® Ibid., p. 357.

* AMARAL, Gustavo.Direito, escassez e escolhRio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 133 e et seq.
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concretizacdo adiada ou negada sob o argumentomissibilidade fatica lastreada na
escassez economica dos recursos financeiros gepdlms Estado, cujo melhor
argumento se reflete na teoria da reserva do @bssiv

Explica-se que essa teoria esta associada a ategagasuficiéncia de recursos
apresentada pelo Estado, normalmente, no ambitegsoal, como forma de se eximir
do cumprimento de suas obrigacdes no campo dosodirgociais. A invocacdo da
reserva do possivel, entdo, pode servir como umasadltilizada de forma genérica
pelos entes estatais para ndo concretizar osodirsaciais. Verifica-se que a alegacéo da
reserva do possivel pelo Estado tem sido utilizsda que ele possa simplesmente se
furtar ao cumprimento de suas obrigacdes, em edpaguelas previstas em ambito
constitucional. Faz-se, portanto, diante dessasidemacdes, necessario analisar a
viabilidade da teoria no contexto do sistema ctutstinal.

A pesquisa tem por objetivo analisar a legitimidademites de justificacdo da
teoria da reserva do possivel no sistema congtitaki sistema este que, a0 mesmo
tempo que impde como valor da sociedade a prestiabreitos que confiram um
minimo de dignidade aos mais necessitados, colmgsiyeis limitacdes a essa prestacao
diante da necessidade de obediéncia pelos podébndisos ao sistema constitucional
orcamentario. Constata-se, portanto, interesséssoontrapostos.

Para atingir tal objetivo, no primeiro capitulo tase estabelecer um regime
juridico aos direitos sociais prestacionais, abutdaquestdes problematicas relativas a
tais direitos, como sua definicdo; sua positivagdcordenamento constitucional; seu
conteudo; o estabelecimento de uma correspondéesse conteudo ligado a dignidade
da pessoa humana ao minimo existencial; a necdssilgaconformacéao legislativa para
a exigibilidade de tais direitos; seu carater deitdi subjetivo; a necessidade de atribuir
a esses direitos uma realizacdo progressiva; enardggracao da existéncia de custos
intrinsecos para sua concretizacdo dos direitcstgmienais que exigem uma postura
estatal responsavel.

No segundo capitulo, diante da consciéncia estataporcionada pela
positivagcdo dos direitos sociais prestacionais,santido de que tais direitos ndo

consistem em letra morta na Constituicdo, ao cont@onsistem em mandados de
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otimizacdo que ndo estdo dispostos no texto coadisiital a0 acaso, mas, sim, por
consistirem um compromisso a ser perseguido pefad&sprocura-se estabelecer os
parametros constitucionais que envolvem a decisdiica concernente ao custo dos
direitos mediante o aprofundamento de questdeserdés ao sistema constitucional
orcamentario. Para tanto, faz-se necessaria umadapabordagem da relacdo da
ideologia estatal e a realizacdo de direitos fureshtais, para em seguida abordar as
guestdes relativas as politicas publicas viabibrasl de tais direitos e sua subsuncao as
acOes estatais que envolvem as financas publica®) o planejamento e o orgamento
publico.

Por fim, no terceiro capitulo, a partir dos intsesscontrapostos nos capitulos
anteriores, quais sejam: manutencdo da austeridaieeira estatal e persecucao da
concretizagdo dos direitos fundamentais, preteadeeslizar um estudo sobre a
justificacao constitucional da teoria da reservaassivel.

Ressalte-se que a intencdo ndo é abordar o agpectessual da teoria da
reserva do possivel, mas abordar o instituto noiténde validade constitucional
enquanto restricdo valida dos direitos fundamentspecialmente os prestacionais.
Assim afasta-se 0 estudo da possibilidade da d@wgua teoria no ambito processual
pela Administracdo Publica para se aproximar déinagade desta arguicdo em face ao
ordenamento juridico analisado como um sistemaedeas e principios. Tampouco
objetiva o estudo o aprofundamento sobre a passidé de concessédo pelo Poder
Judiciario de direitos fundamentais de ordem pcéstais ou por meio da interferéncia
direta na implementacdo de politicas publicas. tAfas, portanto, de questdes como o
ativismo judicial ou autocontencao judicial, embdomue tangencialmente nesses

temas.
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1 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS DE CUNHO PRESTACIONAL

1.1 REGIME JURIDICO DOS DIREITOS SOCIAIS PRESTACIAN

A dogmatica dos direitos sociais prestacionais & tarefa pendente no Brasil.
A questao passa pela justiciabilidade e pela @kttalde desses direitos. A exigibilidade
€ questao intimamente relacionada ao custo quditaitos carregam em si, sendo essa
guestao o cerne deste trabalho.

Antes, porém, de adentrar na questdo da garanti@laude concretizacao
desses direitos, faz-se necessario percorrer pardagimatica articulada acerca destes,
estabelecendo seu contetdo para determinar 0 ggegoonao ser exigido e, portanto,
atacar o problema principal: o déficit de garargraplema que desafia a concretizacéo
dos direitos sociais prestacionais, como adverte@no Escobar ROCA.

De acordo com Robert ALEXY, os “Direitos a prestagén sentido estrito sao
direitos do individuo, em face do Estado, a alg® gjindividuo, se dispusesse de meios
financeiros suficientes e se houvesse uma ofefitaesiie no mercado poderia também
obter de particulare$’Como ensina Jorge Reis NOVAIS, esses direitosesflizaveis
nao contra o Estado, mas através do Estado, premda um Estado empenhado na

realizacdo de uma sociedade supéfrior.

® ROCA, Guilhermo Escobakos derechos fundamentales y la proteccion ddua SANED, Revista de Derecho
Politico, n. 71-72, p. 113-148, 2008. Disponivel em:
<http://e-spacio.uned.es:8080/fedora/get/bibliunedechoPolitico2008-4/PDF>. Acesso em: 29 out. 2012

® ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 499. Nesssma
perspectiva: ROCA, Guilhermo Escobbmroduccion a la teoria juridica de los derechosqiwumanos Madrid:
Trama, 2005, esp. p. 58-62; e ARANGO, Rafé#lconcepto de derechos sociales fundamentalddogota:
Legis, 2005, esp. p. 30-113.

" NOVAIS, Jorge ReisDireitos sociais teoria juridica dos direitos sociais enquanteittis fundamentais.
Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 18-19. No mesetido, FERREIRA FILHO afirma: “O segundo tipo é o
dos direitos prestacionais, que se manifesta megadi sociais. Tais direitos ndo séo meros podkresyir, meras
liberdades, mas tém por caracteristica maior regiam contrapartida da sociedade por meio do EsGédo.
poderes de exigir servicos, prestacdes concratassatisfacam a necessidades humanas primordgiagsrentes:
trabalho, educacao, salde, sustento na doencaalhize, lazer etc. Correspondem a ‘créditos’ de cada um
seria possuidor em relacéo ao todo social.” (FERREFILHO, Manoel Goncgalve$rincipios fundamentais do
direito constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 92).
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Além do cunho prestacional, outra caracteristica dwoeitos sociais é a
relevancia do contetido econdmicppis sdo direitos que exigem recursos publicos
disponiveis para que sejam implementados e coradets. Para que o Estado assegure
0 acesso a saude e a educacdo, por exemplo, ésar@megue existam recursos
financeiros que o possibilitem agir. Sdo direitag gstdo subjugados a conjuntura
econdmica. Assim, os direitos sociais prestacioviagem a uma prestacdo de natureza
fatica, sempre dependente da andlise dos recusgmi/eis por parte do Estado.

A Carta da Republica de 1988 é rica no que concepusitivacdo dos direitos
fundamentais, tendo elencado os direitos sociasans. 6°, 7° e 8°. Foi dado especial
tratamento aos direitos sociais de ordem prestakcimart. 6°.2 O texto constitucional
nao define o que séo direitos sociais, mas elencaol exemplificativo dos mesmos.
Tracando um paralelo da Carta Constitucional coRacto Internacional de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, tem-se que ogairédos como sociais prestacionais
sdo: direito a saude, direito & moradia, direiedacacao, direito a seguridade social e
direito a cultura.

De acordo com NOVAIS, se na ordem constitucionaldogitos sociais
prestacionais sao considerados direitos fundansendavem, portanto, obedecer ao
mesmo regime dos direitos fundamentais e ser de@d@wonesma for¢ca normativa, qual
seja, “uma garantia juridica forte constituciorilposta a observancia de todos os
poderes constituidos e subtraida da livre dispifalie do poder publica®

A discusséo que se coloca é: os direitos sociaises@nhecidos como direitos
fundamentais? Teriam um regime juridico diferentiads direitos fundamentais de
liberdade ou defesa? Existem autores que entendesnogq direitos sociais tém
caracteristicas proprias e que por isso ndo podem censiderados direitos

fundamentais, pelo menos quando confrontados codiregos de liberdade, logo, o

8 SARLET acrescenta: “ndo se cuida mais, portaredjbérdade do e perante o Estado, e sim de lidergar
intermédio do Estado. [...] Ainda na esfera dositdis da segunda dimensé&o, ha que atentar pauasténcia de
gue estes ndo englobam apenas direitos de cunitivgyasas também as assim denominadas ‘liberdsoigais’,

do que déo conta os exemplos da liberdade de alizdicio, do direito de greve, bem como do recomtggto de
direitos fundamentais aos trabalhadores...” (SARLEGo WolfgangA eficacia.., p. 57).

° Art. 6° “S&o direitos sociais a educacédo, a sasid#imentacdo, o trabalho, a moradia, o lazeggaranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade eféndia, a assisténcia aos desamparados, na forsia de
Constituicdo.”

1 NOVAIS, Jorge ReiDireitos..., p. 10.



15

regime juridico a eles aplicado seria diferencidddutra corrente é a dos autores que
entendem que nada ha nos direitos sociais quefargrtdiie dos direitos de liberdade;
portanto, se submetem ao mesmo regime jurfdico.

A visdo aqui adotada é a de se conferir aos direstiriais prestacionais o
mesmo regime juridico que os direitos de liberd&dieneiro, pelo seu reconhecimento
e consagracao constitucional e, segundo, peladantaacdo que os mesmos tém, até
mais que os direitos de defesa, com o principidigisidade da pessoa humana e com a
possibilidade de, se plenamente efetivados, coaferao individuo acesso ao processo
democratico; ou seja, se encarados com a mesnmoaity conferem a defesa efetiva
da cidadanid®

Por meio da Carta de 1988, o Estado brasileiramidefirincipios democraticos
que orientariam a convivéncia socipto futuro priorizando a igualdade. Para a
Constituicdo, o Estado € a maquina, 0 instrumeata pgarantir que esses objetivos
sejam alcancados satisfazendo os direitos fundaméhtEm geral, nas ordens
marcadamente sociais, como a brasileira, os direttoiais prestacionais sdo realizados
por meio de implementacdo de politicas publicasizéaais por meio de servicos

publicos.

1 Como adepto dessa concepgéo, tem-se ANDRADE, Qadés Vieira de.Os direitos fundamentais na
Constituicdo portuguesa de 19764. ed. Alamedina: Coimbra, 2009, p. 366.

12 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass e cost of rights why liberty depends on taxes. New York: W.W.
Norton &Company, 2011, p. 17.

13 HABERMAS, JiirgenDireito e democracia entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: fiefBrasileiro,
2003. v. 1p. 109. No mesmo sentido: “Se inexistentes as ¢dadimateriais de bem-estar social mesmo que num
nivel minimo n&o ha que se falar em um exerciaiscente do processo democratico.” (SILVA, Niviarida da.
Consideracbes sobre a exigibilidade dos direitogldmentais no Estado Democratico de Direide. jure:
Revista do Ministério Publico do Estado de Minas Gais, Belo Horizonte, n. 16, jan./jun. 2011, p. 373).€]

O desiderato dos direitos sociais, como direitqgzrestacdes, consiste precisamente em realizar amtiyaos
pressupostos materiais para fuma efetiva fruic&diberdades, razdo pela qual, consoante ja aadmalodem ser
enquadrados naquilo que se denominostdeis positivus socialis(SARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p.
283).

4 SEVERO, Renata Corréa. O principio da reservaassipel e a eficacia das decisdes judiciais em dace
Administracéo Public&Revista Férum Administrativo, Belo Horizonte, n. 112, ano 10, 2010, p. 20-37.
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1.1.1 Conteudo: dignidade da pessoa humana

A preocupacéo estatal com os direitos contidoggarsla dimensédo de direitos
fundamentais, sob o rotulo de direitos sociaistpogsnais, vincula-se diretamente com
o principio da dignidade da pessoa humana. Explica Estado, enquanto instrumento
do individuo, serve para concretizar as suas ndeees mais essenciais, que
correspondem aos direitos sociais prestacionait®idesse fato, faz-se necessario um
breve aporte tedrico acerca da concepcéo de dapdia pessoa humana, ainda que de
forma genérica, para demonstrar uma justificate@akitivacdo no texto constitucional
e sua intima relacdo com os direitos sociais piestais.

E cedico que o valor essencial do ser humano tesaaim consenso teérico do
mundo® Muito embora a dignidade possua diversas acepédEsto, como descreveu
Ana Paula de BARCELLOS, que se trata de um “axideneivilizacdo ocidental™®

A dignidade da pessoa humana foi reconhecida dmafogradativd’ A
primeira preocupacdo com a dignidade da pessoarfaun@o do pensamento cristao
ocidental de matriz axiolégica fundada no valofrdgernidade?®

Gregorio Martinez PECES-BARBA esclarece que a amigda dignidade
humana deu-se na Grécia antiga e, nesse momeitteiaade dignidade ligava-se a

existéncia do homem enquanto “ser politico”. Afironautor:

En Grecia surge, como el principio de una nuevimeston del hombre, que no se aleja mucho de la
idea difundida por el Cristianismo sobre el vaidinito del alma individual humana, ni del ideallde
autonomia espiritual del individuo proclamado atipael Renacimiento. [...] Y como hubiera sido
posible la aspiracion del individuo al mas altooval su reconocimiento por los tiempos modernos,
sin el sentimiento griego de la dignidad humana%fecto, en el origen esta la dignidad humana,
pero no de unos pocos elegidos, sino la de todesayidea esta ya en su raiz, en la afirmacion
fundamental de la cultura griega de que la humahidhser del hombre, se hallaba esencialmente
vinculado a las caracteristicas del hombre, cormittecomo un ser politics.

> MIRANDOLA, Giovanni Francesco Pico DellBiscurso sobre a dignidade do homenilrad. Luiz Feracine.
S&o Paulo: GRD, 1988, p. 49-51.

1 BARCELLOS, Ana Paula de. Normatividade dos priiosipe o principio da dignidade da pessoa humana na
Constituicdo de 198&evista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 221, p. 159, jul. 2000.

" AZEVEDO, Antdnio Junqueira de. Caracterizacdadjod da dignidade da pessoa hum&exista Trimestral

de Direito Civil, Rio de Janeiro, v. 9, p. 3, jan./mar. 2002.

8 Segundo COMPARATO, Fabio Kondek afirmacdo histérica dos direitos humanos4. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2005, p. 1-8, ha no Novo Testamento digaeferéncias nesse sentido.

19 PECES-BARBA, Gregorio MDerechos sociales y positivismo juridico (Escriedfilosofia juridica y politica).
Cuadernos “Bartolomé de Las Casas’Universidad Carlos Ill, Madrid, n. 11, 1999, p. 9
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Na Idade Média, Sdo Tomas de AQUINO foi o priméildsofo a se referir ao
termo que sustentou a divindade da chamada “digritanana®® AQUINO n&o
formulou em seus pensamentos uma concepcao pdepdgnidade da pessoa humana,
pois ele resgata o conceito de pessoa como todstécia individual de natureza
racional” de Boécio, cujos escritos influenciarampemsamento medieval, contribuindo
sobremaneira para a elaboracéo do principio dédggde essencial do ser humano.

J& no Renascimento, periodo em que se conclamoonerh como um ser ativo
e responsavel pela transformacdo da sua proptidade, sobreveio o pensamento de
Giovanni Francesco Pico Della MIRANDOLA, humanistaliano que defendia o
homem como um ser dotado da prerrogativa necegsargaconstruir e planejar sua
propria existéncia de maneira livre e independesgm) a ingeréncia abusiva de outros
individuos.

O movimento filosofico do lluminismo buscou retigareligiosidade do centro
do sistema de pensamento, substituindo-a peloipdpmem. Tal crenca faz sobressair
o carater unico do ser humano, a nota de raci@uidue o distingue dos demais seres.
E através da racionalidade que o ser humano vaabusia liberdade, bem como
construir o seu préprio destiRbApesar de a ideia acerca da dignidade humana nesse
momento possuir o sentido de inalienavel obrigaggia com o homem, os iluministas
mantiveram a tradicdo da religiosidade quando geeszaram sobre o conceito da
dignidade human®. O Illuminismo, de forma contraditéria aos ideaisrationalidade,
se referia & pessoa digna como “todo aquele qu&mnaosto humand®

BARCELLOS explica que o desenvolvimento tedricolldminismo acarretou
a formacdo de um conjunto de consequéncias impestgrara o desenvolvimento da
ideia de dignidade humana, como a preocupacao sairestos individuais do homem

e 0 exercicio democratico do poder. Como consetpénaeconhecimento do valor do

29 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p. 111.
2L BARCELLOS, Ana Paula de\ eficécia juridica dos principios constitucionais Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 106.
22 “para os iluministas do século XVIII, continuavaibrar no conceito da dignidade do homem o resuie
uma lembranca religiosa, de uma ideia de que o loéiam ser eterno, indestrutivel em sua condiggioitesl,
cuja vida aqui na terra possui um sentido que ¢ente tudo o que é terreno.” (KRIELE, Martiibertacao e
izléjminismo politico: uma defesa da dignidade do homem. S&o Paulo: Edig§ela, 1983, p. 53).

Ibid., p. 52.
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ser humano, surgiu a afirmacdo dos direitos espesitio homem, com a distingédo
entre a vida do homem e do Est&do.

Nos séculos XVII e XVIII, destaca-se o idealismo Idemanuel KANT?
KANT relacionou a dignidade a uma questdo de nuad®, pois procurou demonstrar
como principios morais, informados pela razao, seser valorizados para que possam
assumir o papel de leis universais. A essa idamogoo valor intrinseco da pessoa
humana, evidenciando que o ser humano deve sedemado como fim em si mesmo e
jamais como instrumento de submissdo a outrempenh de seus principios morais
nao serem considerados leis universais.

A ideia de dignidade na filosofia de KANT concebidhomem como um ser
racional, que existia como um fim e ndo como unordiferentemente dos outros seres
desprovidos de razéo, de forma que todo homem igmdedde e ndo um preco, como
as coisas. Essa pessoa humana seria dotada déounmtvenseco, um valor proprio da
sua esséncia.

Esse valor intrinseco seria superior a qualqueyopee por isso, ndo poderia ser
aprecado ou substituido por coisa equivalenteyiga como mencionado anteriormente,
0 ser humano seria um fim e ndo um meio passiveltideacdo e manipulagcédo. A
conceituacao de dignidade no pensamento de KANJestwmo a qualidade daquilo
gue nao tem preco e a sua atribuicdo ao ser humestamente porque o ser humano
nao € instrumento, sendo um fim em si mesmo, copassivel verificar na seguinte

passagem:

No reino dos fins, tudo tem ou um preco ou umaidagpe. Quando uma coisa tem preco, pode ser
substituida por algo equivalente; por outro ladopiaa que se acha acima de todo prego, e por isso
ndo admite qualquer equivaléncia, compreende ugraddide. [...] o que se faz condi¢do para alguma
coisa que seja fim em si mesma, isso ndo tem simglete valor relativo ou preco, mas um valor
interno, e isso quer dizer, dignidade. Ora, a noadk é a Unica condi¢cdo que pode fazer de um ser
racional um fim em si mesmos, pois s6 por ela lpessivel ser membro legislador do reino dos fins.
Por isso, a moralidade e a humanidade enquanta dapaoralidade séo as Unicas coisas providas de
dignidade?’

24 BARCELLOS, Ana Paula dé eficacia.., p. 106.

% KANT, Immanuel. Fundamentacdo da metafisica dos costume$rad. Paulo Quintela. S&o Paulo: Abril
Cultural, 1980. (Os Pensadores — Kant, Il), p. 138 141.

% |bid., p. 103-162.

" |bid., p. 134-135.



19

Acrescentando mais detalhes ao conceito de digaidachana, KANT faz uma
equiparacao da dignidade a autonomia de sua atifwitmal para eleger os principios
morais que possam servir como leis universais xpeessar: “A autonomia €, pois, 0
fundamento da dignidade da natureza humana e d@e aodatureza racional.” Do
pensamento kantiano, pode-se extrair que a digaidadoessoa humana se origina da
soma da autonomia do ente racional para a formuldegrincipios morais universais,
com o embasamento de que o ser humano ndo tem potgaeve existir enquanto fim
em si mesmé®

O pensamento de KANT é relevante em virtude doogderhistorico em que
viveu o filésofo; durante o qual se procuravamrimsentos para proteger o ser humano
contra 0s excessos das monarquias absolutistésmpiste no periodo marcado pelo
nascimento dos direitos fundamentais de primeiragg® ou de defesa em que se
procurava um papel de abstencéo estatal dianlédegades individuais.

Posteriormente, a protecdo da dignidade da pesswmara saiu do campo
filoséfico para alcar a consciéncia coletiva, seposteriormente positivadaNo plano
internacional, a dignidade da pessoa humana émamnta da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948.

No direito comparado, a expressdo comecou a sesigr@ata Nnos textos
constitucionais apés a Primeira Guerra Muntfidlosé Afonso da SILVA relata que o
fendbmeno da positivacdo da dignidade, no ambitodmlymé&o foi o que a criou, pois a
dignidade da pessoa humana nao pode ser um vialdo constitucionalmente, mas ja é

preexistente a toda experiéncia especuldtiva.

28 KANT, Immanuel. Op. cit., p. 141.

29 Nesse sentido, destaca PECES-BARBA que “la impoidade la dignidad humana es decisiva para eldderg
em mas de una de sus ramas se encuentran razeciakepajue justifican esa importancia. En los agutos que
utilizan los juristas de esos diversos campos apage ocasiones referencia a la dignidad humanderecho
internacional implosién la reflexién a partir des Iborrores totalitarios que desembocaron en lansiegguerra
mundial, con el holocausto provocado por los nais fascistas, y en las matanzas colectivas @eafas por el
stalinismo. Es quizas la respuesta mas matizadésydiacreta frente a los excesos de algunos iualisioos, que
descalificaron la construccion positivista y elitatyeron la responsabilidad de lo acaecido por lithabias
referencias morales en el Derecho.” (PECES-BARB#gGrio M.La dignidad de la persona desde la filosofia
del derecho Madrid: Editorial Dykinson, 2002, p. 11). Semeites s&o as consideragdes de BARCELLOS, Ana
Paula deA eficacia.., p. 162.

%0 A primeira Carta Constitucional a positivar a digie como principio foi a alema (SILVA, José Aok, A
dignidade da pessoa humana como valor supremo rdacdecia.Revista do Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 212, 1988, p. 91).

d.
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No plano interno, a Constituicdo Federal de 1988leca como fundamento da
Republica Federativa do Brasil em seu art. 1°sindil.** Para BARCELLOS, a
Constituicdo de 1988 recorreu ao consenso socigloamivar a dignidade da pessoa
humana e procurar concretiza-la. “O constituinfeetes ainda que de modo pontual, o
consenso vigente em seu tempo”, determinando urprosnisso para o futurd.

SILVA explica que se a dignidade foi colocada camo dos fundamentos da
Republica é porque se trata de um dos valoresitamshais superiores que atrai 0
conteudo de todos os direitos fundamentais do hgrdeste o direito a vida; como se
dotado de forca gravitaciondlDe maneira semelhante, Gustavo TEPEDINO defende
que se a dignidade da pessoa humana foi colocada imdamento da Republica,
juntamente a previséo do 8 2° do art. 5°, no sedtdhdo exclusdo de quaisquer direitos
e garantias, mesmo que ndo expressos, desde cqureedézs dos principios adotados
pelo texto maior, € porque configura verdadeirastiéa geral de tutela e promocéao da
pessoa humana, tomada como valor maximo pelo ardsnta®

Assim, na esteira do constitucionalismo moderndCaastituicdo brasileira
positivou a dignidade da pessoa humana, o quedhieriu plena normatividade, de
forma que, tal como o sol irradia luz que a todosiina, a Constituicdo irradia seus
efeitos por todo o sistema politico, juridico eiab@ Constituicdo reconheceu que o
Estado existe em funcdo da pessoa humana, e naot@r®o, uma vez que 0 ser
humano constitui a finalidade precipua da atividad&atal, e ndo seu meio como
observa Ingo Wolfgang SARLEY.

%2 PIOVESAN lembra que no pés-guerra a abertura dasstiuicdes a principios e a incorporacéo do veior
dignidade da pessoa humana demarcaram a feicA€atastituicbes promulgadas ao longo do processo de
democratizacao politica (PIOVESAN, Flavia. Direitnsmanos e o principio da dignidade da pessoa hanhan
LEITE, S. L. (Org.).Dos principios constitucionais considera¢cdes em torno das normas principiolégieas
Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltd®32 p. 189).

%3 BARCELLOS, Ana Paula dé eficacia.., p. 198.

¥ SILVA, José Afonso d& dignidade...

% TEPEDINO, GustavoTemas de direito civil Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 48.

% SARLET, Ingo WolfgangDignidade da pessoa humana e direitos fundamentais Constituicdo Federal de
1988 Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. &8 semelhante teor: “Antes, traduz-se ali um novo
momento do contetdo do Direito, o qual tem a suere no valor supremo da pessoa humana considerad
sua dignidade incontornavel, inquestionavel e irtipase uma nova concepgdo de Constituicdo, pamrar do
acolhimento daquele valor tornado principio emsstema de normas fundamentais, mudou-se o madéiicp-
constitucional que passa, entdo de um paradigmpret®itos, antes vigente, para um figurino norroatie
principios.” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O prpioi da dignidade da pessoa humana e a exclusé. soci
Revista Interesse PublicpRio de Janeiro, v. 4, 1999, p. 32-33).
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A fim de atingir o objetivo proposto neste trabaljpoal seja, determinar a exata
medida em que se aplica a clausula da reserva skivebem direitos cuja dimensao
econbmica é evidente, notadamente os direitosisqmiastacionais, faz-se necessaria
uma breve consideracdo acerca da correlacdo a@gtrelatle da pessoa humana e o

minimo existencial.

1.1.1.1 Conteudo da dignidade da pessoa humananméaxistencial?

Para estabelecer uma relacdo entre a dignidadessagphumana e o minimo
existencial recorre-se a figura de BARCELLOS, qgapresenta a imagem de dois
circulos concéntrico¥. O circulo interno trata do minimo de dignidade daeera ser
respeitado e representa o efeito concreto pretenmith norma exigivel. O espaco que
se situa entre o circulo interno e o externo seganehido pela deliberacéo politica, a
guem cabera, para além do minimo existencial, desmr a concepcéo de dignidade
em cada momento historico.

Embora néo seja necessario determinar todo o amteld principio da
dignidade da pessoa humana, por conter um camgopara a deliberacéo politica, é
preciso verificar o nucleo de efeitos pretendidms, seja, o conteldo minimo da
dignidade®®

Assim, a nocdo de minimo existencial, para BARCESI.Qerpassa pelo
conjunto de direitos selecionados entre os direstmsais, econdmicos e culturais; o
minimo seria um pacote de direitos ou de situag@@sriais indispensaveis a existéncia
fisica, intelectual e espiritual humana digna, efggefundamentais em um Estado que
se pretende, de um lado, democratico, demandamdwtiaipacdo dos individuos nas
deliberacdes publicas, e, de outro, liberal, delgaa cargo de cada um seu préprio
desenvolvimento. E a concepcéo do minimo existeooi@o uma fracdo nuclear da

dignidade da pessoa humédha.

3" BARCELLOS, Ana Paula d&lormatividade..., p. 179.
% |bid., p. 178.
%9 BARCELLOS, Ana Paula dé eficacia.., p. 292.
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De forma semelhante € a concepcdo de minimo ecigteshe Luis Roberto
BARROSO? que explica que os principios possuem um niiclecmgara como regras;
sendo que, em relacdo ao principio da dignidadgetsoa humana, o nucleo é
representado pelo minimo existencial.

Além de constar no art. 1°, a dignidade da pessmeha esta presente também
em outros dispositivos da Constituicdo Federal. BERLOS" propde a divisdo de tais
dispositivos em quatro niveis, do mais elementamais supérfluo, o quarto nivel
compde o conjunto de normas que guarnece o minentigthidade, portanto 0 minimo
existencial. Esse nivel € composto por quatro elerse educacao fundamental, saude
basica, assisténcia aos desamparados e acess$iga fusses direitos correspondem ao
nacleo da dignidade da pessoa humana, ao minirsteeaial, e podem ser exigidos do
Judiciario independentemente de existir previsdonativa. Se ndo atingido o quarto
nivel, considera-se que o individuo se encontrarara estado de indignidade.

Contrapfe-se a divisdo de BARCELLOS, a teoria déorvae David
BILCHITZ; a qual atribui valor maior aos bens massenciais, de forma n&o arbitraria,
e ndo coloca os direitos em categorias estanquessmAo que € essencial para uma
pessoa, pode ndo ser para outra. A proposta @msistvalorizar o bem ou direito
conforme as experiéncias pessoais de cada indivBIUGHITZ admite a inexisténcia
de consenso sobre quais direitos ou bens comporiamimo?

Também SARLET contrapfe a ideia de BARCELLOS de patimentar o
minimo de forma estanque, definindo quais direttmsporiam o minimo existencial.
SARLET coloca que o minimo existencial ndo poderseduzido a um objeto fixo,
tampouco a um valor pecuniario mensuravel, poiemdg de um conjunto de fatores

relacionados as condicbes pessoais do individumaclausula aberta que se enquadra

40 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula 8eova interpretacdo constitucional dos principins.
LEITE, S. L. (Org.).Dos principios constitucionais consideragfes em torno das normas principiol8giza
Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltd@®32 p. 128.

“I BARCELLOS, Ana Paula d&lormatividade..., p. 182.

2 BILCHITZ, David. Poverty and fundamental rights the justification and enforcement of sécio-ecoimm
rights. New York: Oxford University Press, 2007,179-235. No mesmo sentido: PIOVESAN, Flavia. Riabe
dos direitos sociais: desafios e communeul-americanoRevista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica
e Teoria do Direito (RECHTD), p. 206-226, jul./dez. 2011.
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no elenco dos direitos fundamentais implicitos,tedm ndo se trata de um direito
fundamental absoluto e sofre o impacto da reseryaodsivef?

Em relacédo ao nucleo material minimo, reconhece AIS\ue, mesmo que as
reservas a uma concepcdo material possam selicagdi$ com base na nocédo de
dignidade da pessoa humana, ainda assim, € posllitar um ndcleo material
minimo da dignidade da pessoa humana. Com issgnalade sera violada quando a
pessoa for degradada ao nivel de uma coisa ou jeatp atuar estatél,na medida
em que deixe de ser considerada um fim autbnonna,geat tratada como instrumento
ou meio de realizacdo de fins alheios. Essa nopéaximna-se a nocdo kantiana de
dignidade da pessoa humana.

A acepcao de NOVAIS seria a do minimo social, ga, $eesmo que nao exista
disposicao constitucional expressa, cada direitdakderia um conteddo normativo
suficientemente delimitado, que estaria furtadespashibilidade do legislador, portanto
justificavel e imune aos limites da reserva dorfogramente possivél.Concluindo
que na verdade o modelo do minimo nada mais é @o umoa “pausa para O
desacordo*® pois 0 modelo do minimo afasta o confronto palito estabelecer que
direitos fundamentais sociais podem ser determspdi@ decisao judicial. O problema
persiste, todavia, quando situacdes econdmicassadvedo permitem a realizacdo das
prestacdes sociais, ainda que em uma dimensdo asntniestado seja obrigado a fazer
escolhas politicas.

O direito a existéncia digna ou ao minimo exist@ncfio é assegurado apenas
pela ndo abstencdo do Estado em afetar a esfermqaal das pessoas sob a sua
autoridade, o que é evidenciado nos direitos desdefExiste também o cumprimento
de prestacbes positivas, consubstanciadas em odirgibciais prestacionais, cuja
prestacdo adequada onera o Poder Publico, mesmoogs&lerados apenas em sua
dimensdo minima, pois sdo direitos custosos ecaaong@nte, como adiante se

demonstrara.

“3SARLET, Ingo WolfgangA eficécia.., p. 322.

“NOVAIS, Direitos..., p. 199. Lembrando que o Estado serve de instrianaenindividuo e ndo o contrario.
“Ibid., p. 200.

“ Ibid., p. 205.
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O problema dos direitos sociais ndo esta resfigmas ao conteddo do minimo
existencial — se esse conteudo é equivalente acipio da dignidade humana —, o
problema ultrapassa essa questdo e esbarra tamebgoestdo dos limites financeiros
do Estado, no que concerne a adequada concretidacg@oliticas publicas relativas a
esses direitos. O papel do Estado nesse aspecgefifiita a apenas uma ag¢ao, mas a
varias, como, por exemplo, a acdo legislativa pargpositivacdo de direitos
economicamente relevantes, item que sera abordselpua.

A titulo de conclusdo, pode-se afirmar que, haveadondo limitacdo do
contetdo do minimo, ou correspondendo ou ndo arw@dn da dignidade da pessoa
humana, ndo podem ser admitidas supressdes, da framparar o principio da

vedacéo do retrocesso social.

1.1.2 Direitos que exigem conformacao legislativa

Outro ponto polémico pertinente aos direitos seciprestacionais é a
necessidade ou ndo de prévia acao legislativasparaoncretizacdo. A questao toca nos
custos desses direitos, pois, no momento em gs&dggislacdo impondo a prestagcao
do direito por parte do Estado, este ndo pode epousas ao seu cumprimento, a
exemplo da inexisténcia de recursos pecuniariatoalesequilibrio das contas publicas.
Outra questéo pertinente € se a consagracao neoaruhstitucional ja ndo colocaria tal
obrigac&o sobre os ombros do Executivo, retirangecassidade de agao legislativa.

A acdao legislativa recebe da doutrina terminolalijersa: “tarefa legislativa”,
“determinacdo dos fins do Estado”, “tarefas comsitinais”, “principios diretivos”,
“mandatos de otimizacdo”, “normas programaticastas representam expressdes que
cunham a vontade do legislador para concretizatdouum direito ja estabelecido pela

ordem constituciondf’.

4" QUEIROZ, Cristina.O principio da ndo reversibilidade dos direitos fudamentais sociais Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, p. 18.
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Com base nesse aspecto, Virgilio Afonso da SILV&izeu estudo acerca da
existéncia de um sistema legal imposto constit@mante e, se tal sistema existir,
sobre quais as consequéncias para a concretizagheiios fundamentafs.

SILVA observa que em alguns paises a reserva tegaiste, a exemplo da
reserva do possivel, em restricdo aos direitosafmedhtais, pois assim se relacionariam
com a exigéncia de conformacéo legislativa confoanbeoria triadica da reserva legal:
() direitos fundamentais submetidos a reserval Isigaples; (ii) direitos fundamentais
submetidos a reserva legal qualificada; e (iiigitths fundamentais ndo submetidos a
reserva legal?

A reserva legal simples significa que a Constitnigdkige intervencao
legislativa, contudo ndo impde parametros para @uke sera resultado da intervencgao.
Ja em relacdo a reserva qualificada, além de eagigimtervencdo, a Constituicdo
qualifica como o direito fundamental sera espeaificas mintcia®,

Por fim, a ndo submissdo a reserva legal é aguelgue ndo ha disposicao
constitucional exigindo a conduta legislativa.Utilizando-se do conceito de
“empréstimo constitucional adequado”, SILVA guesticse a teoria seria aplicavel a
nossa realidade constitucional, ou seja, qual @rdeddo essencial da norma que
estabelece direito fundamentapara constatar que normas constitucionais esirasge
devem adimplir ainda a condicdo de restricdo: “sueneguando autorizado pela
Constituicdo, pode o legislador restringir ou ragudlgum direito fundamental. Tal
condicdo cumulativa ndo esti presente em nossditQigd®, 0 que autoriza afirmar
que a Constituicdo brasileira baseia-se em outidelne que importar a teoria triadica
seria criar problemas desnecessarids’como determinar o alcance da

discricionariedade legislativa na conformacdo deeitdi fundamental’ e, na

“8 SILVA, Virgilio Afonso da. Os direitos fundamerga a lei: a constituicéo brasileira tem um sistdmaeserva
legal?In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, DanBINENBOJM, Gustavo (Orgs.)inte anos
da Constituicdo Federal de 1988Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 605-618.

9 |bid., p. 606.

%0 |bid., p. 607

L.

%2 |bid., p. 609.

%3 |bid., p. 612.

% Uma reserva simples nédo autoriza qualquer reddeatireitos fundamentais, enquanto uma reservactid®
qualificada engessa o legislador ao que determoremnstituinte originario.
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impossibilidade de restricdes a direito fundamené submetido a reserva alguma,
conferir-lhes o carater de direito absolttoA alternativa proposta por SILVA,
considerando que ndo had um sistema triddico deveedegal constitucionalmente
estabelecido no Brasil, € pressupor que os dir&iledamentais serdo restringidos ou
regulamentados de forma que se harmonizem com qunton de direitos
fundamentaig®

Para Martin BOROWSKI, as normas definidoras de itdsefundamentais
teriam o carater de principios sujeitos a um mamdigdotimizacdo. Tomar o enunciado
normativo de tais normas como reserva legal apafigte valores em voga ao tempo
da elaboracdo do texto constitucional. Trata-seulstituir a normatividade por uma
exortacdo aos poderes publicos. A norma constitatiseria 0 que se chama de
standardjuridico, promessa constitucional ou apelo aocslador, carente também de
justiciabilidade. Do texto ndo se extrairia norndada de coercibilidade, mas meras
promessas’ Isso porque as normas de direitos fundamentassgmienais sdo vagas, e a
sua efetivacdo pode se dar em diferentes gPfaEstendimento contrario ao adotado
aqui, em que direito social prestacional, quakiccaomo direito fundamental, decorre,
sim, diretamente da Constituicdo. No momento emogiegislador ordinario positiva o
direito prestacional, toda discussdo acerca demsats acaba, pois 0 administrador é
obrigado a realizar o que foi legislado e o dirpibale ser jurisdicionalmente pleiteado,
sem adentrar em discussdes sobre a legitimidadediciario.

Gilmar MENDES explica que o papel do legislador wielar, por meio da

restricdo ou regulacédo, os direitos fundamentars darte de um desdobramento

%5 A existéncia de direito fundamental absoluto @agada também pelo Supremo Tribunal Federal, aoefquor
exemplo, a ADPF n° 130. BRASIL. Supremo Tribunaldfal. ADPF n° 13Q Tribunal Pleno, Inf. STF n°® 544,
Rel. Min. Carlos Britto, Brasilia, DF, 30 de alah# 2009. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadofispcTP=AC&docID=605411>, entre outros julgados.

6 SILVA, Virgilio Afonso da.Os direitos.., p. 617.

> BOROWSKI, Martin.La estructura de los derechos fundamentalesBogota: Universidade Externado de
Colombia, 2003, p. 62-63.

%8 |bid., p. 153. O autor vincula o legislador aoregada proporcionalidade, ou seja, devera ponderartteresses
que envolvem os direitos prestacionais para a olegfislativa. “El problema es que cuando se tratakriguar
em qué medida los derechos fundamentales de péespaeden ser derivados de la literalidad de wssttucion
que funda un Estado constitucional democratic@ sélcuenta con las disposiciones que los tipifigaa por lo
general carecen de formas bien definidas y somfit@stapidarias. Tampoco puede derivarse practicmeada
sobre el contenido de estos derechos de la voluelacbnstituyente primario o secundario. Las dispones que
los tipifican son casi siempre demasiado indeteaidas como para poder aplicarlas sin recurrir afag@racion.”
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relevante da dimenséo objetiva dos direitos funddaige residindo em estabelecer ao
Estado um dever de tutela dos mesmos. Trata-sendedaver de protecao, ja
reconhecido pela doutrina aleméa, que apresenta ttagmo poder de relativizar, como
explica MENDES® “a separacdo entre a ordem constitucional e anorbgal,
permitindo que se reconheca uma irradiagcdo dosogfdesses direitos sobre toda a
ordem juridica”. H&4 uma obrigacdo estatal na pémiecle proteger os direitos
fundamentais recorrendo a normas de proibicdo ampesicdo de condutd8 A acéo
legislativa seria um dos aspectos da dimensao ivibjelbs direitos fundamentais,
consistindo no dever de produzir normas legais @moemidade com a dicgao do texto
constitucionaf*

Assim em que pese nao existir um sistema congitatde reserva legal, como
defende SILVA, na medida em que direitos sociagstacionais sao objeto de atuacao
legislativa, este devera se dar em conformidade osnidemais valores da ordem
constitucional vigente. Além disso, a inércia dgidedor ndo pode resultar em prejuizo
da plena concretizacdo de direitos que represemtarousto financeiro para o Estado,
tampouco na impossibilidade de concretizacdo palgudicial, como se demonstrara a
seqguir.

O papel da legislacdo € o de conformar quais agebnsubjetivos e objetivos
em que os direitos prestacionais serdo exercidmstedide sua amplitude no texto

constitucional, sempre primando pelo principioglaldade.

1.1.3 Direitos subjetivos?

A natureza de direito subjetivo é polémica nositisefundamentais de cunho

prestacional. Entender tais direitos como subjstafariria a possibilidade do acesso aos

* MENDES, Gilmar Ferreira. Ambito de protecdo dogeitis fundamentais e as possiveis limitagdes. In:
MENDES, Gilmar Ferreira et aHermenéutica constitucional e direitos fundamentais Brasilia: Brasilia
Juridica, 2002, p. 209.

d,

1 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo Teoria geral dos direitos fundamentais2. ed. S0 Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011, p. 120, 146-155.
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mesmos por meio do Poder Judicidfi@ que se chama de justiciabilidade. Sendo que
nao ha direito subjetivo sem justiciabilidade.

Para Georg JELLINEK, o direito subjetivo consubsiaise num “poder”, pois
ndo esta baseado em normas que concedem um®pdltecampo do direito publico, o
direito subjetivo abre a possibilidade de colocar movimento normas juridicas de
direito publico para a concretizacdo de interesads/iduais. O direito subjetivo
pertenceria ao individuo enquanto membro do ESfa@s direitos prestacionais s&o
concretizados ndo s6 em face do Estado, mas tapdéléristado. A importancia desses
direitos transcende a esfera privada, eis que gsgano esta em normas de natureza
publica, portanto cogentes. Essa feicdo de dimitgetivo ndo corresponde a nocao

privada de direito subjetiv3.Além disso, a auséncia de atividade legislativaafasta

%2 A intencdo neste topico ndo é apurar a legitimédaal Judiciario na realizacdo de politicas publazsejando
custos, o que notadamente ocorre nos direitosapiestis, mas, sim, abarcar aporte teérico sufei@ara
embasar a possibilidade de se exigir tais dirgggante o Judiciario. Nesse sentido, ja pontuos Rdberto
BARROSO: “Na medida em que uma guestéo — sejardigadindividual, uma prestagao estatal ou um fithljgo
— é disciplinada por uma norma constitucional -selé&ransforma, potencialmente, em uma pretens@iicp; que
pode ser formulada sob a forma de atuagédo judiB@ARROSO, Luis Roberto. Judicializacéo, ativisjudicial e
legitimacao democraticAtualidades Juridicas n. 4, p. 34-40, jan./fev. 2009).

8 Apud MARTIN, Maria José CorchetEl defensor del pueblo y la proteccién de los dereos Salamanca:
Universidad de Salamanca, 2001, p. 107. Entendovsmrhelhante é o de BARQUER, Lorenzo Martin-Réitmrti
OTTO, Ignacio Parddderechos fundamentales y ConstituciarMadrid: Civitas, 1988, p. 56: “Em primer lugar,
los derechos fundamentales son derechos subjetigces;hos de los individuos no sélo en cuanto Hesede los
ciudadanos em sentido estricto, sino en cuantotizaa un status juridico.” Contra a ideia de confem carater
de direitos fundamentais se posiciona ATRIA, FedoarExistem direitos sociais? In: MELLO, Claudioi Ar
(Coord.).Os desafios dos direitos sociai®orto AlegreRevista do Ministério Publico n° 56, 2005, p. 26.

® Apud MARTIN, Maria José Corchete. Op. cit., p. 109

% LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito subjetiwdireitos sociais: o dilema do Judiciario no Est&daial de
Direito. In: FARIA, José Eduardo (Orglireitos humanos, direitos sociais e justicaSao Paulo: Malheiros,
2002, p. 113. Em uma concepgédo privada-processudirdito subjetivo, LOPES pontua que o direitojestinmn
individual é feito valer através do direito de agd&lo qual aquele que tem interesse (inequivoctnseistancial)
provoca o Judiciario para obter uma sentenca e@Essario sua execugao forgcada, contra outraquartthe deve.
Politicas publicas podem ser judicialmente exigigatos cidadaos? Imputar-lhes tal caracteristica s&fia
estimular o messianismo juridico? Tornando o Pddditiario o redentor de todos os males sociaie &&ia 0
6rgdo mais capaz tecnicamente para definir quesfdesenvolvem os custos de direitos? Tece consiilesa
preliminarmente sob a 6tica privada. Basicamenteprceito de direito subjetivo desenvolvido sobrismpa
privado pressupde uma relacéo juridica simples aitrs sujeitos singularmente considerados, vieedm, de
cunho estritamente obrigacional — um credor e uedt® de uma prestacéo patrimonial e de soluc@anidsea.
Coloca Flavio GALDINO que a simplificagdo do cornee essa formula acabou deformando o objeto dedel
Explica que desloca a importancia para as von@aesijeito e seus interesses. Essa concepgaoegjusth para
se moldar aos direitos fundamentais. As construfgias feitas com base em categorias de direitago, que
foca o direito subjetivo na relacdo DIREITO-DEVERj@e é extremamente simplificadora negativamertis, p
deforma o objeto da relacao, omitindo caractedstassenciais, e pressupde uma relagdo juridigadens sujeitos
em torno de um objeto, geralmente disponivel.
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a pretensdo do individuo de ver concretizado seeitaifundamental por meio do
Judiciario®

A teoria dostatusde JELLINEK classifica as posi¢cdes juridicas qoegm
decorrer de direitos fundamentais em: (i) direitds status negativys que
corresponderiam aos direitos de defesa; (i) disedestatus activusque seriam 0s
direitos relativos a cidadania; e (iii) direitos status positivusque seriam os direitos
prestacionais por excelénéfa.

Outra classificacdo € realizada por ALEXY, que rdifieia norma e posi¢ao
juridica. A norma expressa um enunciado normaéive posicao juridica é a situacdo do
individuo a quem a norma outorgou direito em fagwd=dtado. Os direitos classificam-
se conforme a sua funcionalidade: (i) direito @ @ge envolve uma necessaria acéo do
destinatario, no caso acdo estatal. Nessa congeyisionbra-se uma concepcdo de
relacéo juridica: o individuo pode exigir judiciante um objeto do Estado, esse objeto
pode consistir em uma abstencdo (direito de def@sa@m uma prestacado (direito
prestacional). (i) Liberdades juridicas, cujo objeconsiste em permissdo, € a
possibilidade de fazer ou nao fazer algo. (iii) T@&mainda as competéncias que
conferem capacidade para praticar acfes que podedificar relacdes juridicas.
Existem competéncias outorgadas ao cidaddo e amdd=sSe as competéncias
outorgarem direitos aos cidad&os, assumem tamimémater de direito subjetivs.

A classificacdo de ALEXY foi ampliada por J. J. GesCANOTILHO, que
incluiu uma subdivisao aos “direitos a algo” ouréitos a prestacoes”, ficando “direitos
originarios a prestacoes” e “direitaderivadosa prestacdes”. Os direitasiginarios a
prestacbes consistiiam em direitos a prestact@sagadiretamente decorrentes da

norma constitucional, tais direitos ndo dependematmcdo do legislador para a

® H& entendimento diverso, porém. GALDINO com o eitocpragmatico de direito fundamental vincula a
justiciabilidade dos direitos prestacionais a umeluséo de perspectiva dos custos desses dirai@s, essa
concepcdo merece ser rejeitada, pois o direitoafmetital ndo pode depender da conjectura econdmiEateddo
para sua implementacéo (GALDINO, Flaviostroducgao a teoria dos custos dos direitoss direitos ndo nascem
em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 200529). 1

87 A classificagéo foi ampliada posteriormente paePEABERLE, que acrescentoustatus activus processualis
para conferir ao direito fundamental também umapeativa processual e statusactivus corporationes que
representa o direito fundamental de uma coletiddddterminada (apud GUERRA FILHO, Wilis Santiago.
Processo constitucional e direitos fundamentai8. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 20023). 2

8 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 214.
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definicdo do seu conteudo. Os direitteyivadosa prestacdes, por sua vez, seriam 0S
direitos dos cidaddos “a uma participacdo igual mEstacOes faticas conforme a
existéncia de capacidade financeffa”.

Verifica-se que as posic¢oes juridicas muitas vez&o interligadas em apenas
uma norma juridica; sendo esta a ideia de ALEXY ‘fleixe de posicdes
jusfundamentais® Essa ideia explica que um dispositivo constitugigrode ensejar
diversas posicbes juridicas ao mesmo titular. Alaide encampada também por
SARLET, que pontua: “abrangem um feixe complexd@e mecessariamente uniforme
de posicdes juridicas, que podem variar quant@ambjeto, seu destinatario e mesmo
quanto & sua estrutura juridico positiva, com xeiena sua eficacia e efetivacdb”.

BARROSO entende que as normas garantidoras deodifeindamentais sao
normas definidoras de direitos subjetivos. Paratoraodever juridico a ser cumprido
pelo Estado consiste em uma atuacao efetiva negentie um bem ou na satisfacdo de
um interesseEncampa-se aqui o entendimento de BARROS@ssim, sempre que
houver titularidade de um direito social, haverpoasibilidade de uma acéo judicial
contra 0 Estado para que o preste. A norma tramsemuncia o direito subjetivo do
individuo como correspondente a um dever juridstatal.

Com base nas consideracbes do item anterior, im@deoncluir pelo
reconhecimento dos direitos sociais prestacionaimoc direitos subjetivos, o que
confere ao individuo, destinatario da norma defiraddo direito, possibilidade de
deduzir sua pretensdo em juizo com base diretamant®rma constitucional, isto é,
pleitear judicialmente a implementacéo do direitbjstivo, fundamentando seu pedido
no texto constitucional. S&o os direitos justicivexigiveis em juizo diretamente e
com base no dispositivo constitucional. Nao careqasina tanto, de regulamentacao
pelo legislador ordinario ou de serem incluidos gwgramas governamentais para

serem exigidos e concretizados, mesmo na auséntza d

9 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e teoria da Constituicdo 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 541.

O SARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p. 211.

"L ALEXY, Robert.Teoria..., p. 241.

2 BARROSO, Luis RobertcD direito constitucional e a efetividade de suas nmas. 9. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 106-107.
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Conceber a natureza de direito subjetivo nos dsdiindamentais de ordem
prestacional confere: (i) poder de exigir o conteathterial desse direito, ou seja, a
prestacdo fatica pelo Estado; e (ii) poder de exgse conteudo jurisdicionalmente.
Tais poderes refletem diretamente nos custos aegodi pois a concessdo mediante
determinacéo judicial passa ao largo do prévio giemento or¢camentario e pode
ensejar desequilibrio financeiro nas contas puhlideodavia, o carater de direito

subjetivo ndo pode ser afastado diante de condaxfi@®micas desfavoraveis.

1.1.4 Direitos cuja eficacia € progressiva

Com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos 1848, varios
instrumentos internacionais comecaram a desenvolnar base valorativa aos direitos
sociais, formando um sistema internacional de péaténtegrado por tratados, mas que,
sobretudo, conta com a ética dos Estados para eoseeetizacad® A sistematizacéo
tanto internacional quanto regional de protecao dumstos econdmicos e sociais se
justifica, pois, como bem demonstrou Amartya SEMs direitos politicos implicam o
empoderamento do individdd, mas os direitos sociais, econdmicos e culturais,
marcadamente 0s prestacionais, sdo daqueles icidigss. Isso porque, onde houver
fome e miséria, ndo havera condicdes minimas pexarcicio da democracia.

Flavia PIOVESAN’ coloca que é completamente equivocada a ideiai€l®s)
direitos politicos (ou direitos de defesa) devempsenamente reconhecidos, enquanto
os direitos prestacionais ndo sdo dotados de fadntidade. Para a autora, o néo
reconhecimento de tais direitos decorre apenasndeopcéo ideoldgica de cada Estado.
Assim, de acordo com PIOVESAR a Declaragéio Universal de 1948 inseriu a nogao

de direitos humanos como marco do sistema normiatigmnacional de protecao.

3 PIOVESAN, FlaviaProtecéo.., p. 206.
" SEM, ArmartyaThe idea of justice Cambridge: Harvard University Press, 2009, p. 243
> No mesmo sentido: FLORES, Joaquin Herrar&e)invencéo dos direitos humanasFlorianépolis: Fundagéo
Boiteux, 2009, p. 41-69.
" HABERMAS, Jiirgen. Op. citp. 109.
Z; PIOVESAN, FlaviaProtecdo.., p. 206.
Id.
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O problema apos 1948 foi conferir plena eficacia doeitos previstos na
Declaragdo. Até que em 1966 foram elaborados daisdbs internacionais: (i) o Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos; § 6i Pacto Internacional dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais. Este ultimo abeamg extenso rol de direitos que
impde aos Estados signatarios a obrigacédo de gaadetjuadamente condi¢cdes dignas
de existéncia aos seus cidad&oEais direitos sdo naturalmente onerosos, porsuHo
realizacao seria progressiva e nao imediata, awéando que dispde o § 1° do art. 5°
de nossa Constituicdo Federal.

O Pacto dos Direitos Economicos, Sociais e Culufaisca monitorar a
implementacdo dos direitos que prevé por meio desaptacdo de relatorios, que
devem demonstrar quais medidas legislativas, adtrativas e judiciais foram adotadas
pelos Estados Partes para a concretizagcao dawslipegstacionais.

A partir de 10 de dezembro de 2008, adotou-se to€io Facultativo ao Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais etutais, que introduz a sistematica
das peticdes individuais, das medidas de urgémtexi(n measurgs das comunicacdes
interestatais e das investigaciedoco em caso de graves e sisteméticas violacdes a
direitos sociais por um Estado Parte. Além do nooaihento pelo Comité e da peticao
individual, existe o sistema de indicadores paréerauo progresso ou nao de
determinados direitos.

O Pacto Internacional sobre Direitos Econémicosjdé®e Culturais estabelece

em seu art. 11, item 1:

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhed@mito de todas as pessoas a um nivel de vida
suficiente para si e para as suas familias, indtumimentagdo, vestuario e alojamento suficientes,

bem como a um melhoramento constante das suas;fesdie existéncia. Os Estados Partes tomaréo
medidas apropriadas destinadas a assegurar aaggalideste direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperacéo interraldisremente consentidi.

" PIOVESAN, Flavia. Direitos sociais, econémicos #urais e direitos civis e politico§ur, Rev. int. direitos
human., v. 1, n. 1, p. 20-47, 2004. Disponivel em: <lftxdoi.org/10.1590/S1806-64452004000100003>.
Acesso em: 14 ago. 2011, p. 207.

8 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU)Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sais

e Culturais. Genebra: 1996.
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Esse artigo deve ser lido conjuntamente com @%ritem 1, que dispde:

1. Cada um dos Estados Partes no presente Pacfirarpete-se a agir, quer com o0 seu proprio
esforco, quer com a assisténcia e cooperacédo atiemais, especialmente nos planos econdmico e
técnico, no maximo dos seus recursos disponiveisnddo a assegurar progressivamente o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presentéoRsr todos os meios apropriados, incluindo em
particular por meio de medidas legislativas.

A leitura conjunta dos dispositivos imp&e a aboemaglo minimo existencial
com a realizacao progressiva dos direitos prestaiso

As obrigacdes assumidas pelos Estados Partes tm $Z&c monitoradas pelo
Comité das Nacdes Unidas de Direitos EcondmicosiaBoe Culturaig! chamado,
adiante, de Comité DESC.

A abordagem do minimo existencial oumihimum core approach foi
desenvolvida pelo Comité DESC para descrever aomoieisperado de um Estado, a fim
de cumprir com sua obrigacédo nos termos do Pa@otr® do minimum corg cada
direito tem um “nivel minimo essencial” que devessisfeito pelos Estados Partes. O
nucleo minimo da obrigacdo estatal com relacdsacigis prestacionais deve ser tido
considerando as necessidades do grupo mais vudhel@gociedade. Nesse contexto, 0
Comité DESC é responsavel internacionalmente pditzagao e interpretacdo do Pacto.

Sobre a base normativa colocada pelo Comité DESCCHATZ afirma que
alguns autores colocam importantes questdes idamifo niveis essenciais de um
direito, mas ndo sdo bem-sucedidos ao definir ddimio conteddo de cada direito.
Disso decorre o problema da instrumentalidade, poiguém determina no que
consistem esses niveis. BILCHITZ propde a buscaupoerentendimento geral que
justifique os direitos de subsisténcia e derivaogdn de Minimum coré dessa
justificacdo geral. HA um valor intrinseco no rdwmmimento da satisfacdo de

necessidades minimas. Para tanto, ele distingueniia de interesse, que se relaciona

81 Comité DESC néo foi instituido pelo seu instrurnertrrespondente (PIDESC). Em vez disso, foi criaelo
Conselho Econdémico e Social (ECOSOC). O comitéirfsituido em 1985, reunindo-se pela primeira vee e
1987. E composto de 18 membros, peritas/os conmiecaa experiéncia no dominio dos direitos humadss
membros do comité sdo independentes e atuam n@lagiealde peritos, ou seja, ndo representam osdsstad
signatéarios do PIDESC. Os membros do Comité DE®@Igdtos pelo ECOSOC, para um mandato de quat® an
e sédo reelegiveis. As eleicdes séo por escrugai@t®, a partir de uma lista de nomeados proppsios Estados
Partes no Pacto. Os principios de uma distribuggigrafica equitativa e da representacdo, no seamuhité, dos
diferentes sistemas sociais e juridicos orientamooesso de selecao.
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ao impacto, de nao realizar determinado minima;apecidade dos individuos sobre a
sua experiéncia pessoal de realizar os seus @gepvis 0s seres humanos possuem o
interesse de crescer e alcancar seus objetivosenfiatando somente de uma questao
de sobrevivéncia. Esse limite seria, portantocorecimento de que as pessoas devem
ser consideradas em seu maximo; o seu desenvolanpeissoal também deve ser
mensurado. Claro que o minimo possui mais urgéndeve ser priorizado, pois atinge
pessoas que estdo mais vulneraveis. A realizac@oadiomo é um objetivo de médio e
longo prazos, enquanto a do minimo é uma questpdat@ade®

Victor ABRAMOVICH e Christian COURTIS? sem a pretensdo de esgotar a
matéria, mas de forma expositiva, tentam enumesrabagacdes genéricas dos Estados
impostas pelo Comité DESC: (i) obrigacdo de adwkedidas imediatas. Na concepcao
dos autores, quando o Pacto trata de medidas iragdi@conhece que a efetividade
plena dos direitos pode ser alcancada paulatin@némpondo-se aos Estados a
obrigacdo de implementar em prazo razoavel atosretms para a satisfacdo de tais
direitos. As medidas imediatas consistem na remadgiobstaculos que impedem a
realizacao imediata do direito, como, por exempupgacao de legislacdo impeditiva
ou a nédo utilizacdo do maximo de recursos disp@i(i§ obrigacdo de garantir niveis
essenciais aos direitos, que consiste na adocagdes positivas quando os direitos nao
se encontram sequer nos niveis minimos exigidas@amité, considerando a limitacdo
orcamentaria do Estado; (iii) obrigacdo de progvetsle, que € a consequéncia da
aplicacdo do préprio Pacto e ndo imposicdo do GRESC de gradagdo, como

explicou o Comité na Ordem Geral n°® 3:

[...] El concepto de realizacion progresiva conoggt un reconocimiento del hecho de que la plena
realizacion de los derechos econémicos, socialadtyrales generalmente no podra lograrse em un
periodo corto de tempo. [...] Se trata por un ldé@n mecanismo necesariamente flexible, que aeflej
las realidades del mundo real y las dificultades mgpresenta pata todo pais el aseguramiento de la
plena realizacion de los derechos econdmicos, Iescéaculturales. Por otro lado, la frase debe ser
leida a la luz del objetivo general, que constitiayesion d’'étre del Pacto, es decir, el estatvliesito

de obligr;&ciones claras a los Estados Partes atcwspgle la plana realizacion de los derechos em
cuestion.

8 BILCHITZ, David. Op. cit., p. 187.

8 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Chistian.Los derechos sociales como derechos exigiblégadrid:
Editodial Trota, 2004.

8 Apud MARTIN, Claudia; RODRIGUEZ-PINZON, Diego; GWRRA, José Antonio (Orgs.)Derecho
internacional de los derechos humanosCiudad de México: Academia de Derechos Humand3esecho
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E, por fim, (iv) proibicdo de regressividade, qoeresponderia a caracteristicas
semelhantes as do principio da razoabilidade,gulsos se visam a controlar o devido
processo substantivo, ou seja, ao controle do @datda regulamentacéo dos direftds.

No Brasil, o PIDESC temtatusde norma constitucional. De acordo com o art.
59, § 29, da Constituicdo Federal, o legisladoedvincular a andlise das relacdes de
meios e fins das normas. Claro que o0 mesmo dpeide ser legislado de varias formas
razoavelmente, ai entra a obrigacdo de ndo rego=de que impbe ao Poder
Executivo, entre as varias op¢cdes razoaveis, egcallmais adequada e conveniente
politicamente, mas que ndo reduza direitos ja aelpd anteriormente.

Os direitos fundamentais para SARLET continuam deaplicacdo imediata,
independentemente de qualquer medida concretizanlorze reforca a sua condicéo de
fundamentalidad& mas, como isso na realidade dos direitos soci@istarionais é
impossivel, recorre-se aqui a eficacia progres&ixalica-se. Para que o 8 1° do art. 5°
da Constituicdo Federal ndo seja considerado etrda, no que concerne aos sociais
prestacionais, encara-se como se fosse um mandadinudzacao. Assim, os direitos
sociais prestacionais tém eficacia imediata sempeepossivel, mas quando isso nao
for possivel recorre-se a eficacia progressivarinédicacia imediata e ndo progressiva
consistiia em grande impacto de ordem finances@m de ser impossivel, na
perspectiva fatica, concretizar todos os direitestacionais de uma sé vez.

A principio pode parecer contraditorio imputar alimacdo progressiva aos
direitos sociais prestacionais e ao mesmo temps tumferir ostatus de direito
subjetivo. Entretanto, quando ha falha em suaza@g@lp ou por opcao politica, um
direito tera prioridade sobre outro. Nesses casmmpre havera a possibilidade de ser
pleiteado como posicéao juridica subjetiva no Jadii

Um exemplo em que foi conferida eficacia progressaos direitos sociais
prestacionais foi o caso Grootboom, julgado pelbufral Constitucional da Africa do
Sul, que se referia a 510 criancas e 390 adult@s epiavam na condicdo de

desabrigados, vivendo de forma insalubre em dewwaé&le terem sido despejados de

Internacional Humanitario, Washington College ofwl.aAmerican University; Fontamara y Universidad
Iberoamericana, Programa de Derechos Humanos, R00&3.

8 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Chistian. Op. cit.,.ff7-100.

8 SARLET, Ingo WolfgangA eficécia.., p. 271-272.



36

assentamento informal em area de propriedade priviidhmada Wallacedene, no
municipio de Oostenberg, Cabo da Boa Esperancee Elgs, havia a senhora Irene
Grootboom contra todas as esferas governamentaigida do Sul®’

O caso é de relevancia, pois contextualiza ostaérédundamentais de ordem
prestacional no contexto social, histérico e ecanéndaquele pais, e considera as
diretrizes do Direito Internacional e um conjun® miedidas adotadas pelos poderes
constituidos, pautados na razoabilidade como medhlicdo focado no compromisso
constitucional da realizacdo progressiva dos dseitsso porque entende-se que 0
direito fundamental em questdo, a habitacdo, megm® impligue em reserva
orcamentaria, ndo deixa de ser justicidvel, comeeqaga a secdo 26 da Carta
Fundamental daquele pais.

O tribunal dividiu o julgamento em trés secdes. rAnpira confere o direito
geral de acesso a moradia adequada. A segundalestale delimita o ambito da
obrigacéo positiva imposta ao Estado de promowaesso a moradia adequada e tem
trés elementos-chave. O Estado é obrigado: (apartcazoaveis medidas legislativas e
outras; (b) dentro de seus recursos disponiveigiaf@ atingir a realizacdo progressiva
desse direito. A terceira oferece protecdo corgspejos arbitrarios.

Os direitos fundamentais ndo podem ser isoladaneteigretados, o tribunal
entendeu que o direito de acesso a moradia deveos&xtualizado e concretizado
conjuntamente com os demais direitos prestaciomigkstado, nesse sentido, é o
responsavel por agir positivamente para suprireaessidades daqueles que vivem em
condicdes de extrema necessidade, enfrentandoeprablcomo moradia, pobreza ou
habitacdo intoleravel. A secdo 26 da Constituick@Bicana deve ser lida tendo como
guia o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmi&ociais e Culturais, todavia a
Corte Constitucional rejeitou a abordagem estaluslgmelo Comité, por entender que o
minimo colocado como padrao pelo Pacto é inaprdprEara o contexto do pais, por
ser impossivel determinar o limite minimo para @izacdo progressiva dos direitos
sem antes identificar as necessidades e oport@idata o gozo de tal direito. Para o

Comité, estes irdo variar de acordo com as consligéendmicas da sociedade, além de

87 AFRICA DO SUL. Constitutional Court of South AfsicCase CCT 32/97 Disponivel em: <http://www.escr-
net.org/usr_doc/Soobramoney_Decision.pdf>. Acessdld jan. 2012.
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se declarar ciente das necessidades do caso oyrnooet alguns precisam de terra,
outros precisam de terra e casas, outros aindsg@necle ajuda financeira. Em alguns
casos, é possivel considerarnoirfimum coré para averiguar se as medidas estatais do
Estado séo razoaveis. No entanto, mesmo que fpeggriado fazé-lo, ndo poderia ser
feito em Grootboom, dada a urgéncia da condicadmiderabilidade das pessoas e o
contexto sul-africano.

No caso do direito a moradia, em que pese existiplano de acdo a médio e
longo prazos que envolve todas as esferas de gopama a sua realizacdo, ndo ha
disposicao expressa para facilitar o acesso a nmdie temporario para pessoas gue
vivem em condicfes intoleraveis e também para asegtio temporariamente sem
moradia em virtude de calamidades publicas, pg$ano néo é flexivel o suficiente
para responder as pessoas gue estdo em situag@res eciais.

De acordo com Elisabeth WICKERI, foi o primeiro @gserante o tribunal,
onde a sua decisdo poderia potencialmente impdetdorma generalizada a politica
governamental nos ambitos nacional, provincial eallo diferentemente de
Soobramone$?

A corte procurou estabelecer wtandard de razoabilidadecomo requisito
basico para que as politicas governamentais séj@as ¢como constitucionais. Assim,
concluiu que qualquer limitacdo aos direitos, megme seja de natureza financeira,
deve ser razoavel, exigindo também a ampla passidé de revisdo dos planos
governamentais, como o de habitacdo ensejariasoodeasituacdes emergenciais.

A primeira vista pode parecer que o tribunal egiadm como um agente de
justica distributiva, ignorando a politica legislat portanto numa postura ativista, trata-
se na verdade apenas de estabelecer critériogabilidade, como propde ALEXY.

Em sintese, a corte procurou ndo delimitar o caisteniinimo ao direito de
moradia com base na heterogeneidade das necessidad@rcunstancias sociais

africanas, pela impossibilidade de prestacao féticainimo®

8 WICKERI, Elisabeth. Grootboom'’s legacy: securihg fight to access to adequate housing in Soutica®fr
Center for Human Rights and Global Justice WorkingPaper Economic, Social and Cultural Rightsn. 5,

2004.

8 ALEXY, Robert. Tres escritos sobre los derechos fundamentales y teoria de los principios Bogota:

Universidade Externado de Colémbia, 2003.
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BILCHITZ criticou com veeméncia a deciséo, poisribunal deveria ter se
pautado pela interpretacdo do Comité da ONU sobieacto Internacional sobre
Direitos Econémicos, Sociais e Culturdis.

ABRAMOVICH e COURTIS entenderam que o0 caso nao rs¢ava de
realizacdo progressiva, mas de obrigacdo imedshtdag qual seja, realizar vigilancia
efetiva e supervisdo sobre os direitos sociais,especial o de moradia. No caso,
incumbiria ao municipio de Oostenberg levantar aslod necessérios a fim de
determinar quantos estavam na condicdo de vultideats®

Para Cass R. SUNSTEIN, nesse caso, a corte degenwosh modelo de gestao
administrativa ao exigir do governo um plano emecged de alivio. Esta € a lacuna
irreparavel na deciséo, pois, se a corte ja timmstatado a auséncia de plano, bastava
conceder o direito as pessoas desprovidas de ra@déguadd’

BILCHTZ pondera que o modelo pautado na razoabiédadotado pela corte
ndo alcanca resultados efetiVd<erto é que ndo se afastou completamente do modelo
de autocontencéo judicial, pois ainda reconhedeagier Executivo a competéncia para
a realizacdo de programas que concretizem os adirebciais e 0 seu controle
posteriormenté> mas ndo se pode deixar de reconhecer que, coasfalthndo, é um
novo padrao de controle judicial.

A exemplo do julgado referido, a analise da impiwage eficacia imediata ou
progressiva aos direitos prestacionais fez-se ségasna medida em que a escolha por
uma ou outra opcéo reflete diretamente a ideiaugeagmplementacéo de tais direitos
representam um compromisso estatal, eis que pefieaaia imediata impde a urgéncia
de implementacédo de politicas publicas, o que adotecessidade de um grande aporte
de recursos financeiros. Isso porque é fato ineebrque os direitos fundamentais

possuem uma relevancia econdémica, tematica qua seguir abordada.

% NOVAIS, Jorge ReisDireitos..., p. 214.

1 BILCHITZ, David. Op. cit., p. 150.

%2 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Chistian. Op. cit.,.|84.

% SUNSTEIN. Cass RDesigning democracy: what constitutions doNew York: Oxford University Press, 2011.
p. 235.

4 BILCHITZ, David. Op. cit.p. 151.

% NOVAIS, Jorge ReidDireitos..., p. 216-218.
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1.1.5 Direitos que carregam um custo financeiro iminseco

A opcao neste item consiste em abordar exclusiveememposicdo que € um
divisor de aguas, o estudo de Stephen HOLMES e Ra&UNSTEIN? por ser a
posicdo que melhor define a relacdo entre o cussoddeitos e sua relagdo com o
Estado e a sociedadleja que se aproxima do cerne desta pesquisa. Néifice que
seja o Unico estudo existente, tampouco o melbotudo a escolha se justifica pela sua
completude. Nessa perspectiva, esta pesquisaigstiélanos principais pontos acerca
do papel do Estado diante dos custos dos dirégndp por base o entendimento dos

autores.

1.1.5.1 A teoria de Holmes e Sunstein

HOLMES e SUNSTEIR? elaboraram um estudo acerca do custo dos direitos
em geral, ndo, apenas, dos prestacionais, cha@adasto dos direitos: por que
liberdade depende dos impost@stema é introduzido pela explicacdo dos auwwbse
um possivel sentido comum dos direitos, que cansistfato de que os direitos e as
liberdades individuais dependem fundamentalmenteagiio estatal A liberdade
pessoal pressupde cooperacdo social administradammonarios do Estado, assim a
esfera privada depende da acdo pubfit® estudo demonstra que sem a acéo do
governo é impossivel obter e distribuir recursofod®a difusa para a populacéo, tanto

para problemas pontuais quanto para necessidalégsamcorriqueiras®

% HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit.

" N&o que seja a Unica doutrina. Outras ha, a exed®BUCHANAN, James M.; TULLOCK, Gordoithe
calculus of consentlogical foundations of Constitutional Democradjichigan: University of Michigan Press,
1965, p. 265-283. No Brasil, podem ser citalb$ARAL, Gustavo. Op. cit.; e GALDINO, Flavidntrodugao...,
2005.

% HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit.

% bid., p. 17-31.

190 pid., p. 30-31.

101 Explicam os autores: “[...] Attention to the puabliosts of individual rights can shed new light mpad
questions such as the appropriate dimensions akethdatory-welfare state and the relationship betwmodern
government and classical liberal rights.” (Ibid.3f).
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Os autores propdem um axioma, cuja principal premisedrica € a
conscientizacdo de que os direitos custam dinhséndo, portanto, impossivel lhes
conferir protecdo ou exigir prestacao estatal sesmisténcia de fundos financeiros e
apoio publicd:®> O axioma deve ser aplicado tanto aos direitogquiemais quanto aos
direitos de defesa, que costumeiramente sdo eslyjdando a tematica é relativa ao
custo dos direitos.

O termo ‘custo’ é definido como: custos incluidas arcamento publico; e
‘direito’, como: interesses importantes que podempsotegidos de maneira confiavel
por individuos ou grupos utilizando instrumentoggdeerno.

Os autores atribuem ao termo ‘direito’ uma concepgdoral, além da
meramente descritiva. A concepc¢édo moral impde stoqueamento de quais direitos sao
moralmente relevantes aos seres humanos. E certodguexiste consenso na resposta,
mas 0s autores entendem que é mais adequado cordlr a pessoa humana.
Explicam que a pessoa humana usufrui dos direitags maros a comunidade,
simplesmente pelo fato de ser humano e ndo poneerbro de uma sociedade politica
determinada, ou por cumprir com alguma obrigacdalleu, ainda, pela meritocracia,
como pretendem as teorias da justica. Os autorespde uma valorizagao kantiana do
ser humano, mesmo sem expor tal base filos&ftica.

A concepgdo descritiva procura explicar como fumam efetivamente os
direitos nos sistemas legais, por isso € uma irgd@agampirica sobre quais tipos de
interesse séo protegidos de fato em uma determisadgedade politicamente
organizada. Assim, um interesse € qualificado cdirgito quando um sistema legal
efetivo o trata como tal.

A preocupacdo com o custo dos direitos € um terseritleo e ndo moral, ja
que os direitos morais tém custos so quando saahrecidos politicamente por meio da
lei; ficando evidente a preocupacao da vinculacaoexisténcia de direitos com a
atividade legislativa (diferente de entendimentposko anteriormente, qual seja, a
exigibilidade pode decorrer na auséncia de acasldéga diretamente do texto

constitucional). Por isso, os tedricos morais daweprestar mais atencdo aos impostos

192 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit.
193 bid., p. 37.
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e ao gasto publico, j& que com frequéncia os resuta coletividade sdo canalizados
sem nenhuma razdo valida para a protecdo de atgladfos, deixando de lado outros
gue merecem igual protecdo estatal.

Afirmar que um direito tem custo é confessar queteque renunciar a alguma
coisa para adquirir o direito ou conserva-lo. @ f# tomar consciéncia sobre os custos
nao € motivo para reduzir nosso compromisso connotegiio dos direitos basicos
(ainda que seja em uma concepcdo minima de prdtegsialireitos requerem uma
avaliacdo moral e politica, ndo sendo uma quesiégpqde ser resolvida apenas com
esquemas contabeis.

Em geral, o custo da protecéo dos direitos acatmeaciiusao das relacdes entre
lei e politica, j& que o custo dos direitos dentangtie os poderes politicos extraem e
realocam recursos publicos, afetando substanciténeevalor, alcance e previsibilidade
dos nossos direitos. Compreender o custo dos adirgmplica questionar ndo sé o
guanto custa, sendo também quem decide a alocag&goulsos escassos e para quem;
OuU seja, quais sdo 0s principios que se invocaitubibente para guiar as alocacbes?

S&o principios defensavei&®?

1.1.5.1.1 Um Estado sem dinheiro ndo pode protegelireitos

Na atualidade é comum distinguir entre direitosatiggs e direitos positivos.
Na definicdo classica, os direitos negativos exaleegoverno e protegem a liberdade,
em contraposicdo aos direitos positivos, que pgtisla intervencdo do Estado e
impulsionam a materializacdo da igualdd®e.

Aqui é importante considerar que os individuos gozi direitos no sentido
descritivo, ou seja, apenas se 0 governo positaisudireitos.

Quase todos os direitos implicam a existéncia dedener correlato, e os

deveres sO sdo concretizados se existir um pod@icpicapaz de lhes fazer cumprir,

1% HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p330
19 bid., p. 44.
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com recursos do erario publit8.Em termos descritivos, todos os direitos sdo ikfin

e protegidos pela lei e um Estado incapacitado pmdde proteger as liberdades
individuais, razédo pela qual as liberdades “negatiyprecisam de uma maquina estatal
eficaz na supervisdo do gasto publico, a fim derotar o cumprimento da lei e evitar
possiveis abusos dos direit§60 custo do funcionamento do Estado é alto. De dorm
que os direitos sdo bens publicos: servicos sofirmsmciados pelos contribuintes e
administrados pelo Estado para melhorar o bem-estativo e individual, por isso
todos os direitos s&o positivds.

Inevitavelmente, os direitos contrapdem um podeunteo e, por consequéncia,
a protecdo “contra” o governo é impossivel semagepéo “do” governd”® Nenhum
sistema juridico pode proteger as pessoas con@oharios publicos sem antes as
defender com funcionarios publicos, o que represemt forte indicio de que os direitos
dependem essencialmente do poder e da autoridagm/dmo.

Uma Constituicdo que ndo organize um governo cdpazobrar impostos e
gastar falhara no momento de proteger os diredqudtica, seja qual for a classificacao
desse direitd™®

O exemplo dos autores estda relacionado ao dire¢toppriedade. A
propriedade € uma relacdo social legalmente coitkit um conjunto de regras de
limitacdo e garantias criadas pelo Poder Legislatidotada de protecéo judicial. Sem
um governo capaz de ditar regras e obrigar seu roone@o, ndo existiria direito a usar
ou dispor das coisa$' Os direitos de propriedade pressupfem ao mesmpotem
existéncia de muitos empregados publicos compstehtenestos e adequadamente
remunerados, muito além da forca politidl.A esfera privada das relacdes de
propriedade adquiriu sua forma atual devido a orggéo politica da sociedade. A
existéncia do direito de propriedade depende diédaqda das instituicdes publicas e da

acdo do Estado, incluindo fazer ameacas crivegatesso judicial e da acado civil.

1% HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 43
7 bid., p. 44.
198 1pid., p. 54.
199 bid., p. 47.
1101bid., p. 58.
1 bid., p. 59.
112 1bid., p. 61.
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O Estado deve estar politicamente bem organizaclong&ar com um governo
capaz de criar um clima favoravel aos negociose asdnvestidores possam confiar em
um futuro propicio ao desenvolvimento econémico. dS&stado ndo relne essas
caracteristicas, € improvavel que os mercados dnam bem e criem prosperidade
geral.

Dessa forma, os proprietarios e 0 mercado est@e lda autossuficiéncia, uma
vez que dependem da cooperacado social orquestbafpncionarios publicos.

Os mercados nao criam prosperidade além do “pednpedtetor” da lei, e,
portanto, s6 funcionam bem com assisténcia lenyiala judicial confiavel. Porém, é
cedico que governos inaptos, na criacao de pdificdlicas mal desenhadas, acabam
fazendo com que funcionem mal. A questdo néo [goodie economia, ndo € a ideologia
adotada, mas que tipo de governo, ou seja, o mesErd eficiente e produtivo, se o
governo o amparar. Os governos nao s6 devem cHalbases legislativas e
administrativas essenciais para que a economia aeteado funcione, mas também
podem atuar para que os sistemas de mercado sejsmpnodutivos’>

A protecao dos direitos individuais nunca é gratpbrque sempre pressupde a
criacdo e manutencao de relacbes de autoridadend@sregados de fazer cumprir a lei
devem estar na posicéo de dizer aos potenciamsdads dos direitds: A histéria do
habeas corpusonfirma a validade da tese de que um poder abusivpode ser
combatido com sucesso por outro poder.

Os direitos de defesa dependem necessariamentdagéeas de autoridade, e
sua criacdo e sustento sdo custosos. A necessidadepervisdao dos funcionarios
publicos que exercem coercdo € geral e se aplita para os cidadaos respeitosos da
lei quanto para os condenados por crimes, 0 qussypwée a existéncia de superiores
burocréaticos que tenham o poder de castigar erevitaa conduta dos subordinados. E
preciso estabelecer procedimentos e atribuir regiidades para determinar a

legalidade ou ilegalidade da detent&o.

13 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 69
114bid., p. 75.
1151bid., p. 79.
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Qualquer que seja a atitude para com o0s procedidmiirocraticos, o0s
defensores dos direitos ndo podem se afastar darhaia, porque a policia atua melhor
sob o controle estatal do que quando nao controRaldanto, o pessoal que controla
deve receber capacitacdo adequada e um salariormenfsua funcdo. O custo das
capacitacfes dos funcionarios publicos reflete ebqupacdo com a protecdo das
liberdades individuai$:®

A amplitude das liberdades depende da resolucamassas autoridades no
momento de fazer cumprir a lei. Mas os direitos pédem basear-se na tolerancia do
governo, ja que os direitos cobram existéncia, dpias tribunais definem termos tao
basicos como ‘excessivo’, ‘razoavel’ e ‘crugf. O alcance exato dos direitos vai
mudando com o tempo, a medida que as cortes muslaecasdes. O trabalho da corte
nao é so impedir que o Poder Executivo atue ded@imusiva, mas também estabelecer
0s critérios para distinguir um comportamento almde outro ndo abusivo. Esta é uma
tarefa afirmativa da qual n&o se exime.

O fato de que a autoridade judicial obrigue o méspaos direitos dos
funcionarios publicos é um reflexo de como a libeelindividual depende da acéo do
Estado™'® A primeira forma em que as autoridades publicaeéinanciadas afetam a
liberdade é definindo seu alcance. A comunidadepmnétege liberdades imaginarias,
mas protege sO aquelas liberdades que num detelonimomento histérico séo
identificadas como direitos exigiveis, que o0 gowemsta disposto a financiar ou

proteger.

1.1.5.1.2 Por que os direitos ndo podem ser abssl escassez afeta a liberdade

Em geral os direitos sdo descritos como inviolayssemptorios e definitivos,
mas essas caracteristicas, nas palavras dos ag@wegtoricas, porque nada que custe

dinheiro pode ser absoluto. Nenhum direito cujeskefpressuponha um gasto seletivo

18 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 79
117 1bid., p. 80.
118 |d.
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de dinheiro dos contribuintes pode ser protegidiatenalmente pelo poder judicial sem
ter em conta as consequéncias orcamentarias eggansabilidade é do governo.

Ao prestar atencdo aos custos dos direitos, dessebaté que ponto sua
exigibilidade implica numerosos acordos e concess@®so ndo significa que as
decisdes devem ser tomadas por contadores, mas fuecionarios publicos devem ter
em conta 0s custos no orgcamento.

As financas publicas constituem uma ciéncia étmague nos obrigam a
mostrar publicamente os sacrificios que, como casadle, decidimos fazer e a explicar
a que estamos dispostos a renunciar para alcangagtas mais importantes; sendo que
a teoria dos direitos deveria contemplar essadasi ™

Muitas vezes se afirma que os direitos séo afire@gfbm carga moral,
constatacdo que é quase inatacavel, e que devemissieguidos claramente dos
interesses cotidianos. Os interesses sempre séot@sge mais ou menos, 0 que
implica negociacdes e concessdes; os direitossysoparte, sdo questdes de principios,
gque exigem intransigéncia.

Ronald DWORKIN descreve os direitos como “cartasgrdafo” que podem
jogar-se nos tribunais contra funcionarios do gmwemas também reconhece a
necessidade de equilibrar um direito contra outtangdém a necessidade de restringir
alguns direitos em nome de valores sociais emitmnfl de maior urgéncig’

A tarefa dos advogados, em boa parte, € procucas&s aceitaveis para acoes
ou omissBes que de outro modo seriam consideréetgEsi ou inaceitaveis. Assim,
podem ser invocados fatores atenuantes paragast#cdes governamentais e privadas.
A postura de considerar os direitos como “cartagudgo” implica que, se um governo
restringe as liberdades civis, deve o fazer em ndmenteresses publicos muito
importantes?* Para poder violar os valores constitucionais e&s)to Estado deve ter a
seu favor valores ainda maiores.

Mas, muitas vezes, alguns conflitos entre difesenlieeitos sdo produtos do

fato de que todos os direitos dependem de alocagf@snentarias limitadas. As

19 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 98
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limitacbes financeiras sédo o Unico impedimento para todos os direitos basicos se
facam cumprir ao maximo e ao mesmo tempo. Os airegmpre requerem e implicam
concessoes e acordos de tipo financeiro. Em cegtidan, os padrées de gasto sdo uma
decisdo politica. Prestar atencdo aos custos,gsasatores, ajuda a explicar por que
alguns direitos de propriedade chocam com outregas de propriedade.

Os direitos ndo sédo produtos, mas, a medida que psegco aumenta,
necessariamente a defesa do direito se torna slais/a. Assim, insistir que os direitos
sejam absolutos pode levar a superprotecdo desalljrgitos em detrimento de outros
gue podem estar mais desprotegidos. A atencadcpddimbém € um recurso escasso,
guanto mais tempo dedicam 0s governos a um assoetms tempo tém para outros.

Tendo em conta que os direitos sdo poderes querpsde exercidos sobre
outros, sempre existira a possibilidade de que msder possa ser mal dirigido, razdo
pela qual é necessario que os direitos estejanatioe?? para evitar sua exploragéo
com fins perversos. Legisladores e juizes devememerconta a possibilidade de
demandas abusivas quando determinam em que cosdiéeé valido o direito a
demandar.

Uma das maneiras pelas quais o poder judicial dtsdBs Unidos contribui
para a responsabilidade democratica do governaigaoblo o Poder Legislativo e o
Executivo a exporem de maneira publica os inteseqae foram estabelecidos como
direitos, explicando a legitimidade e a importand@s objetivos perseguidos, e a
correcdo dos meios eleitos. Os direitos excluerntaggustificativas para a acdo ou a
inacao.

Ao elevar um determinado conjunto de interessesatagoria de direitos
legalmente exigiveis, a lei determina, em formamabre momentanea, certas
justificacbes do cardapio de razdes aceitaveisfairinMas como sempre existem
justificacbes mais persuasivas e igualmente admissios direitos nunca chegam a

qualificarem-se como “ndo negociaveis”, quando pessivel violador aporta razbes

122 Aqui em que pese a utilizacdo do termo ‘limitadaselhor seria entender como “regulamentados”. @utr
passagem que demonstra a preocupacao dos autoresatoacao legislativa.
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legitimas e de peso suficiente para ignora-los.nkRas lamentavel que seja a escassez

de recursos, é uma raz&o legitima para n&o pratégéns >

1.1.5.1.3 Exigir direitos significa distribuir recsos

A populacéo esta tdo habituada aos impostos esbssgaue pressupdem um
governo representativo, que simplesmente os caasideno algo natural; mas todos os
direitos tém custos. Quando a comunidade reconipeotege e financia direitos, esta
impulsionando o que em geral é interpretado comintesesses mais profundos de seus
membros. Assim, a coletividade sé pode definirfexim interpretar e proteger direitos
se esta bem organizada e se € capaz de atuar darananerente através da
instrumentalidade de um governo respons&vel.

Aqui é importante ter em conta que nossa liberd@dernamental depende do
orcamento tanto quanto o nosso direito a assist@nitilica. Ambas sdo impostas pelos
governos, que apoiados por dinheiros publicos téa margem discricionaria bastante
ampla para interpretar e proteger.

Todos os direitos sdo vagos pela simples razaaddégn custos e, portanto,
nunca podem estar perfeita e completamente protegidodos consistem em
aspiracdes. E 6bvio que as pessoas ndo podem uwivarvida descente sem certos
niveis minimos de alimentacéo, abrigo e saude;tarabém € certo que proclamar a
evidente necessidade de assisténcia publica tampeara para muito longe.

Uma sociedade justa asseguraria que todos os omlatliessem as
necessidades basicas satisfeitas, mas a pergunfazgum aqui os autores é: devem-se
perseguir esses objetivos criando direitos legargleindo mais direitos ao catalogo
constitucional? Respondem que € uma pergunta invebste ser respondida apenas
com teoria abstrata e tudo depende do contextadiemais.

Os que se opdem a constitucionalizar os direitosbelm-estar, em geral,

consideram gue, se um pais tenta fazer legalmémigatdrio tudo o0 que a sociedade

12 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., .10
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descente requer, a Constituicdo corre o risco ddepe&oeréncia, ja que a Carta de
Direitos seria sobrecarregada de direitos.

Ainda que este seja um argumento forte, como todadireitos dependem do
estado da economia e das finangas publicas, édadésconstitucionalizar ou nédo deve
considerar as condicdes do orcamento publico. Asairprotecdo que recebem os
direitos de bem-estar se determina em sua maite garforma politica e n&do judicial;
tanto que, se estdo incluidos ou ndo na Constitug@rotecdo esta nas maos do poder
constituinte.

Considerar que os direitos de primeira geracadis@stimaveis” e os direitos
de segunda geracdo sdo “custosos” € pouco clagiiraul a fantasia de que os
tribunais impdem seu proprio poder e suas solus@es considerar os papéis dos
demais podere$?

Do ponto de vista descritivo, os direitos dependiamcontexto social. Sua
interpretacao e aplicagcdo muda segundo as circuossacambiantes e de acordo com
0S avancgos e retrocessos do conhecimento. Os jsiboe temas de valor, verdade e
dano se modificam em cada momento e lugar. Mateentigra variavel que diz respeito
as negociacfes e concessdes que realizam politcanomento da aprovacdo do
or¢camento anual.

Assim, tendo em conta que a realidade € instadel, S8 deve imaginar 0s
direitos como algo alheio ao tempo e ao lugar, cemo entidades de carater absoluto.
E mais realista os definir como poderes individagisvados do fato de pertencerem a
uma comunidade politica, e como inversdes seletigasecursos coletivos escassos,
destinados a alcancar objetivos comuns e resoteblgmas que, em linhas gerais, sao
considerados comuns a todos e urgentes.

Quem decide até que nivel financiar o conjuntoidgtds basicos e para quem?
Exatamente quem tem o poder de decidir as asssfaglessaltam os autores que
prestar atencdo nos custos ndo so leva a quest@adedlo orcamentario, mas também

a problemas filoséficos basicos de justica distiviae transparéncia democratica.

12 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., [9.11
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Em linhas gerais, a escassez de recursos é unmatadafinente legitima para

gue o0 governo nao outorgue protecao absoluta emtodi

1.1.5.1.4 Por que os direitos implicam responsdhailies? E possivel que os direitos

tenham ido longe demai<?

A ideia de que os direitos “tenham ido longe defressa associada a ideia de
reducéo das responsabilidad&gporque a irresponsavel protecdo dos direitos adep
do governo ajudou a gerar o irresponsavel descdaf obrigacdes por parte da
populacéo.

Falar de direitos levou a sociedade a um individoel e egoismo maior,
desvalorizando politicamente o altruismo, a preacép pelos demais e a ajuda mutua.

A ideia de que os direitos sao intrinsecamenteosmos dos deveres é
particularmente atrativa para os conservadores, ajiieam 0S programas sociais
destinados a ajudar aos pobres, mas também exibtmais que compartilham dessas
apreciacdes. Assim, os dois extremos do especliticpadentificam os direitos com
irresponsabilidade e ha a atenuacdo do sentid@vkr,dainda que pensem em formas
de moral diferentes.

Para os autores, deveriamos pensar com maior ssgplicade sobre a
responsabilidade. A “conduta responsavel” podesfani-se como aquela que reduz os
danos para si mesmo e para outros. Os direitoshpedaverter-se em férmulas que
fomentam a irresponsabilidade, mas isso aconteanadguos direitos sdo mal entendidos
ou mal interpretados.

E dificil separar os direitos das responsabilidagesque sdo correlatos. Sua
dependéncia muatua torna viavel dizer que as reapoiasdes sdo “ignoradas” porque
os direitos “foram longe demais.” Ao contrario,istdria parece indicar que a auséncia

de direitos cultiva mais a irresponsabilidade imhlial e social, como pode evidenciar-

126 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., {5-180.
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se na época em que Estados Unidos negavam a tieeedgualquer outro direito civil a
populacéo afro-americana.

A medida que passa o tempo, os direitos e as reapitidades vdo se
reconfigurando. Dessa forma, pode-se afirmar qoeaags individuos atuam de forma
mais responsavel em campos onde antes ndo o faziaoe-versa. Alguns exemplos
S80 as normas sociais para protecdo do meio ambpiastleis contra fumantes, o
impedimento de realizar despidos massivos etc.

Nesse sentido, falar de uma diminuicdo geral deoresbilidade é exagerar
demais. O que tem acontecido nos ultimos anos ématesso de evolucdo legal
totalmente normal, a partir do qual os direitos eleveres tém sido refinados. A lei tem
reconhecido alguns direitos novos e ao mesmo teposuprimido alguns velhos
direitos.

A dicotomia entre direitos e responsabilidades podezir ao erro, ja que
muitos direitos sao criados especificamente pararfaom que 0 governo seja mais
responsavel, a exemplo dos direitos prestaciomzgs.fato, a maioria dos direitos
constitucionais foi criada para definir condutdstass responsaveis. As leis dos Estados
Unidos normalmente impdem responsabilidades comtiaqmartida, ou como condicao
prévia aos direitos. Prestar atencdo ao custoideitod permite compreender melhor a
relacdo de apoio matuo entre direitos e resporndatids.

Assim, os direitos ndo s6 implicam responsabilideelete a outros possuidores
de direitos, mas também que o0s préprios possuiddeeslireitos devem ser mais
responsaveis em virtude do exercicio de seu dir@#direitos de propriedade bem
definidos e alocados com claridade fomentam a respimlidade, ao permitirem que o0s
individuos recebam os retornos de seu investimento.

No sistema legal norte-americano, os direitos sHwic®s publicos que o
Estado deve proporcionar e deve responder comofonmea de troca pelos impostos
que os cidaddos comuns pagam de maneira respanf®sde modo, os direitos

ficariam desprotegidos se essas responsabilidagkemsfalhassem.
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1.1.5.1.5 O altruismo dos direitgs

Todos os direitos legalmente exigiveis sdo “aiéifif, pois pressupdem a
existéncia do artificio humano da exigibilidade &woder Pulblico, dedicado a
impulsionar a cooperac¢ao social e inibir os dangtias.

Para desfrutar desses direitos, o individuo daven@ar a seu “direito natural”
de punir de forma unilateral a qualquer um que,sein opinido, tenha-lhe ofendido.
Essa renuncia € o germe da responsabilidade liepr isso o proprio possuidor do
direito deve atuar de forma responsavel, se querggoverno lhe ajude a exercer seu
direito.

Quando os direitos liberais funcionam bem, outorgasantivos para fomentar
o comportamento responsavel e a autodisciplinao tadé¢ cidaddos quanto de
funcionarios publicos. Exigir os direitos signifiqgae a sociedade € bem organizada; ou
seja, quando o politico pune de forma justa e sterde quem ilegalmente pisa 0s
interesses mais importantes dos outros. Inibir mde@ abusiva de quem pretende
ganhar violando os direitos € impossivel sem o egmpde fundos publicos.

Os diretos ndo deveriam descrever-se como faciddadiirais, nem como
direitos adquiridos, mas sim como técnicas consmeente desenhadas ou
desenvolvidas historicamente para induzir um cotapmnto sobrio, descente e de
respeito matuo. Os direitos obrigam tanto a quendepums exercer quanto a quem 0s
deve respeitar, ja que existem danos que podenitaregie proprias falhas ou
negligéncias.

A cultura dos direitos estimula as pessoas a resmiv seus conflitos
juridicamente, a procurarem solugbes para seusamesl por vias legais, sem
recorrerem a violéncia ou ameacas de violéncia.

Com relacdo as criticas sobre os direitos de bésn-esu os direitos
prestacionais, 0s autores questionam: € verdada gxeessiva extensdo dos direitos de
bem-estar tem estimulado a dependéncia e outrogsmsbciais? Este é um

guestionamento legitimo e existem indicios de gpeemidéncia social tem produzido

128 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., 2-155.
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dependéncia e outros males sociais associadosgintEsassim os dados sdo confusos,
e, por isso, a afirmacao geral de que os direieyany irresponsabilidade deve ser

recebida com ceticismo e provada empiricamente.

1.1.5.1.6 Os direitos como resposta a faléncia rdta

Uma cultura liberal saudavel distingue entre sategal e a censura moral. Os
filosofos diferenciam entre o “correto” e o “bondy seja, entre aquelas normas de
conduta uniformes que todos devemos obedecer pardgienos obriga e os diversos
ideais pessoais que cada um elege de forma lime € mesmo espirito, poderiamos
fazer uma distingcdo entre o que legalmente est& maue pessoalmente € imoral.

Assim, o Poder Publico deve ser utilizado para thpéoda classe de
ilegalidades, mas para impedir um comportamentoamdgilizamos a persuaséo ou a
desaprovacao privada, ndo a coercao publica.

Isso n&o contradiz o fato de que a lei é e devem#ormada por aspiracdes
morais, mas aqui o ponto importante que os autpreem ressaltar é que os individuos
podem ter direito legal de fazer algo e outros t§uoal direito de reclamar sem
violéncia. De fato, parte da educacdo moral cangst inculcar normas e valores que
desalentam comportamentos que sao prejudiciai$emsigos, ainda quando nao sejam
ilegais.

Na realidade, as pessoas cujos direitos se exigemmahneira confiavel,
provavelmente, sdo atores mais seguros na sociedzmgperaram de forma mais ativa
com um sistema que da igual respeito a todos. Oessa, € possivel que as pessoas
que foram esquecidas pelos governos, deixem danmacle passem a ser agentes e
cidaddos, se seus direitos receberem protecdoaeehfpor parte do Estado. O
contetdo, o contexto e os efeitos dos direitosrohit@rdo se estes aumentardo ou
diminuirdo a confianga nas pessoas.

Os direitos nascem quando as instituices privadgsiblicas falham e os

individuos ndo cumprem com seus deveres de forsomsavel. As reclamacoes

129 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., 2-181.
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devem ser compreendidas no seu contexto, como staspecompensatorias a um
anterior descuido da responsabilidade social.

De outra parte, os autores chamam a atencdo pit® de que, da mesma
forma que as leis, as normas sociais ajudam a eoarda conduta social. A
desaprovacao social informal frequentemente é pwierosa e eficaz que as regras
legais impostas por tribunais, e oferecem um meas custoso e mais eficiente de
alcancar fins sociais desejados pela maioria. Aiaslsim, a pregacdo nem sempre
consegue que as pessoas sejam boas.

Quando os intentos de pregacao moral falham, &pebque sejam reclamados
direitos. Por tanto, as reclamacdes contra ostabrese compreenderdo melhor
reinterpretando-os como gueixas contra normasisocagdequadas e como necessidade
de responder a essas deficiéncias.

Nessa perspectiva, os direitos séo reclamados gquendormas sociais falham,
e, quando os direitos sao reconhecidos pela leyst®s para os contribuintes séo altos.
Porém, quando a capacidade do Estado de protagecisadaos é limitada, deve haver
na imposicdo mecanica mais responsabilidades mdtaithuma comunidade politica
responsavel outorgard direitos aos cidadados seantgas pagamento dos custos diretos

e complementares que todo direito exige.

1.1.5.1.7 Os direitos entendidos como pactos

Geralmente, argumentos a favor e contra a algueitaliestdo apoiados em
cuidadosas argumentacoes, e os defensores de eudicgito querem demonstrar que
seu direito favorito esta na lei ou na Constituiedgue ndo existem negociacdes nem
valores politicos em conflito. Mas essa ideia n@larevive a nenhum exame, ja que o
debate dos direitos € uma polémica sobre valodderentes moralidades em conflito.

Uma sociedade justa intenta garantir oportunidadesaveis para todos e
também assegurar que ninguém fique abaixo de umaliddscente para viver. I1Sso € o

que expressa a ideia central e liberal de uma daée vista como uma empresa

130 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., 1-194.
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cooperativa, ja que uma sociedade onde ndo exstaeracdo nao podera criar nem
manter a propriedade privada num sistema capaalist

Uma economia capitalista prové as condicfes lgmaisas para a acumulacao
desigual de riqueza. Os acordos que geram acunesla riqueza desiguais podem
justificar-se sobre a base de principios liberaimente se gerarem vantagens para a
maioria.

Assim, os direitos de bem-estar que procuram apmoksumenos favorecidos sao
parte de um pacto social que funciona e benefit@as, jA que sem assisténcia aos
pobres os cidadéos nascidos na pobreza podemrétgerp contrato social como uma
estafa feita pelos ricos. O pacto s6 pode serast@vtempo e cumprir-se se todas as
partes forem beneficiadas.

Os governos devem fazer gestos palpaveis de inchegdal, e os direitos civis
atraem individuos excluidos ao interior da comutedafirmar os direitos equivale a
enrolar-se no aparelho de tomada de decisdesigs¢gse modo, tanto os direitos de
propriedade quanto os direitos de bem-estar refsereesforcos para integrar cidadaos
gue ocupam diferentes posicoes de uma vida sammalim. A riqueza e a pobreza séo
produtos de decisdes politicas e legais.

Devemos reconhecer que a metafora dos pactos paeep contraria a
promessa moral de igualdade humana. Interpretadiredos como pactos sociais
legalmente exigiveis implica que 0s ricos e podEosem nenhuma razdo moral
convincente, provavelmente terdo mais valor do mesamjunto de direitos que 0s
pobres e desvalidos. Também implica aceitar queqws tém interesses mais
proeminentes, de fato, recebero dividendos maittes

Em sociedades como a americana, 0s ricos e podedesfrutam de mais
vantagens que os pobres, incluindo a exigibiliddeleseus direitos. O problema é que
um governo para ser capaz de neutralizar por compleinfluéncia dos recursos
privados sobre o valor dos direitos individuaisateue ser tdo poderoso que até o mais
trivial abuso de poder, que pudesse realizar, $goiapara a maioria dos cidadaos,

incluindo os pobres.
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A dependéncia dos direitos com relacdo a forcacndduz necessariamente ao
cinismo, porque a forca tem diferentes origens. dléige somente do dinheiro, do cargo
ou dostatussocial, pode provir também de ideias morais capdeeconvocar um apoio

social organizado.

1.1.5.1.8 Os direitos de bem-estar e a politicindisad>?

A liberdade individual ndo pode significar liberédade qualquer forma de
dependéncia. Nenhum ator humano pode criar pdr gidas as condicdes necessarias
para sua acao individual. O cidadao livre é pdeionente dependente. A teoria liberal
deveria distinguir entre a liberdade que é deskjgava ndo dependéncia que €
impossivel. A liberdade bem entendida depende dgav@rno afirmativo, que prové as
condicdes necessarias para que ela exista, jalfquex@dade individual fomenta um tipo
de dependéncia que estimula a iniciativa pessoalcoaperacdo social e a
autossuperacéao.

Os governos liberais também devem evitar que audigrle entre o luxo e a
miséria seja tdo grande que ameace a estabilidadal £ o proprio regime de
propriedade privada. Assim, os direitos de benr@stdem ser justos e convenientes, ja
gue a equidade ndo é s6 uma norma moral, mas tagmiéma poderosa ferramenta de
administracdo. Sem ela, a moral do grupo e a termé&n cooperar irdo decair ou
desaparecerao.

Aqui a questdo ndo é como eliminar a intervencéiassendo como desenhar
programas sociais que estimulem a autonomia eciativa dos cidad&dos. Sempre que
seja possivel, os receptores da assisténcia deesntratados como potenciais
produtores, ndo como casos de beneficéncia. O®dide bem-estar deveriam parecer-
se aos direitos de propriedade, direitos que déanaividuos ativos, isto é, recursos do
erario publico para lograr seus objetivos.

O gue esta em jogo € a hossa capacidade — inclomska vontade — de viver

juntos como uma nacdo. Chamar a atencdo sobre to dos direitos € instar a
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coletividade a definicdo dos direitos e gastar eilhneles de uma forma aceitavel
frente a opinido publica. Se os direitos sdo pasbois que geram beneficios mutuos,
devem ser pactos que, em principio, todos os cidguidssam estar de acordo.

O fato de que a exigibilidade dos direitos preadsegastos publicos coloca
questbes urgentes sobre transparéncia, respodadbili democratica e justica
distributiva, e algumas perguntas que surgem s&pinslo que principios se alocam os
impostos em direitos legais? Quem decide quantosrses vao ser destinados a
subsidiar direitos especificos e para que grupecdsm de individuos?

Todos os direitos legais, incluindo os constituaisn pressupdem decisdes
politicas, e todos os direitos legais sdo ou aspsar direitos de bem-estar: intentos
politicos e juridicamente desenhados para alcam¢am-estar humano em contextos
sociais cambiantes. Quando esses intentos fallang as vezes ocorre, os direitos sédo
e devem ser criados, suspendidos, redefinidodacests.

Considerar o custo dos direitos equivale a pensarocum funcionario do
governo, como alocar de maneira inteligente resulsoitados, tendo presente uma
ampla variedade de bens publicos. Isso evidenampartancia de analisar e avaliar
coletivamente as inversées publicas que sdo fedks governo, o que gera inUmeros
problemas ndo sO sobre a racionalidade dos diretrsgio também sobre seu carater
redistributivo.

Em decorréncia, a analise do custo dos direitosodstra a necessidade do
controle democratico, por meio do qual especialisiam treinados tém um papel
central a ser cumprido. Mas aqui € importante liessgue os especialistas devem estar
prontos a servir, jA que, quando estdo envolvid@=o$ de valor controvertidos, a
tomada de decisdo sobre alocacéo de recursoseteaieesta e democratica.

As decisdes sobre que direitos proteger e sobrat@uaueza social deve
investir-se deveriam estar sujeitas a critica dad@ate publico, em constantes processos
de deliberacdo democratica.

HOLMES e SUNSTEIN*® desenvolveram uma teoria amplamente aceita de

gue ndo somente os direitos sociais prestaciopaisgles denominados de positivos,
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gerariam custos para o Estado para atingir sua péalizacdo, mas também os direitos
de defesa ou os direitos negativos. Evidencian@oogkstado, se constitucionalmente
estruturado e se tomadas as decisfes democratiea®em dispositivo indispensavel.
Muito embora se adote a concepcdo de HOLMES e SHN§Tdeve-se

esclarecer que a posicao dos autores de enterglerdydiciario ndo é o local adequado
ou tecnicamente preparado para resolver questbes saseserva do possivel, entendida
por alguns como “minimalismo”, ndo é isenta deica®t Uma critica a posicdo de
HOLMES e SUNSTEIN foi tecida por SILVA:

Assim, ao contrario do que sustentam ABRAMOVICH ®URTIS, direitos socais e econdmicos
distinguem-se, sim, dos direitos civis e politipedos gastos que sua realizacdo pressupfe. Embora
seja correta a tese de que a realizacdo e a ga@mtgualquer direito custa dinheiro, também é
verdade que a realizacdo dos direitos sociais md@tigos custanais dinheirolsso porque gastos que
tanto ABRAMOVICH e COURTIS quanto HOLMES e SUNSTE#Hpontam ser necessarios para a
garantia dos direitos civis e politicos sdo tambénessarios para a garantia dos direitos sociais e
econdmicos, especialmente aqueles gastos que ABRAGID e COURTIS chamam de gastos com

a manutencdo das instituicdes politicas, judiceisle seguranca. A manutencdo de instituicbes
politicas, por exemplo, ndo € um gasto a ser caadpusomente para a garantia de direitos politicos.
Pensar de outra forma seria um equivoco, poisratd pressuposto de que as instituicdes e os
direitos politicos sdo fins em si mesmos. Por issgastos com a manutencdo das instituicdes
politicas sdo gastos que abrangem a realizacém dast direitos politicos, quanto dos direitos givis
quanto dos direitos sociais e econdmits.

Outra critica pertinente é a de James M. BUCHNANM@&don TULLOCK,

gue procuram demonstrar qual é o papel da Cowstitle dos direitos fundamentais a
partir de uma analise econdmica. Esses autoreswi#geram um estudo a partir de
duas funcgdes: (i) dos custos externegdrnal costs functignque consistem no risco
que toda coletividade corre da decisdo alheia;ji)ed@s custos da decisdo em si
(decision-making costs functijpnA partir dessas funcdes, os autores formulam uma
terceira funcdo — (iiiinterdependence costs functienque evidencia que (i) quanto
menor o grau de consenso exigido para que sejardamrdecisdes coletivas, maior o
custo externo esperado pelo individuo e menor @rigrcusto com o processo de
tomada de decisdes; inversamente: (ii) que quamriorno consenso exigido para a

tomada de decisfes coletivas, menor o custo exesperado pelo individuo e maior o

134 SILVA, Virgilio Afonso da. O Judiciario e as patés publicas: entre transformacdo social e o oblst&
realizacdo dos direitos sociais. In: SOUZA NETCaudio Pereira de; SARMENTO, Dani®ireitos sociais
fundamentacéo, judicializacao e direitos sociaiespécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 593
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custo com o processo de tomada de decisdes; pefdi)possibilidade de conciliacdo de
(i) e (i), é possivel buscar um ponto-6timo ewsto-beneficio em ambos 0s processos
de escolha: de decisdes e de riscos esperaddimPooncluem que esse ponto-6timo €
definido pela Constituicdo e pelos direitos fundat@is. Os direitos fundamentais nao
seriam geradores de custos como sustentam HOLMEBJMSTEIN, mas, sim,
redutores de custd®

Também, embora demonstre a relevancia do estudoH@Q&MES e
SUNSTEIN, Flavio GALDINO tece a obra uma criticdaotonada ao localismo, ou
seja, o localismo leva os autores a um isolaciamisuftural, desprezando experiéncias
do direito comparado. Os exemplos tratados no k@mrestritos ao modelo americano,
portanto ndo se atentam a amplas conceituacdes.

Em sintese, falar da tematica dos custos dosatiréifalar sobre escassez, uma
tematica ampla que envolve o0 planejamento e a gyekt&politicas publicas e sua
escolha alocativa no plano orcamentario; portaitatér de reserva do possivel.

Dessa forma, conclui-se que a Constituicdo na®odeparametros ou critérios
objetivos para uma decisdo que envolva o custoddegos, deixando a cargo dos
poderes constituidos, especialmente do Legislgtiodefine politicas publicas.

A reflexdo apurada sobre o custo dos direitospssaivel restricio mediante a
clausula da reserva do possivel e a necessariaigagfio democratica na definicdo de
politicas publicas sé@o imprescindiveis para azagdio de direitos sociais prestacionais.

Verifica-se, assim, que, muito embora os autoneeme afastar a tematica dos
custos dos direitos de escolhas ideoldgicas, at@ogdo brasileira consagrou os
direitos sociais prestacionais de forma marcadameatial. O contraponto a esse
sistema de protecdo estd no sistema, também coistdl, orcamentario, que se

pretende abordar no préoximo capitulo.

135 BUCHANAN, James M.; TULLOCK, Gordon. Op. cit., P65-283.
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2 SATISFACAO DOS DIREITOS SOCIAIS PRESTACIONAIS
ESPONTANEAMENTE PELO ESTADO: POLITICAS PUBLICAS

Como se procurou demonstrar por meio do regimdigaridos direitos sociais
prestacionais, os direitos prestacionais foramngiai@s pela Constituicdo Federal de
1988, que, seguindo a esteira do constitucionalismealerno, estruturou o Estado
brasileiro procurando definir o pacto politico @abslecendo a ideologia social por
meio da garantia dos direitos fundamentais; nonémtaa satisfacdo dos direitos
prestacionais depende da acdo estatal. Neste loapitetende-se abordar as questbes
concernentes a ideologia estatal e sua relacad@sdimancas publicas, e a definicdo das
financas publicas no ambito do direito constitualopositivo consistente no sistema

constitucional orgcamentario.

2.1 A IDEOLOGIA ESTATAL E SUA RELACAO COM AS FINANGS PUBLICAS

O crescimento econdémico de um pais depende darpagiuernamental com
relacdo as financas publicas. Assim, o questiontre deve ser feito € qual o papel
ideal que o Estado deve assumir? Qual a matrizégxia mais eficiente na busca pela
concretizacao de direitos fundamentais? Conformes@osta que se apresente, a postura
governamental gerara consequéncias na concretidagdioeitos fundamentais, pois, de
acordo com o papel incorporado, o Estado assume posura mais ou menos
intervencionistd® ndo devendo descurar da ideologia constituciosgimaida. Como
questdo de fundo, Vito TANZI explica que a ndo g&oade rendas importa em curto
prazo em pessoas cada vez mais necessitadas defaiiver contraprestacao do Estado

no campo dos direitos sociais prestacionais. Cabiestado corrigir 0 que originou a

13 MONCADA, Luis S. Cabral dé€Ensaio sobre a leiCoimbra: Coimbra Editora, 2002; e FARIA, José Edaar
Direito e economia na democratizacao brasileire8do Paulo: Malheiros Editores, 1993.
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desigualdade social, mas de forma responsavel, wenaque essa correcdo pode
acarretar um acréscimo insustentavel do gastoqodfi

O Estado de ideologia liberal, nos moldes da Ieglatna gestdo atual do
Primeiro-Ministro David Cameron, preocupa-se apemasn 0S extremamente
vulneraveis, assim considerados os cidaddos alixtinha da pobreza. O Estado
ultraliberal, a exemplo da gestdo de Ronald Re&p@81-1989) nos Estados Unidos,
nao se preocupa com o0 bem-estar social. A douteiaganomicsou thatcherismaose

ocupa dos direitos fundamentais apenas de ordeiridinal.**®

A meta €, portanto, a
austeridade financeira estatal. Em contraparticeEstado mais comprometido com 0s
direitos fundamentais tende a assumir uma ideologiecadamente social, a exemplo
do governo de Dilma Roussef no Brasil, que finapoiéicas sociais de redistribuicéo.

E de se retratar também que existem modelos esig@ tém como base
ideolégica o neoliberalismo centrado na ideia dsredpilamentacdo dos mercados,
abertura comercial e, especialmente, financeinga eeducdo do tamanho e papel do
Estado, por conseguinte, em seu compromisso catires fundamentais. O Estado
passa a exercer um papel regulatério e ndo de gd@aomo os direitos fundamentais
tratados no primeiro capitulo exigen.

Mas a questdo nédo é tédo singela que possa serddefipenas por exemplos
atuais. Da mesma maneira que ha diversas classieiies fundamentais, ha diversas
formas de Estado de Direito, e os direitos funddamreisdo imprescindiveis a nocdo de
Estado de Direito. O reconhecimento e a busca pefdementacdo de direitos
fundamentais, por meio de politicas publicas, ¢areaam uma forma articulada do
exercicio do poder politico definido pela Constifid. Os direitos fundamentais e o
Estado de Direito sdo conceitos umbilicalmente diiga Conforme GALLE, séo
“conceitos essencialmente controvertidos”, pois @@weitos valorativos e portadores

de uma estrutura interna complexa, sujeita a noadiies conforme as circunstancias,

137 GUANDALINI, Giuliano. A mdo que ndo abala o PIRevista Veja Sdo Paulo, ed. 2278, ano 45, n. 29, p. 70-
87, 18 jul. 2012.

138 |bid., p. 81.

139 REISSINGER, SimoneReflexdes sobre a efetividade dos direitos fundamtais sociais Disponivel em:
<http://lwww.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anaisibione_reissinger.pdf>. Acesso em: 26 jan. 2013.
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dado o seu carater aberto. Grande parte dessesitosruertence a filosofia politica ou
juridica*

Para Elias Dias GARCIA, além de um sistema normatvEstado de Direito
possui uma dimensdo substantiVague se identifica com a protecdo e garantia de
direitos fundamentais. Seriam, segundo GARCIA, muaspectos que identificam um
Estado de Direito: (i) o império da lei; (ii) a difilo de poderes; (iii) a legalidade da
administracao; e (iv) direitos e liberdades fundatais. Estes seriam o contetdo basico
do Estado de Direito. Existem variacdes nesse @gdatgue resultam em um maior ou
menor compromisso pelo Estado com algum dos s@estas, como foi anteriormente
exemplificado. Essas variacbes resultam nos madbgbesal, social e democrético.
Francisco Javier ANSUATEGUI entende que o critéi@ serve para identificar cada
um dos modelos € o critério que concerne a protexzdgarantia dos direitos
fundamentais. Um Estado liberal se caracterizagka presenca da autonomia, da
protecao a liberdade individual; o Estado Sociad,direitos sociais prestacionais; e, por
sua vez, o Estado democratico procura combinar msnas de participacdo politica e
de democracia. Em todos eles, independentemeriitaveée maior compromisso com 0s
direitos fundamentais, luta-se contra a arbitradede o despotisntd’

Atualmente, como é possivel verificar com os exesmpresentados, ha
caracteristicas sociais e liberais em um mesmal&s@omo o Estado liberal-social,
que propbe uma combinacdo entre fins estatais tmregse publico e interesses
mercadoldgicos, na busca por autonomia da pessoanfaue por demandas sociais.
Mas o Estado de Direito, seja qual for o modelo tadiy esta baseado no
estabelecimento juridico-constitucional dos digeifondamentais, contrapondo-se a

uma versao de Estado Totalitalfd.

190 GALLE apud ANSUATEGUI, Francisco Javier. Las difiones del Estado de Derecho y los derechos
fundamentalesMadrid Asociacion de Revistas Culturales de Espafisistema n. 158, Sept., 2000, p. 81.

41 para Estefania Maria de Queiroz BARBOZA, a cong@epsubstantiva admite que a Constituicdo possoiesl
gue devem ser respeitados ndo so pelos cidadassambém pelos Poderes Executivo, Legislativo eciduit,
cabendo a este a fiscalizagdo dos demais podereszém de sua conformidade aos direitos fundanseatabs
principios constitucionais previstos na Constitnjgd&o havendo que se falar em mera adequacaadpneceal
dos processos politicos, mas em verdadeira ademuagderial (BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz.
Jurisdicéo Constitucionat entre constitucionalismo e democracia. Belo Hmie: Férum, 2007, p. 70).

192 ANSUATEGUI, Francisco Javier. Op. cit., p. 100.

143 GARCIA, Elias Diaz. Estado de derecho y sociedadatraticaCuadernos para el Didlogp Madrid, ed. 4,
1972, p. 39.
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Para falar em Estado de Direito, a condicdo mindma preocupacao com
direitos fundamentais, inclusive os de ordem peestal. A questdo a ser novamente
enfatizada € que um Estado que segue o modelallidBpenas se preocupa e procura
proteger tais direitos em uma dimensdo minima.efa sferece uma garantia minima.
Enquanto que no modelo social, a protecdo € tawizatla que tais direitos assumem
uma forca transformadora, que impde ao Estado wskna ética para sua efetivacao,
imp&e também uma atuacdo governamental mais resm s

Nesse sentido, Antonio Enrique Perez LUffCestabelece as vantagens da
intima relacdo do modelo de Estado a sua vinculagéio a protecdo de direitos
fundamentais. Essa estreita relacdo fomenta neslaod a busca por justica social,
entendida como exigéncia de resultado nas acOdésasréstatais, de forma que o
Estado tenha constancia em suas a¢fes e proposeignenca juridica.

Se admitirmos que os direitos fundamentais acab@ategendo a autonomia
individual, dentro de um sistema em que se primla gignidade da pessoa humana,
entdo, os modelos estatais, como propde RafaelSi8, Seriam prolongacdes de um
modelo estrito, no qual o modelo amplo, o chamaskad® democratico, em que as
normas juridicas séo resultado do exercicio dadaitia, inclui a protecdo aos direitos
fundamentais, ja que a participacdo no process@d@Atito reconhece a0 menos 0S
direitos politicos:*®

Em que pese ser essencialmente voltada a doutima, f.uigi FERRAJOLI
propde uma teoria de indole substantiva; assimlagae entre Estado e direitos
fundamentais serve como valoracdo moral do Estddd.garantismo de FERRAJOLI
consiste em uma filosofia politica que impde aittire ao Estado uma carga de
justificacdo externa ao direito sobre os benseatdg que pretende proteger. Assim, 0s
custos dos direitos seriam uma justificacdo exteéhda, que deve ser considerada no

compromisso estatal com os direitos fundamentais.

1441 UNO, Antonio Enrique PereRerechos humanos, Estado de Derecho, Constitucidviadrid: Tecnos, 1999,
p. 243.

145 Id

196 AS[S, Rafael ddUna aproximacion a los modelos de Estado de Derechdadrid: Dykinson, 1999, p 31.

14" FERRAJOLI, Luigi.Derecho y razén Madrid: Trotta, 2001, p. 107.
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Apesar de o Estado de Direito ser apenas uma mddeboganizacdo politico-
juridica*® a ideologia do modelo escolhido determina com@ seiintervencdo do
Estado na economia e a concretizacdo de politighkcas de redistribuicdo, gerando
reflexos diretamente no modo como o Estado seioalacom as finangas publicas para
implementar politicas publicas, concretizando, &80, direitos naturalmente custosos.

Resta saber se a ideologia governamental permafieceaos valores
constitucionais, conferindo coeréncia e logica a&istemas juridico, politico e
econdmico, ou se agira de acordo com a teoria coai®rtavel & situacdo atu4f. Dar
a Constituicdo carater normativo, portanto comdaqoara ser judicialmente exigivel,
expbe de modo menos problematico o déficit de ¢arados direitos sociais
prestacionais. A questdo que se mostra problematimpae a Constituicdo Federal de
1988 incorporou diferentes ideologias; na protea@s direitos fundamentais, por
exemplo, assume carga social, ja na questdo daséia publicas, assume carga liberal,
guase neoliberal.

Nesse sentido, de conferir forca normativa ao textestitucional, todos os
poderes constituidos devem ser funcionalizadomadé atingir maxima protecdo dos
direitos fundamentais. Em que pese o principiogparmcdo de poderes, bem como a
triparticdo do poder constituido em LegislativogEtivo e Judiciario ser comum no
constitucionalismo moderno, a divisdo deve objetavatimizacdo para a garantia de
direitos fundamentais. Otimizacdo aqui ndo sigaifiue um poder ira desempenhar
funcdes de outro poder, mas, sim, que os podeng®agn conjunto de modo a atingir
a concretizacdo de politicas publicas pertinentedir@itos fundamentais que se
consubstanciam no fim maximo do Estado.

Constata-se que muitas dificuldades para a impl&g&o dos direitos sociais
prestacionais sao ideologicas, pois se trata nalader de escolha politica de
concretizacdo. Mas, ao relembrar as licbes de HORMESUNSTEIN, a ideologia é

uma questdo a ser ultrapassada, pois ndo deveideolagia estatal uma barreira a

198 PECES-BARBA, Gregorio MCurso de teoria del derechoMadrid: Marcial Pons, 1999, p. 108.

149 BLYBERG, Ann.O caso da alocagéo indevida: direitos econémicesciis e orcamento publicur —
Revista Internacional de Direitos Humanosv. 6, n. 11, dez. 2009, p. 142, explica que: iehséo, o contetido
e as prioridades no orgcamento publico sdo detedoinam grande medida pelas politicas macroeconérdiza
governo.”
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concretizacao de direitos fundamentais, mas, save @ governo assumir uma gestao
responsavel das financas publicas de modo a lexgitod mais caros a comunidade.
Ultrapassar as barreiras ideoldgicas na praticaén@ma questdo simples, pode-se
afirmar que a proposta de HOLMES e SUNSTEIN se&)aioa.

2.2 POLITICAS E FINANCAS PUBLICAS

Por politicas publicas adota-se aqui o conceitMdea Paula Dallari BUCCI,
gue as considera um componente de acdo estratggieanamental, isto é, que
incorporam elementos sobre a acdo necessaria dvglosmquele determinado
momento, naquele conjunto institucional e projetara-para o futuro mais proximo.
Em outra obra, a autora as conceitua como progrdmagao governamental visando a
coordenar os meios a disposi¢do do Estado e adaakds privadas para a realizacéo de
objetivos socialmente relevantes e politicamenterdeénados>*

Para BUCCI, as politicas publicas tém dupla funcéstituem direitos
prestacionais e exteriorizam a funcao de planejwresiatal. A autora considera que as
politicas publicas na realidade tém sua principaBo de existéncia pelos préprios
direitos sociais, e esses direitos se concretizamneio de prestacdes positivas do
Estado->

Fabio Konder COMPARATO entende que o atual model&stado se mostra
legitimo por meio de politicas publicas implemeatadAs politicas publicas unem a
acéo legislativa do Estado com a funcdo executigaim, o Estado deve assumir uma
concepgcdo gerencial em que had um ndcleo estratégicador de politicas,

independentemente do legisladdt.

130 BUCCI, Maria Paula DallariO conceito de politica publica em direito In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.).Politicas publicas reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Pawwai8a, 2006, p. 19.

i:; BUCCI, Maria Paula DallarDireito administrativo e politicas publicas Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 241.

Ibid., p. 90.

133 COMPARATO, Fabio KonderEnsaio sobre o juizo de constitucionalidade detigadi publicasRevista dos
Tribunais, S&o Paulo, ano 86, v. 737, mar. 198717. O autor explica: “A primeira distincdo a fta, no que
diz respeito a politica como programa de acao,@adem negativa. Ela ndo é uma norma nem um ategjauela
nao se distingue nitidamente dos atos da realigafiica, sobre os quais os juristas desenvolvenaiar parte de
suas reflexdes desde os primdrdios da jurisprudéacnana. Este ponto inicial € de suma importdpaia os
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e

A politica publicaa priori ndo € somente norma nem somente ato da
Administracdo. COMPARATO a conceitua como o corgugntre as normas e 0s atos
para atingir uma finalidade proposta no texto dtugodnal, ou, ainda, disposta em
legislacdo ordinaria com fundamento em uma norm&atéa Magna>* Para atingir
seus fins, sdo utilizados diversos instrumentosgags, institucionais e financeiros,
aptos para a obtencéo desse resuftZdds direitos fundamentais que exigem uma agao
positiva do Estado, na verdade, se constituem embjeo de uma politica publica. Os
direitos a prestacdes do Estado sdo implementadosnpio de politicas publicas
criadas através de normas fornecidas pela Admag@ir Publica. Os direitos
prestacionais possuem uma contingéncia na suaggtiqpelo Estado, que € a limitacdo
de recursos para a sua concretizatao.

A concretizagdo dos direitos encontra como liméecd a possibilidade do
destinatario da norma infraconstitucional, que la@genta a politica publica, ndo
possuir condices reais de atender as suas obemc@ue constam no texto
constitucional. Explica-se, o destinatario da nowuastitucional, no caso de direitos
sociais prestacionais, € o Estado, por exceléntigs, se este ndo possui condicdes
financeiras de adimplir a politica publica, estdaasema razao legitima para a nao
concretizacao de direitos prestacionais, ou sefapassibilidade financeira.

As politicas publicas sdo o meio para a escolhiamalke coletiva dos interesses
publicos a serem defendidos pelo diréifbAssim, de forma sistematizada, estdo
consagrados direitos fundamentais de natureza apr@sal na Constituicdo da
Republica, que deverdo ser implementados por meipaliticas publicas, as quais
exigem recursos financeiros. Para a adequada almae recursos, existe a politica

fiscal do Estado cujos parametros de acdo pela Aisliricdo também estdo descritos

desenvolvimentos a serem feitos a seguir, poiscieedimente o juizo de constitucionalidade tem phjeto,
como sabido, apenas normas e atos.”

1% COMPARATO, Fabio Konder. O Ministério Plblico nefesa dos direitos econdmicos, sociais e culturais.
CUNHA, Sérgio Sérvulo da; GRAU, Eros Roberto (Ordsstudos de Direito Constitucional em homenagem a
José Afonso da SilvaSao Paulo: Malheiros, 2003, p. 248.

135 bid., p. 249.

1% MONCADA, Luis S. Cabral de. Op. cit., p. 177.

15" SARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p. 305.

138 BUCCI, Maria Paula DallarO conceito.., p. 264.
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no Texto Maior. Em que pese a circularidade, aaidefio padece de logica e
racionalidade, se considerarmos o sistema elabpeldaonstituinte de 1988.

Nesse sentido, pondera Thiago Lima BREUS: “O furetam das politicas
publicas é, a rigor, a existéncia dos direitosascaqueles que precisam se concretizar
mediante prestacées positivas do Estddfd.”

As politicas publicas sdo enunciadas a partir déicagdo de um problema que
basicamente reside na falha da prestacédo eficmntadequada dos direitos sociais
prestacionais. Constata o administrador que ha éicitddo gozo em direitos mais
elementares, de forma a demonstrar a necessidata deuacao.

A acdo do administrador sera previamente autorizadg@osteriormente
fiscalizada pelo legislador, como adiante se detremds de forma a conferir plenitude
ao controle reciproco dos poderes constituidosnédgpea falha desse processo de
formulacéo de politicas devidamente autorizadas lpeislador, ou seja, na verificacao
de que o individuo ndo possui direitos fundamemaigrbita do minimo existencial, é
que o Judiciario sera acionadopriori busca-se que o mandado de otimizac&o de plena
efetivacdo dos direitos fundamentais seja conadizna relacdo entre individuo e
Administracdo Publica, mas isso ndo retira dediagstos o carater de direito subjetivo a
ser concretizado por meio do Judiciario, apenasgpmonalmente, como ja se
demonstrou.

As finangas publicas sdo o processamento de reeeil@spesas determinadas
pela organizacdo do govertf8.YOURDON sustenta que financas publicas constituem
um desses assuntos que se situam na linha divestirea economia e a politica. Trata-
se da despesa e da renda dos poderes publicogspb@mda coordenacao entre ambas;
sendo que essa coordenacdo nao visa, necessagameigualdade, mas a relagcéo
aritmética mais indicada, de acordo com as consligadas®’

A atividade financeira do Estado, direcionada pacdtencdo e o emprego dos

meios materiais e de servigos para a realizacaoet@ssidades da coletividade, €, de

139 BREUS, Thiago LimaPoliticas publicas no estado constitucionaproblemética da concretizagdo dos direitos
fundamentais pela administracéo publica brasilBieto Horizonte: Forum, 2007.

%0 p|GOU, Artur CA study in public finance. London: MacMillan, 1929, p. 31.

11 YOURDON, Edward.Andlise estruturada moderna Trad. de Dalton Conde de Alencar. Rio de Janeiro:
Campus, 1990.
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interesse geral, satisfeita por meio do processsetaco publico. Nesse sentido, as
financas publicas se apresentam como ferramenisperdsavel para o funcionamento
do Estado, além de assegurar a manutencdo da asmlatiéao e dos servicos publicos,
bem como para influenciar a economia do pais égoseus desequilibric§? Esse
termo designa também o setor que controla a masshntieiro e de crédito, que o
Poder Publico e seus 6rgéos subordinados movimesrtaom pais.

Diversos aspectos séo influenciados pela atividma@eceira do Estado, uma
vez que existe uma administracdo de recursos mgtegECcassos Sujeitos a usos
alternativos; que se concretizard por meio de umes@lo politica buscando a
distribuicdo de bens de forma mais justa possivel.

As financas publicas, portanto, consistem nas datiles de captacdo, na
aplicacdo e na distribuicdo eficiente de recursb8das pelo Estado a fim de
implementar politicas publicas. S&o trés as fungdesse inserem na politica fiscal de
um governo: (i) funcdo alocativa, que consiste ormdcimento de bens publicos. A
utilizacéo por um individuo néo significa que talb posteriormente ndo sera passivel
de utilizacdo por outro§® A funcdo alocativa é considerada eficiente quando
proporciona o fornecimento eficiente de tais b&ssa funcdo deve ser exercida pelo
Estado, pois ndo existe a necessaria eficiéncianeado; (i) funcdo distributiva
compreende a distribuicdo de renda e riqueza aagm}®* e, consequentemente, 0s
direitos sociais prestacionais. Essa funcéo emttadiente relacionada com a busca pela
igualdade material que serve de fundamento aosogirgociais prestacionais, ou seja,
busca-se a melhoria da posicéo das pes&vas. politicas distributivas envolvem alto
custo financeiro mesmo que o Estado esteja compicioregpenas com a concretizacao
de limites toleraveis para a manutencao da digeiddpessoa humana, isto €, com o
minimo existencial; como exemplo de politicas deinreaa distributiva, tem-se o0 ensino
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d

publico gratuito. Por fim, a (iii) funcdo estabdtora,’” que busca manter o nivel de

162 MATIAS-PEREIRA, JoséCurso de administracéo publicafoco nas instituicdes e acdes governamergdis.
Paulo: Atlas, 2008.
183 SANTOS, Clezio Saldanhintroducéo & gestéo plblicaSao Paulo: Saraiva, 2006, p. 78.
164 |po:
Ibid., p. 79.
185 GIACOMONI, JamesOrcamento publico. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 24.
186 Esta funcéo é a base da teoria de Keynes.
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emprego elevado, controlar a inflagcdo e proporcionarescimento econémico do pais.
Podem ser politicas de fomento a algum setor eciendon politicas de controle, como
o tabelamento de precos ou reducdo da taxa basigarabs, ou, ainda, permitir o

empréstimo de dinheiro junto a bancos de desemuehtio. S&o politicas publicas que
objetivam definir o curso da economia para possibid crescimento econdmiéd.

O Estado moderno corresponde a democracia deli@@m uma énfase nos
deveres e na participacdo do cidadao, exigindsguimizem as fungdes classicas dos
poderes constituidd§® em que os cidaddos s&o livres para formar suddopimas
decisdes de ambito politico, decisdes que moldawida do todd?®® inclusive no
processo de decisdo de implementacéo de politiddias concretizadoras de direitos
sociais prestacionais. Assim, o cidaddo passa eotesciéncia de que os custos dos
direitos sdo essenciais para a sua concretizagao.

Como programa, a politica publica deve ocupar-sepldomejamento, pois
geralmente seus objetivos ndo sdo alcancaveisatkata. Assim sendo, a execucdo das
politicas publicas deve observar, para atingir $matidades, além dos meios para sua
consecucdo, o tempo necessario para notarem-sesolados pretendido As
politicas publicas devem ser planejadas a médingnlprazos.

Certo € que as normas constitucionais de contenlal restacional acabam
sendo determinantes para as normas constitucideaisnteido econémico. Esta é uma
caracteristica do Estado Social, que ndo se congbeorom os direitos fundamentais de
forma neutra, como o faz com os direitos de defAsanormas constitucionais de
conteudo econdmico possuem como dogma, que freaquente € violado por atos do
Executivo, como se demonstrara adiante, a consagrdg papel do legislador na
fixacdo do gasto publico tendo por base as demaudtéas, pois a Constituicao reflete

uma ordem de valores e como um sistema suas natmasn dialogar entre si.

187 MUSGRAVE, Richard ATeoria das finangas publicasS&o Paulo: Atlas, 1974, p. 3-17. E no mesmodnti
GIACOMONI, James. Op. citp. 26.

188 Norberto BOBBIO entende que esta seria uma védséb de Estado, um modelo moral que néo existeean
existird (BOBBIO, Norberto; VIROLLI, MaurizidDialogo intorno ala Repubblica Roma: Editori Laterza, 2001,
p. 7-8).

%9 TAYLOR, C.Philosophical arguments Cambridge: Cambridge University Press, 19959@-192.

10 BUCCI, Maria Paula Dallar©O conceito.., p. 39.
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Adentra-se, portanto, no estudo do sistema coastital orcamentario, como

viabilizador de politicas publicas.

2.3 PLANEJAMENTO

O planejamento é condicdo prévia para a execucag@ks governamentais.
Com ele é possivel prever o custo, a duracdo,soesi as implicacbes, a dimensao,
entre outros aspectos relativos as acées goveriaisiéh

O planejamento permite 0 saneamento geral das;sgmiblicas, convivendo-
se em contraponto com a escassez de recursoseiimanpara processar as grandes e
variadas demandas de uma sociedade cada vez maera. De acordo com Richard
MUSGRAVE, o sistema de financas publicas é flexitrabalha conforme as mudancas
econdmicas’?

Planejamento, orgamento e gestao de politicasgadhiievem fazer parte de um
compromisso com a busca pela eficacia progressigsaduleitos fundamentais sociais.
Isso porque, se a efetivacdo dos direitos fundaisemte grupos mais vulneraveis
(pobres, mulheres, criancas, indigenas e grupanrimarias) ndo for contemplada nas
financas publicas, pouco resultado pratico se licangar. Nesse aspecto, € de se
enfatizar, como Ann BLYBERG o fez, que néo é sdfité que governantes facam a
coisa certa, mas assumam a tarefa como uma olwigeg&sultadd’

Em face da escassez de recursos, dos anseiosssidades da populacéo para
que as decisdes politicas sejam eficazes e rasjdmaia necessidade do planejamento
para a definicdo dos objetivos publicos. O planejamé essencial para a determinacao
e concretizacdo de metas politicas. Trata-se depnaicesso cujo fim é a adequada
realizacdo das politicas publicas. Mas, para taigwe ser uma atividade normal a

rotina da Administracdo Publica e deve estar pteseam todos 0s niveis

"I MUSGRAVE, Richard A. Op. cit., p. 250.

172 SOARES, Maurélio et al. O emprego da andlise tinbas e métodos estatisticos na area publicatkingade
gestdo dos municipios catarinendeev. Adm. Publica Rio de Janeiro, v. 45, n. 5, out. 2011. Dispdnéra:
<http://lwww.scielo.br/scielo.php?script=sci_art&id=S0034-76122011000500008&Ing=en&nrm=iso>. Acess
em: 29 ago. 2012, p. 23.

3 BLYBERG, Ann. Op. cit., p. 144.
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governamentais. No ambito federal, o planejamentefinido pelo Decreto-lei n°
200/1967 como principio fundamental as atividadgesdministracao federal.

Ao mesmo tempo gque o planejamento tem como objetipevisdo de gastos,
ele deve ser flexivel, tal qual o orcamento publipara atender as eventuais
contingéncias de forma a ter continuidade e ndmsarompido diante de inesperados
acontecimentos ou necessidades consideradas mgentas. Por contingéncias,
consideram-se as variaveis da equacdo de MiguetitM&DNZALES: problema da
realidade + politica publica = resultado social mpacto orcamentarid’ S&o as
contingéncias que impedem que a formulacdo, comagéb e andlise dos seus
resultados sejam completamente vislumbradas pehinadrador publico no momento
do planejamento. Nas palavras de Regina Lirio d.MA “[...] A agcédo publica, no
mais das vezes, como ja se pdde comentar, é gitdda emergéncias [.}]° Com o
planejamento é justamente iSSO que se pretends,elévendo até a “emergéncia” ser
considerada no momento em que se realiza o plaeejam

A escolha das diretrizes e objetivos da politivatér para a implementacéo de
formas de acao estatal, que conduzirdo ao resulthidejado. A concretizacdo da
politica deve seguir um processo no qual as decisgferentes ao interesse publico
seriam decorrentes do préprio interesse publité execucdo de politicas deve ser
determinada por um conjunto de elementos, comgisldedo sobre o assunto, o quadro
de pessoal disponivel para tal e as disponibilislfidanceiras!’’

O processo de planejamento deve ser estruturadeen@® uma equipe
interdisciplinar capacitada a analisar as necedsgla possiveis contingéncias de todos
os 6rgdos governamentais e camadas populacidhaisconstrucdo de uma politica
publica, de acordo com VALLE, € uma fase do seungpanento. Basicamente, o

processo de planejamento consiste em: (i) reconleepeoblema; (ii) verificar se esse

17 GONZALEZ, Miguel Madrid. Las politicas publicasarécter y condiciones vinculant@lis: Investigacion y
Andlisis Sociopolitico y Psicosocial. 2, n. 96, p. 197-225. Disponivel em:
<http://148.206.53.230/revistasuam/polis/includilge.php?id=154&article=143&mode=pdf >. Acesso €ezf:
jul. 2012.

75 VALLE, Vanice Regina Lirio do.Politicas publicas, direitos fundamentais e contrel judicial. Belo
Horizonte: Forum, 2009, p. 87.

17 BUCCI, Maria Paula DallarDireito..., p. 268.

YT MUSGRAVE, Richard A. Op. cit., p. 260.

18 SANTOS, Clezio Saldanha. Op. cit., p. 24.
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problema esta na agenda do governo; (iii) verifsgap governo ira formular a politica
publica; e (iv) escolher a politica publita.

VALLE, em seu trabalho, procura colocar a escolnantp ao planejamento e
execucado de politicas publicas diante dos problemas realidade apresenta dentro de
uma O6tica do sistema constitucional. Isso porgdadas fases deverdo estar ligadas
entre si e gravitando em volta dos valores e olggtimpostos pela Constituicdo
Federal. Contudo, faz-se necessario complemensar @®posicdo da autora com a
verificacao prévia da consonancia da politica ésta) a fim de se ter um Estado Social
e Democrético de Direitt°

Uma cultura de planejamento governamental deveasada na previsdo dos
cursos de acdo a partir de um diagnostico nao ritatéda realidade, ou seja, um
diagnostico que espelhe os problemas verdadein@s gpaoncretizacdo dos direitos
fundamentais mais caros a matriz axiologica expraasconstituinte de 1988. Portanto,
ideias de imediatismos ou atuacdo governamentated@o fato ja ocorrido devem ser
condutas rejeitadas na cultura do administradorligmibNesse sentido, entende
COMPARATO que o planejamento exige uma forma desexpédo da realidade
globalmente para que os fatos sociais que refl@ieblemas sejam todos abordados
pela politica publica a ser efetivafa.A demanda social por politicas publicas é
infindavel e deve, portanto, além da conformidaden ca matriz axioldgica
constitucional, ser aliada a uma técnica eficidetadministracao publica.

O sistema de planejamento deve ser permanentetiauwmnapresentando trés
planos: (i) objetivos que podem descrever como altigas publicas serdo
concretizadas; (ii) recursos financeiros existeptga posterior realizacdo do orgcamento

publico, considerando (iii) a estrutura organizaalalas esferas governamentifs.

79VALLE, Vanicce Regina Lirio do. Op. cit., p. 87.

180 Nesse sentido a autora citada pontua: “[...] S@nilizer que o quadro normativo de ac&do da Adstiado ha
de acdo da Administracdo ha de ser teleologicanwigatado, num ambiente de formulagéo de decig@ies
incorpora o carater pluralista da sociedade, nuercéio de politica constitucional que permita tifimar o
compromisso possivel das alternativas.” (Ibid75).

181 COMPARATO, Fabio Konder. Novas funcées judiciaisEstado ModerndRevista da Ajuris, Porto Alegre,
n. 37,1987, p. 105.

182 SANTOS, Clezio Saldanha. Op. cit., p. 25.
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O planejamento, entendido como um conjunto de ps@S procura O
equilibrio desses planos para que diante de rexwgsstentes 0s objetivos sejam
alcancado$®® Para tanto, conta-se com a boa vontade do poliiic@dministrador
publico que tem em suas méos o poder decisorio.

Existem na Administracdo Publica quatro concepcdes planejamento.
Inicialmente, a forma mais rudimentar € o “planeagato tradicional”, que geralmente é
estatico. Os objetivos nesse tipo ndo se alterasmmeue outros governantes sejam
eleitos. Até existe uma revisdo de planos, mas estetinuam sendo estaticos, sem
grandes alterac6é%' Sempre com a consciéncia de que a execucdo decamli
publicas, principalmente em se tratando de dirgitestacionais, envolve um expressivo
aporte financeiro, geralmente, originado da propoktividade, cujas politicas iréo
futuramente beneficiar. Diante disso, instauroaes®ao valor a transparéncia nos gastos
tornando a figura do orgcamento publico obrigatoria.

A segunda concepcdo € o “planejamento estratégmms, procura mudar
politicas publicas que falharam por meio de um tams processo de revisao e tomada
de providéncias; diferentemente do planejamentiicicamal, que pode ser deficiente
por n&o contar com a perspectiva de revisdo. Nggsee planejamento, os planos sao
constantemente submetidos a revisdo conforme asgénoégs que podem surgir.
Assim, 0 sucesso ou fracasso das politicas puldieaslisado sem considerar os fatores
financeiros que o orcamento impde, a realidadeatsada para a adequacao dos planos
por meio de estratégias e avaliacbes comparatigapotiticas publica¥” Para se
considerar uma politica publica como sendo bemekdaeou fracassada deve-se
verificar a efetiva concretizacao dos direitos faamentais. Esse planejamento considera
a mudanca estratégica considerando os interedstisa®

Como terceira concepc¢ao, tem-se 0 “planejamentatégico situacional”, no
qual sdo consideradas as propostas para que pesblsajam solucionados. E o

orcamento que prima pela solucdo de uma contingéreomo, por exemplo, uma

183 VIDIGAL, Geraldo. Fundamentos do direito financeiro S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, p. 253,
afirmou: “As propostas orcamentarias que periodar@m se encaminham a apreciagdo do Poder Legislativ
representam a fusdo de numerosos mananciais deagoes e juizos.”

184 SANTOS, Clezio Saldanha. Op. cit., p. 26.

18 bid., p. 29.
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catastrofe natural que priva uma determinada galatie de sua moradia. Carlos
MATUS exemplifica esse modelo como a figura de uquigo de problemas que sao
considerados na acédo governamental. Esse modejoe melhor reflete a relacéo entre
planejamento de politicas publicas e orcamentoignibD planejamento deve procurar
vislumbrar todas as acfes ou necessidades, ewisbndndo aporte de recursos
financeiros->

O quarto modelo é o “planejamento participativoljeqse constitui num
processo politico em que se proporciona abertwaldividade para que participe e
delibere acerca da escolha de politicas publica&uRa-se num primeiro momento a
participacdo do maior numero possivel de pessaaseguesentem o interesse de grupos
sociais'®’ Esse modelo reflete uma cultura comunitéfiana qual as pessoas tém
consciéncia das necessidades que podem ou naspmrder ao direito fundamental de
ordem social prestacional. O planejamento partisipdaambém reflete a forca daquela
parcela representativa da populacéo, seja ela imaiarminoria, refletindo, portanto,
um procedimento democratico também no ambito d&#ggsiblica. A participacéo
enseja maior responsabilidade no gasto publicona tms interessados corresponsaveis.
Na verdade, o diferencial desse modelo é a presdaceomunidade no processo
decisorio em momento anterior ao planejamento em@isteriormente o planejamento
assumira uma das feigbes anteriores.

Superados os modelos de planejamento publicopedtepassar por trés niveis:
(i) estratégico, (ii) tatico e (iii) operacionaloMivel estratégico, o objetivo do gestor
publico € o de especificar como concretizar agipa$i publicas. Esse nivel é o mais
abrangente, pois detalha cada acdo governamentalveD tatico visa a resultados
especificos; ja o operacional refere-se ao plarexjamrealizado por atividade e a curto
prazo.

Para Arthur SMITHIES, as atividades de planejameatmrcamento Ssao

processos em que sdo considerados objetivos esoscafim de obter um programa de

18 MATUS, CarlosPolitica, planejamento & governo Brasilia: IPEA, 1993.

187 SANTOS, Clezio Saldanha. Op. cit., p. 32.

18 DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sérioTrad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fonte8§22p.
298.
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acdo coerente para o goveffidO planejamento deve ser associado ao orcameni com
parte de um sistema. A postura da Administracadida(®é de crucial importancia para
gue todos os elementos do sistema estejam inobgautatis mutantiscompara-se 0
sistema constitucional com o sistema solar, emagQenstituicdo esta no centro e tudo
0 gque esta a sua volta sofre irradiacfes e deveetmmstar em conformidade. Desse
modo, a conduta de planejamento deve ser de takfoonstruida pelo Executivo para
gue este sempre esteja alicercado na Constituichs seus objetivos ndo se desvie.
Assim, em uma sociedade em que reina o pluralisstibgp, o interesse de todos deve
ser buscado, sejam minorias ou maiorias, atuanffareh@ organizada ou néo.

Cabe ao Estado implementar politicas publicas cdimatidade de prestar os
direitos consagrados no catalogo constitucionaitadnente a essa obrigacao, cabe ao
Estado planejar e agir para alcancar as diretdaastitucionais. As politicas publicas
devem ser estruturadas visando a sua continuidadeseja, de forma que sejam
renovadas no exercicio financeiro seguinte, umaguezas prestacdes inevitavelmente
possuem um limite. Em um ambiente de escassez ailesos, o planejamento de
politicas publicas torna-se essencial, de modosailgiitar a concretizacdo da justica
social. No campo do planejamento, ressalta-se essielade de eficiéncia no uso dos

recursos financeiros.

2.4 ORCAMENTO PUBLICO

A discussdo sobre o estudo orcamentario comecouRamLABAND ' j&
em 1876. Observou LABAND que para a gestao seresgma exige um esforco de
planejamento e controté' O autor alem&o, conjuntamente com os francesete Emi
BOUVIER e Gaston JEZE, questionou a natureza ldgapeca orcamentaria, pois

entendia que se constituia em atos sem a subs@mai@nteudo de lei em sentido

189 SMITHIES, Arthur. Conceptual framework for the gram budgetin: NOVICK, David (Org.).Program
budgeting. 2. ed. New York: Holt, Rineart and Winston, 196924.

19| ADAND, Paul.Le droit de I'Empire Allemand . Paris: Giard & Briére, 1904, v. 2, p. 266-267.

91 bid., p. 267.
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material*®? H.193

contrariamente ao que entendia Rheinfeld Franz MRBAC
Naquele momento ja se verificava a confluénciacegiistdo administrativa, a natureza
legal do orcamento e a busca pela adequada ing@ce dos dispositivos
constitucionais® O orcamento ndo se vincularia ao formato condbinat
estabelecido, tampouco era caracteristica do magtdal adotado. Ao contrario dos
direitos prestacionais, o orcamento publico nde w®ya origem em processos de lutas
politicas ou movimentos sociais, mas da necessided®rganizacdo da grandeza
estataf*®

A nao aceitacdo da natureza legal do orcamentoréeto entendimento de que
a lei é ato de regulamentacéo politica da ordefigar, assim s6 pode ser lei em sentido
formal. A natureza do orcamento era somente deatertontabil da atividade estatal,
relacionando-se apenas com a administracdo dodEstatho como ato de natureza
politica. Insurgia-se LABAND contra o papel exetcigelo Parlamento, pois este
acabava exercendo um papel muito extenso de cantrol

Enquanto ZORN? contrariamente, afirmou que havia a necessidade de
autorizacao pelo Parlamento para que o Estado geidesalizar despesas, de mesma
forma argumentava HAENEY Vislumbrava na recusa da peca orcamentaria
apresentada pela Administracdo ao Parlamento ussbgmlade de derrubar o Poder
Executivo.

BOUVIER e JEZE procuraram conferir ao estudo acetoa orcamento
tratamento diferenciado do expresso em LABAND. (®ras encamparam a ideia de
que 0 orcamento constitui, sim, lei, mas apenasemido formal. Em nenhum dos
autores classicd¥ verifica-se a preocupacéo com a vinculagdo da pegaEmentaria

com a conjectura econdbmica do Estado, ndo ha, ,amdmtendimento de que essa

192 BOUVIER, Emile ; JEZE, Gaston. La veritable not®ta loi annuelle de finances de finarRevue Critique

de Legislation v. 26, p. 440.

193 MYRBACH, Rheinfeld Franz vorRrécis de droit financier. Paris: Giard & Briére, 1910, p. 33.

19 Nesse sentido, VIDIGAL afirma: “Nenhuma gestdo beanduzida pode prescindir de uma atividade
planejadora e de uma sistemética de registro abetéle controle e verificacéo periddicos.” (VIDIGAGeraldo.
Op. cit., p. 236).

195 Id.

1% Apud Ibid., p. 241.

197 Apud 1d.

1% BOUVIER, Emile; JEZE, Gaston. Op. cit., p. 427.
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conjectura pode estar sujeita a alteracfes confasmeontingéncias. Essa nocao esta
ligada a nocéo de flexibilidade da peca orcamentariflexibilidade que o sistema de
politicas publicas contém intrinsecamente.

Leon DUGUIT diferenciou as autorizacbes orcamesmsarpara despesas
publicas e as autorizacGes para arrecadar trib@osrcamento assume o carater de
simples ato administrativo, e a autorizacdo para @& cobrar tributos sera lei em
sentido materiai®® JEZE amplia posteriormente a nocdo de DUGUIT eetenao
orcamento a natureza de ato-condicdo, por entemqaerndo ha criacdo de norma
juridica, mas ato do Executivo condicionado & celando Legislativé®

O orcamento publico para James GIACOMONI é o ppalcinstrumento para
viabilizar politicas publicas distributivds: A funcdo do orcamento publico, além de
possibilitar o controle politico dos 6rgaos de espntacdo sobre os 6rgaos executivos, é
um instrumento de administracdo para auxiliar ceP@ecutivo a programar a acao de
governo na concretizacdo de politicas pubftasServe, portanto, para auxiliar o
Executivo nas etapas do processo administrativo @presistem na programacao,
execucado e controle do gasto do dinheiro publiasirA, o orcamento publico pode ser
conceituado como o plano que expressa monetariameata um periodo de tempo,
todo o programa operacional do governo e suasdatgdinanciamento. O orcamento

no sentido atual tem natureza de decisdo politicoirEstrativa?®®

pois contém
permissdes a Administracdo Pubfita.

O orgcamento publico é o instrumento da politicealiglo governo buscando a
estabilidade da atividade econdmica. O principatatie do orcamento é sua
conformacéo com a realidade. O orcamento publectigacéo entre o planejamento e a
execucao de politicas publicas. VALLE constata@setema de orcamento previsto na
Constituicdo procura atender a uma racionalidaseneslmente econémié¥,ou seja,

a busca por austeridade nas financas publicamydgerassim, falhas na concrecéo de

199 Apud VIDIGAL, Geraldo. Op. cit., p. 242.

290 Apud Id.

201 GJACOMONI, James. Op. cit., p. 25.

292 |bid., p. 58.

23V/IDIGAL, Geraldo. Op. cit., p. 245.

24 BUCHANAN, James MHacienda publica Madrid: Editorial de Derecho Financiero, 19684 3.
2 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Op. cit., p. 110.
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politicas publicas pela auséncia de recursos; pomp ja se afirmou anteriormente, 0s
direitos fundamentais prestacionais custam.

Cercam o or¢camento publico os principios que, maitibora ndo demonstrem
e ndo correspondam a mudanca da realidade, sasicofasque demonstram a

dinamicidade e a estaticicidade com que é tratamQamento publico.

2.4.1 Breve abordagem sobre o0s principios orcamemids

O orcamento publico deve ser uma peca Unica pdawadade da Federacao.
O principio da unidade, previsto no art. 2° da Eeileral n° 4.320/1964, acaba sendo
descumprido em situacbes de catastrofe ou calapsdgde acabam ensejando a
abertura de orgcamentos complementares. Entdonoigia foi reformulado exigindo
nao a unidade, mas, sim, a totalidade, de formareifr que varios orcamentos
coexistam. Exige-se que o administrador publicommiaimo anteveja as possiveis
contingéncias que poderdo ensejar a abertura @mento complementdf e, com
iSso, promova a previsao responsavel do gastocoubli

Por universalidade, prevista no 8§ 5° do art. 165Cdastituicao Federal,
entende-se que o orcamento deve conter todas eitasee despesas do Estado. Isso
permite que o Legislativo conheca previamente togasblico e que o orcamento seja
realizado, bem como impede que o Executivo reagjimquer gasto sem autorizacéo
popular’®’ Essa situagdo demonstra que o orcamento pUbliznaéconsequéncia da
democracia, pois a sociedade escolhe onde gastam@o de seus representantes,
possibilitando, assim, o controle pelo Parlamergele povo dos atos do Executivo.

Pelo principio do orcamento bruto, tem-se que tedagarcelas da despesa ou
receita devem aparecer na forma bruta sem dedub@sse sentido, Gaston JEZE
pontuou que as regras do orgcamento bruto e darsaldade sdo condi¢ches essenciais
para o controle financeiro pelo legislador; até m@em momentos em que ira autorizar

receitas, ou seja, instituir novos impostos soboiddadao, o fara ciente de que existe

28 g|LVA, Sebastido de Sant’Anna@s principios orcamentarios Rio de Janeiro: FGV, 1962, p. 5.
27 GIACOMONI, James. Op. cit., p. 67.
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7

fundamento para tal exacdo, pois é conhecedor dasssidades que geram as
despesa¥™

O principio da anualidade ou periodicidade detearge o orcamento deve ser
elaborado pelo Poder Executivo por periodo detexdarde tempo, geralmente um ano.
A Lei Federal n° 4.320/1964 exige que 0s orcameariasis sejam complementados por
projecdes plurianuais. Os planos plurianuais térateainformativo ao Parlamerftty,
Essa forma de previsdo é autorizada pelo art.816%,da Constituicdo da Republica.

A ndo afetacdo das receitas ou ndo vinculacaofisgmue as receitas nao
podem ser vinculadas aos gastos publicos espegificoseja, recursos ndo podem ser
previamente comprometidos. Se recursos sobrareexe@@ucdo de algum programa,
estes poderdo ser utilizados para concluir outbgrama, pois ndo estdo previamente
vinculados aquele primeiro prograft@Na Constituicdo Federal, a previsédo consta no
art. 167, IV, entretanto, denota-se que a obselx@esse principio € problematica, uma
vez que algumas receitas sdo naturalmente dedimaalguns programas. Tal principio
tem origem no Direito Tributario, que ndo permiteirgculacdo de impostos a 0rgaos,
fundos ou despesas, ou seja, 0s impostos sao das receitas que permitem o
funcionamento do Estado e a concretizacdo de aBrdiindamentais por meio de
programas de politicas publicas. As excecdes afefi@cio estdo previstas nos arts. 158
e 159 da Carta Magna e consistem nas participapdegcipais na arrecadacao dos
impostos estaduais e federais.

A preocupacdo do constituinte é tamanha que em, J294meio da Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, instituiu a Deswiacdo de Receitas da Unido (DRU),
gue é chamada também de Fundo de Estabilizac&al Eisgnciona com a desafetacdo
de 20% das parcelas de impostos e contribuicbe®sfde vinculadas no art. 159. A
desvinculacé&o tem por objetivo dar liberdade aoimidtrador publico para gastar as
principais fontes de receitas: impostos e confties; iSso porque pela ndo afetacéo

essas fontes, que ja deveriam estar desvinculad#®) vinculadas as despesas pela

208 GIACOMONI, James. Op. cit., p. 72.
29 bid., p. 74.
20bid., p. 75; e SILVA, Sebastido de Sant’Anna p. €it., p. 26.
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prépria Constituicdé'* De outro lado, como alerta VALLE, para a escolta d
Administracdo por realizar certa politica publicasee uma autovinculacdo, mas nao
S80 0S recursos que estdo previamente vinculadom a Administracdo Publica que
depois sofrera o devido contréfé.

Por discriminagcdo ou especializacdo, entende-seagqueeceitas e despesas
devem constar discriminadas a fim de permitir otrod® do Legislativo sobre o
Executivo, conforme o art. 5° da Lei n® 4.320/1964rto, porém, € que alguns
programas podem constar no orcamento de forma lglotwao dispde o art. 20 do
mesmo diploma normativo.

A exclusividade, prevista no art. 7° da Lei n® 8/32964, € outro principio que
se direciona ao Legislativo, pois impede que argamentaria disponha sobre assuntos
estranhos & matéria de finangas publicas. E aigéoilda cauda legislativa.

Por fim, mas ndo menos importante, € a exigéndliatida no principio do
equilibrio orcamentario, que exige que as despr8aspoderdo superar as receitas
obtidas pelo Estado. JEZE considera que o balareanentre receitas e despesas
impde uma responsabilidade maior do Estado consto g dinheiro plblict'®

BLYBERG ressalta a importancia do orcamento pulgiéocipalmente no que
se refere aos direitos sociais prestacionais. Aorautlestaca a importancia de
instrumentos investigativos para a promocéao détalireociais; e defende a ideia de que
uma analise orcamentaria apurada apresenta dadosoterelevantes para fundamentar
demandas relativas aos direitos fundamentais. @ssddesse tipo de analise séo
persuasivos, pois sdo originados pelo préprio gm/econtudo expdem violagbes de
direitos ao permitir o controle pela sociedadel éiVi

BLYBERG parte do fundamento de que o orcamentoeenid a falha do

Estado na concretizacdo de direitos fundamentais gpanalise orcamentaria demonstra

21 REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (Coord®).orcamento publico e a transicdo do poderRio de
Janeiro: FGV, 2003, capitulo 2.

212\/ALLE, Vanice Regina Lirio do. Op. cit., p. 88.

213 JEZE, GastonCours élémentaire de science des finances etde $afion financiére francaise Paris: Giard
& Briere, 1909, p. 382; e OLIVEIRA, Regis Fernandkes Gastos publicos Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 16. E como restou consignado ao final dmgiro capitulo desta dissertacdo, com a exposigio
pensamento de HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass RciOp

““BLYBERG, Ann. Op. cit., p. 101.
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as acbes governamentais, seus sucessos e fraeassese de direitos fundamentais, e
serve de guia para o cumprimento dessas obrigapddsndo justificar até mesmo
mudanca no curso de determinado programa govermtambiiuito embora tal tipo de
analise envolva habilidades técnicas, € de crueipbrtancia para verificar a acao
governamental com determinados direitos por meipaliticas publicas inseridas no
orgcamento.

A andlise apenas com base no or¢camento distanesmndim planejamento
acaba gerando a “percepcao tardia” das falhas erg@anmas em atingir padrdes
minimos de direitos fundamentais. Prope BLYBER@ gevem ser desenvolvidas
metodologias, especialmente no seio de organizagidlss a fim de bem identificar
onde serdo melhor aplicados 0s recursos e proparcigue 0S Custos sejam
considerados logo no inicio da formulacdo dos oegaos publicos, na fase de
planejamento. Nao importa qudo detalhada seja Bsan@élativa a politica publica
realizada por meio do orcamento publico, pois @éta vai responder se a politica
publica estd sendo efetivada de forma satisfat@@aessa analise for meramente

econdmicg®

2.4.2 Sistema constitucional de leis orcamentarias

Em 1964, com a Lei Federal n°® 4.320, foi adotadoBmasil o modelo
orcamento-padrao para as trés esferas de goverRortAria n° 9 de 28/01/1974, que
regulamenta a Lei n°® 4.320, introduziu a clasgghcafuncional programéatica da despesa
orcamentaria. A lei estabeleceu normas gerais dat@iFinanceiro para elaboracédo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dadoss dos municipios e do Distrito
Federal.

Em 1988, foi inserido na Constituicdo o0 sistemasttutional de financas
publicas, que consta dos arts. 163 ao 169 do tadstitucional e consiste no Plano
Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentigana Lei Orcamentaria Anual,

todos em forma de lei de iniciativa do Poder ExeoutA Constituicdo Federal trouxe

215 Mesma critica de VALLE, Vanice Regina Lirio do..@j.
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regras especificas para o processo legislativonddéisa, discussdo e aprovacdo do
projeto da Lei Orcamentaria Anual. O projeto da@sjamentaria Anual € de iniciativa
exclusiva do Poder Executivo, que deve elaboraelocaminha-lo ao Poder Legislativo.

Durante a analise, discussao e aprovacao do pagetei Orcamentaria Anual
pelo Legislativo, sdo permitidas alteragdes dos poderes envolvidos. O montante das
despesas fixadas podera tornar-se inferior acedagas previstas na Lei Orcamentaria,
ou seja, 0 orcamento aprovado podera apresentaitagcsem a contrapartida de
despesas. Diante desse fato, o 8 8° do art. 1&budstituicdo Federal disciplinou que
nesses casos deverdo ser criados créditos espmeisigplementares, desde que haja a
prévia autorizacao legislativa.

A Constituicdo Federal, art. 165, 8§ 1°, determine g lei que instituir o Plano
Plurianual estabelecera, de forma regionalizaddiragizes, os objetivos e as metas da
Administracdo Publica federal para as despesasygtake outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragao comdinua

O Plano Plurianual € o instrumento que contém ogpenento do governo
federal, estadual ou municipal para um periodoraitado de quatro anos fiscat§,
tendo como objetivo principal conduzir os gastoBlipds, durante a sua vigéncia, de
maneira racional e de modo a possibilitar a magéterdo patrimoénio publico e a
realizacdo de novos investimentbSNesse instrumento, constam todos os programas e
acoes governamentais.

O planejamento estratégico é base para a elabodacB®A. De acordo com a
Constituicdo Federal brasileira, o Estado exercarduncdo de planejamento,
considerando, para tanto, duas modalidades despl@phplanos e programas nacionais,
regionais e setoriais, e (ii) planos plurianuais.

Os primeiros, determinantes para o setor publidadeativo para o setor

privado, seguem, em linhas gerais, o modelo codoehb Ato Complementar n°

1% Ano fiscal entendido aqui como o periodo que ealtide janeiro a 31 de dezembro.

217 ANDRADE, Nilton de Aquino. Lei orcamentéria (LOA) os conceitos basicos para a sua elaboracéo. In:
AGUILAR, Adélia Martins D. et al. (Orgs.Planejamento governamental de municipiagplano plurianual, lei

de diretrizes orcamentarias e lei orcamentéarialaBéa Paulo: Atlas, 2006, p. 16.
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43/1969°"® Os segundos compdem a modalidade Plano Pluriagualao portar as
diretrizes, objetivos e metas da Administracdo iPablederal aproxima-se mais do
plano geral de governo concebido pelo Decreto-2.800/1967*°

Com relacdo ao planejamento, a obrigatoriedadeddgda sistematica nas
varias esferas de governo tornou-se realidade cGonatituicdo de 1988. A funcao do
planejamento difunde a ideia de que o orcamente d@spelhar as politicas publicas,
propiciando sua andlise pela finalidade de gasteseceitas publicas sdo constituidas
basicamente pelos tributos pagos pela socieda@épsuentdo, a prestacdo de contas —
principio da transparéncia e da publicidade.

Como expresséao da situacédo fiscal e da associagd@g financas publicas, o
PPA tem sido a funcdo mais destacada dos or¢cameotwsmporaneos. Esse plano
orienta a gestdo governamental, sendo executadeéatidos orgcamentos anuais, na
estruturacdo da lei. GIACOMORNP enumera os seguintes principios do PPA: (i)
orientacéo para o cidadao — consiste no fato d& taaparelho de Estado voltar-se para
o atendimento das demandas dos cidad&aos; (iiyBescia — nos processos decisorios
e na execucdo das acdes, que viabiliza a respbrsgdd dos administradores; (iii)
responsabilizacdo — caracteriza-se pelo deslocansmtfoco do desempenho dos
processos para o controle de resultados; e (ivicipacdo — manifesta-se, sobretudo,
pela participacdo dos cidadaos, exigindo que dfgaal, programas e projetos estejam
centrados nas pessoas.

O PPA é sintese dos esforcos de planejamento de @aoAdministracéo,
orientando a elaboracdo dos demais planos e pragrde governo, assim como do
préprio orcamento anual.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias foi introduzida Direito Financeiro
brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988, wmlnase, a partir de entdo, a ligacdo

entre o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual

218 BRASIL. Ato Complementar n° 43, de 29 de janeie 1969. Fixa normas para a elaboracdo de planos
nacionais de desenvolvimento e vincula sua execag@camento plurianual de investimenfigrio Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 1969.

219 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro #67. Dispde sobre a organizacdo da Administracé&o
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Asknditiva e da outras providénciddario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 1967.

220 GIACOMONI, James. Op. cit., p. 206.
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A Lei de Diretrizes Or¢camentarias deve dispor sabeguilibrio das receitas e
despesas, determinando os critérios de limitac&o déapesas, estabelecendo metas
fiscais e riscos fiscais e avaliando o0s passiv@guais sao essenciais para o equilibrio
das contas publicas. Nela, serdo ainda definidagligdrizes que orientardo a
Administracdo Publica na elaboracédo da Lei OrcaanenfAnual, que define as acdes
prioritarias para a proposta orcamentaria.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias objetiva conféramsparéncia ao processo
orcamentario e ampliar a participacdo do Poder dayo, legitimado
democraticamente por exceléncia, no disciplinamedasdfinancas publicas.

Afora manter carater de orientacdo a elaboracdeced®rcamentaria Anual, a
Lei de Diretrizes Orcamentarias € utilizada como mmanual de instrucdes a ser
cumprido na execucao do orgcamento.

A Lei Orcamentaria Anual é o proprio orcamento &néa iniciativa da
elaboracdo da proposta orcamentaria anual € sefopP@der Executivo. O conteudo,
conforme disposicédo constitucional, da Lei OrcadueatAnual é constituido por trés
orcamentos: fiscal, seguridade social e investio®enlas empresas. Os varios
orcamentos do Poder Executivo federal (orcamestalfi orcamento de investimento e
o orcamento da seguridade social) refletem os plgone o governo pretende realizar
nas suas diversas areas de atuacdo, contendo yumtoase previsdes de receitas que
serdo distribuidas em diversos programas de t@balte viabilizardo a realizacdo das
politicas publicas.

O Orcamento Fiscal é basicamente a transposi¢c@tadejamento para a area
financeira do Estado, é o planejamento expressoleneros. Ele estima a receita e fixa
a despesa. A receita depende de fatores extewros, & arrecadacao, por exemplo, e o
Estado ndo tem tanto controle assim, ja a despesacarater interno e pode ainda
representar risco para o Estado, por isso existesamsmos de controle dos gastos
publicos, como a Lei de Responsabilidade Figtal.

O Orcamento de Investimento é a previsdo de inaestos das empresas em

que o Poder Publico direta ou indiretamente detentmaaioria do capital social. O

221 | ei Complementar n° 101/2000, cujo objetivo é lesfiecer normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéao fiscal.
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Orcamento da Seguridade Social abrange todas idade® e 0rgaos a ela vinculados,
da administracdo direta e indireta, bem como osldsine fundacdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico e compreende todosgd®® e entidades a quem compete
executar acdes nas areas da saude, previdénsigtérasga social.

O Orcamento Publico materializa o planejamento stad®??* uma vez que é o
instrumento do Poder Publico para expressar seagrgmas de acdo, por meio da
discriminacao da origem e destinacéo de recursos,domo 0 montante.

Fora do sistema constitucional de finangas publices intimamente ligada a
ele, tem-se a Lei de Responsabilidade Fiscal, quengio das leis orcamentarias exige
do Poder Publico o equilibrio das contas publiddsei de Responsabilidade Fiscal tem
como preocupacao, juntamente com o controle dassgypsblicos, a melhor gestdo da
receita publica, disciplinando aspectos como atlasgio tributaria e renincia de receita.
Para tanto, destaca como responsabilidade do atrador publico na gestao fiscal a
instituicdo, a previsdo e a efetiva arrecadacédo tatkos os tributos previstos
constitucionalmente para os entes da Federacdolfitda Constituicdo Federal no
caso dos tributos de competéncia dos estados, ¥s@rpara os tributos de competéncia
dos municipios).

O né@o cumprimento dessas disposicbes legais, no sgie refere,
especificamente, aos impostos, impede o ente derdgib de receber transferéncias
voluntérias (art. 11, 8 Unico, da LRF), exceto dmpieelativas a acbes de educacéo,

saude e assisténcia social (art. 25, § 3°, da LRF).

2.4.3 Conceitos proprios do orcamento publico

Alguns conceitos s80 necessarios para cCoOmpreenoieio 00S recursos
financeiros sao tratados no orcamento, tais con®itaepublica e despesa publica.

Régis Fernandes de OLIVEIRA explica que nem todpeisso financeiro nos
cofres publicos é considerado receitas publicésraticiado, assim, receita de entradas.

As entradas constituem todo e qualquer dinheiroimgressa nos cofres publicos. Mas

222 ANDRADE, Nilton de Aquino. Op. cit., p. 133.
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nem toda entrada constitui receita publica. Asadas podem ser provisorias ou
definitivas. As receitas sdo as entradas defimifita Segundo Nilton de Aquino

ANDRADE, receita publica é o conjunto de ingressumetarios aos cofres publicos,
provenientes de varias fontes e fatos geradores, fgumam as disponibilidades
financeiras que a Fazenda Publica pode dispor paiiaanciamento das despesas
publicas.

Para José MACHADO JUNIOR, o conceito de receitagual abrange as
receitas publicas (orcamentaria proveniente de $togd e as receitas de terceiros
(extraorcamentaria), é descrito, em sentido latmna um conjunto de entradas
financeiras no patrimonio, oriundas de fontes difieadas, conquanto possam existir
reivindicacOes de terceiros sobre alguns dessesegake, em sentido restrito, como um
conjunto de recursos financeiros obtidos de fopitéprias e permanentes, que integram
o patriménio na qualidade de elemento novo, queilbduzem acréscimos financeiros,
sem, contudo, gerar obrigacdes, reservas ou réeipies de terceirgs?

OLIVEIRA distingue ainda receita publica origingrimue decorre da
exploracdo do Estado de seus proprios bens, diéarpéblica derivada, que provém do
constrangimento do Estado sobre o patrimbnio pdatic por meio da arrecadacéao
tributaria®®®

A despesa publica constitui-se de toda saida des@ou de todo pagamento
efetuado, a qualquer titulo, pelos agentes pagagam saldar gastos fixados na lei do
orcamento ou de lei especial, e destinados a eXealms servicos publicos, entre eles
custeios e investimentos, além dos aumentos patidsp pagamentos de dividas,
devolucao de importancias recebidas a titulos dedra depdsitos e consignacts.

As despesas publicas tomam grande parte das @di8pssia Lei Complementar
n° 101 de 2000. A preocupacdo esta centrada ertadirai assuncdo de despesas

crescentes pelo Poder Publico, de maneira a boseguilibrio das contas publicas.

23 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVARTH, Estevitanual de direito financeiro. 5. ed. S&o Paulo:
Revista do Tribunais, 2002, p. 33.

224 MACHADO JR., Jose Teixeira; REIS, Heraldo da Coatkei 4.320 comentada27. ed. Rio de Janeiro: IBAM,
1997.

22 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVARTH, Estev@p. cit., p. 35.

226 ANDRADE, Nilton de Aquino. Op. cit., p. 154.
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Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal se constitumais um instrumento voltado
ao equilibrio orcamentario, ou seja, entre receitdsspesas.

Nesse sentido, verifica-se que a preocupacao coequdibrio das contas
publicas e a manutencdo da austeridade financeifasthdo € uma preocupacéo do
legislador, pois, mesmo que a lei disponha aceasaeateitas, o objetivo principal esta
direcionado para o aspecto das despesas, de foiena Estado ndo gaste além do que
pode.

No confronto da receita publica com a despesa gajbti resultado negativo
indica que houve gasto maior que a arrecadacagari. O resultado é a geracéo de
dividas para os entes federados, denominadas ide @iitblica ou divida consolidada.
A Lei de Responsabilidade Fiscal define divida jpabtonsolidada ou fundada como o
montante total, apurado sem duplicidade, das afii@m financeiras do ente da
Federacdo, assumidas em virtude de leis, contramsyénios ou tratados e da
realizacao de operacdes de crédito para amortizagaprazo superior a doze meses.
Integram a divida publica consolidada as operagéesédito de prazo inferior a doze
meses cujas receitas tenham constado do orcanerdodivida publica mobiliaria,
representada por titulos emitidos pela Unido.

O déficit publico ocorre quando o valor das despeEaum governo € maior
gue as suas receitas. Normalmente, o valor doitdgfiblico é considerado em func¢éo
do Produto Interno Bruto (PIB) do pais, permitirml@omparacdo com a situacédo de
outros paises e a avaliacdo do excesso de despesdagdo a sua rigueza. O déficit
publico pode ser caracterizado como: (i) défidin@rio, quando as despesas com juros
sdo excluidas do seu célculo, ou como (ii) défigeracional (ou déficit nominal),
guando as despesas com juros também sdo conssldPadaléficit nominal, entende-se
o resultado nominal das contas do setor publicosega, ndo € excluido o efeito da
inflacdo sobre o fluxo de receitas e despesas derign. JA por déficit operacional,
entende-se o resultado real das contas publicagjauexclui-se do resultado nominal o

efeito da inflacdo. Por fim, o déficit primario cesponde ao resultado fiscal das contas
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publicas, ou seja, exclui-se do resultado operat@mespesa com juros que o governo
tem que pagar sobre as suas dividas.

A compreensao dos conceitos de receita, de deppbtea, de divida publica,
de déficit publico e de divida publica traduz a esscdade de uma gestdo
governamental, visando a responsabilidade fiscal.

Por outro lado, o art. 42, da Lei de Responsabiéidéiscal, veda “ao titular de
Poder ou 6rgao referido no art. 20, nos ultimos dpiadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa seridarmtegralmente dentro dele, ou
gue tenha parcelas a serem pagas no exercicionsegém que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito”, comawi@o disponibilidade de caixa “os
encargos e despesas compromissadas a pagar reaédnfexercicio” (paragrafo Unico).
Explica-se, o ordenador de despesas deve verifieahd disponibilidade de caixa
liguida, deduzindo todas as despesas que o viAouEé o final do mandato, para
previamente saber se podera ou ndo assumir nopasgesSeria mais um dispositivo
voltado ao equilibrio entre gasto e arrecadacabgadliburante esse periodo proibitivo,
para assumir nova despesa, ndo basta apenas dempnstisdo orcamentaria, visto
que a arrecadacdo poderia estar superestimadag ocriria receitas virtuais. E
necessario comprovar que ha condicbes de pagas@esde com a arrecadacao do
proprio ano.

O administrador pode, no final de mandato, deteaminempenho de despesa
sem recursos financeiros, contando com verba gqaerspassada por convénio, desde
gue este ja tenha sido assinado.

Se, a partir de maio do Ultimo ano de seu mandag@gstor contrair obrigacao
de despesa que ndo podera ser integralmente cangifdseu término, o0 respectivo
empenho podera ser inscrito como ‘restos a pagdesde que haja suficiente
disponibilidade de caixa para salda-lo no exerdeguinte. O mandamento também se
aplica as obrigacdes acessorias, sendo que asittipades de caixa deverdo ser

consideradas para seu respectivo pagamento.

22T GIAMBIAGI, Fabio. Cenarios para as contas publid£96/2002Pesquisa e Planejamento Econdmic®io
de Janeiro, v. 26, n. 2, p. 277-306, ago. 1996.
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2.4.3.1 Dotacbes orcamentaria suplementares

Para possibilitar a utilizacdo dos recursos quardib sobrando na Lei
Orcamentéaria Anual, a solucéo trazida pelo legislambnstituinte foi a abertura de
crédito especial ou suplementar, conforme o casaefa, créditos suplementares para
reforcar as dotacbes orcamentarias ja existentesréditos especiais para criar as
dotacBes orcamentarias nao existentes.

A abertura dos créditos suplementares e espeepende de prévia autorizacéo
legislativa e da indicagao dos recursos correspiesiecomo determinam os arts. 167,
V, da Constituicdo Federal, e 42, da Lei n® 4.32041

O 8§ 1° do art. 43 da Lei Federal n° 4.320/1964 peranutilizacdo de recursos
para a abertura dos créditos suplementares e aspat@sde que ndo comprometidos:
superavit financeiro apurado em balanco patrimatoatxercicio financeiro anterior, 0s
recursos originados de excesso de arrecadacdecwsaos que resultaram de anulagao
parcial ou total de dotacdes orcamentarias ou éditos adicionais e o0 produto de
operacoes de créditos autorizadas.

Assim sendo, percebe-se que a Constituicdo Fetletede um novo recurso
para a abertura dos créditos suplementares e aspeaciqual corresponde as receitas
gue ficaram sem despesas correspondentes na lan@mtaria Anual. Permite-se, por
meio de atos administrativos legislativos emangmkle Poder Executivo, que sejam
criadas dotacbes orcamentarias se houver supéré@riteiro, excesso de arrecadacao
tributaria. Em resumo, se houver aumento de reg@tarecursos financeiros podem ser
escoados para politicas publicas prioritarias, mesme ndo previstas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias ou em Plano Plurianuaafsevisdo constitucional faz ruir,
como explica Eugénio Rosa de ARAUJO,a clausul@serva do possivél®

Uma demonstracdo de que as dotacdes orcamentéddsam a ideia de
inflexibilidade do orgcamento publico, bem como fazeuir a teoria da reserva do

possivel, foi o julgado da Medida Cautelar em ABPdi®ta de Constitucionalidade n°®

228 ARAUJO, Eugénio Rosa de. O principio da reservgpaissivel e ponderacdo com regras a ele pertinentes
viagem na irrealidade do cotidiano financeRevista SJRJ Rio de Janeiro, n. 15, nov. 2005, p. 19-34.
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4.048%*° pelo Supremo Tribunal Federal, de relatoria doisfia Gilmar Mendes,
contra a Medida Provisoria n°® 405 de 2007, queatimbr objeto a abertura de crédito
extraordinario no valor de 5,4 bilhdes em favorddatica Eleitoral e outros érgdos do
Executivo. Os recursos eram provenientes de supefi@anceiro, excesso de
arrecadacdo, anulacdo parcial de dotacbes orcaimaentingresso de operacdo de
crédito relativa ao lancamento de titulos da diddearia e repasse da Unido Federal
sob a forma de capital de empresas estatais. Admeadliontaria os arts. 62, § 1°, |, “d”,
c/c 167, 8 3°, da Constituicdo Federal, sob o aegionde que créditos extraordinarios
somente podem ser abertos para atender a despgma&visiveis e urgentes. Estas
somente assumem tal feicdo se decorrerem de gaem@gcao interna ou calamidade
publica, conforme a previsdo constitucional do 467, 8 3° A insurgéncia era
basicamente contra 0 meio adotado para a abertucédito extraordinario, pois a
Constituicdo Federal somente admite a aberturanf@o de Medida Provisoria nos
casos ventilados no 8 3° do art. 167. Portanto,edida em questdo fere o texto
constitucional, posto que o crédito ndo tinha aneat de crédito extraordinario, o que
revela sua inaptiddo de abertura por meio de mgulaasoria.

O entendimento do Supremo Tribunal Federal eraadatar a possibilidade de
propositura de Acdo Direta de Inconstitucionalidgd®In) contra atos de efeitos
concretos, pois a acao direta € 0 meio adequadaypastionar a constitucionalidade de
normas juridicag abstrato As leis orcamentarias eram tidas por aquelerteaboomo
leis de efeitos concretd¥ cenario que comegou a mudar com a ADIn n° 2.925F
com a ADPF n° 63-AP.

229 BRAISL. Supremo Tribunal Federdled. Caut. em Acdo Direta de Inconstitucionalidadet.048-1 DF
Tribunal Pleno, Brasilia, DF, 14 de maio de 2008pbnivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadofpcTP=AC&docID=542881>. Acesso em: 2 jan. 2013.

230 \/ide julgados: ADIn n° 647, Rel. Min. Moreira AlseDJ, 27 de marco de 1992, p. 3801; ADIn n° 842, R
Min. Celso de Mello, DJ, 14 de maio de 1993; AD842, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ, 18 de junhal883, p.
12110. O critério adotado pela corte para difemnubormas de efeito concreto de normas de efedtivadib € o de
Hans KELSEN, o qual explica: “o carater individdal uma norma néo depende de se a norma é diriginasar
humano individualmente determinado ou a véariasgessmdividualmente certas ou a uma categoria gdehs, ou
seja, a maioria ndo individualmente certas ou a watagoria de homens, ou seja, a uma maioria ndo
individualmente , mas apenas certas pessoas de geodlo Também pode ter carater geral uma normdixpie
como devida a conduta de uma pessoa individualnaesignada; ndo apenas uma conduta Unica, indindnge
determinada, é posta como devida, mas uma condss$a geca estabelecida em geral. Assim quandagop®,
por uma norma moral valida — ordem dirigida a $i#huss — um pai autorizado ordena a seu filho Rauligreja ou
nao mentir. Essas normas gerais sdo estabele@ttamytoridade autorizada pela norma moral validaa os
destinatarios das normas, sdo normas obrigatégasem que elas sejam dirigidas a uma pessoaduodimente
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O ministro relator na medida cautelar da ADIn 1®48.entendeu que em que
pese a possibilidade de abertura de crédito egir@oio por meio de medida
provisoria, no caso da MP n° 405/2007, ndo estiuldda a situacbes de anormalidade
autorizadoras de sua abertura.

Do corpo do voto extrai-se que

a previsdo constitucional de abertura de créditasa@dinarios (art. 167, § 3°) visa dar suporte
financeiro a adocdo de medidas urgentes a superdefses estados de crise criados por
acontecimentos tais como ou semelhantes a guec@nacao interna ou a calamidade publica. Por
isso, ndo é tdo dificil constatar a adequacdo dtruimento legislativo excepcional da medida
proviséria para este mister. Por meio da medidaigioa o Pode Executivo pode dispor, com a
necessaria urgéncia, de créditos para fazer fadespesas imprevisiveis decorrentes dessas situacde
especiais. [...] Sao esses 0s mecanismos que perrai Poder Publico, em situagfes de crise atuar
com a devida prontidao na percepc¢éo e alocagdecddétas derivadas de carater extraordinario para
dar conta de despesas imprevisiveis e urgentes.

Apoés analisar os motivos determinantes de edicddMBan® 405/2007, o
ministro constatou que o crédito ali aberto estaeistinado ao provimento de despesas
correntes que passam longe do critério de impieMigEide e urgéncia exigido pela
Constituicdo Federal. Constatou também que, mesmoasos de natureza que fosse
ensejadora de uma situacao de crise que justdéiasdertura de crédido, os casos ndo
eram dotados da caracteristica da imprevisilidddéagrados por situacdes de risco

previamente conhecidas. Concluindo pelo desvirtaéone dos parametros

determinada. Se pela autoridade para tanto audarigar uma norma moral valida é dirigido um mandame
uma maioria de sujeitos individualmente determisagl@penas é imposta uma certa conduta individngme
como porventura, no fato de um pai que ordenows fdbos Paul, Jugo e Friedrich felicitares seafggsor Mayer
pelo seu 50° aniversario — entdo h4 tantas nomagduais quantos destinatarios de norma. O qdefi@ido
numa norma — ou ordenado num imperativo — é umautandefinida. Esta pode ser uma conduta Unica,
individualmente certa, conduta de uma ou de v@easoas individualmente; pode, por sua vez, dendotese um
nimero indeterminado de a¢des ou omissdes de wugerlividualmente certa ou de uma categoria 6sops.
Esta é a decisiva distingdo.” (KELSEN, Hamsoria geral das normas Trad. Florentino Duarte. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1986, p. 11). O STikza tal critério, pois ndo existe critério destiticdo no corpo
da Constituicdo. O que a Constituicdo Federal gerénfjue sejam editadas leis de natureza merafoemig, pois
seu conteudo possui efeitos concretos.

21 ADIn n° 2.925-DF, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 11/2003, cuja ementa, transcreve-se: “PROCESSO ORAETI
— ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI ORCAMBTARIA. Mostra-se adequado o controle
concentrado de constitucionalidade quando a leanoegitaria revela contornos abstratos e autbnomms, e
abandono ao campo da eficacia concreta. LEI ORCAMERIA — CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO
DOMINIO ECONOMICO — IMPORTAGCAO E COMERCIALIZACAO DEPETROLEO E DERIVADOS, GAS
NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL — CIDE — BSTINAGCAO — ARTIGO 177, § 4°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional interpreéo da Lei Orcamentaria n° 10.640 de 14 de janeiro
de2003, que implique abertura de crédito suplementarubrica estranha a destinacdo do que arrezadpértir

do disposto no 84° do artigo 177 da ConstituicadeFad, ante a natureza exaustiva das alineash'ag ‘c’ do
inciso Il do citado paragrafo.”
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constitucionais que autorizam a concessao de aréxlitaordinario, concedeu a medida
cautelar para suspender os efeitos da MP n° 40&5in®tro foi acomanhado pelos
ministros Eros Grau, Carmen Lucia Antunes Rochdp€&yres Britto, Marco Aurélio

e Celso de Mello. O resultado do julgamento fobdeotos pela suspenséo dos efeitos
da MP, posteriormente, convertida na Lei n° 1185383, sendo que cinco ministros
gue entendiam ser melhor a ndo concessao da niedidavencidos.

O Supremo Tribunal Federal consignou essa posigaotuito de tornar clara
sua preocupacdo com a ma utlizacdo de um mecanigrgamentario
constitucionalmente idéneo. Ressaltando que naolsdtiu a natureza dos créditos em
si mesmos considerados, mas sim o real enquadmamelels na categoria de créditos
extraordinarios, que € a Unica permitida a medidaigoria. Admite sua utilizacao pelo
Executivo em casos tdo graves que ensejem, neJiatié mesmo a decretacdo ou do
estado de defesa ou até mesmo do préprio estaddti@eo que ndo era o caso de
nenhum dos créditos abertos pela MP ora impugr@dabunal estava ciente de que
somente de 1° de janeiro de 2007 até 17 de abrd008 foram editadas 23 MPs
relativas a abertura de créditos extraordinarias, ®pmavam aproximadamente R$ 62
bilhdes e 500 milhdes, tais medidas corresponderanais de 10% do orcamento de
2007, como se verifica no voto do ministro CelsoMigllo. O que evidencia uma
apropriacao institucional do poder de legislar parte do Executivo, de forma a
suprimir a possibilidade de prévia discusséo patdanr de matérias que ordinariamente
estdo sujeitas ao poder decisorio do legislador.

Respalda o entendimento do Supremo Tribunal Fedgyasicdo de Clémerson

Merlin CLEVE, ao se referir sobre prestacées ssciai

Todavia, cumpre compelir o Estado a contemplar ngaroento dotagdes especificas para tal
finalidade, de modo a, num prazo determinado, vesad problema do acesso do cidaddo a esses
direitos. Desta forma, tratar-se-ia de compelir adé® Publico a cumprir a lei orgamentéaria que
contenha as dotagdes necessdrias (evitando, assimgmanejamentos de recursos para outras
finalidades), assim como de obrigar o Estado agurea lei orcamentaria 0s recursos necessarios
para, de forma progressiva, realizar os direitasagm E aqui € preciso desmistificar a idéia de qu
orcamento € meramente autorizativo. Se 0 orcamérpoograma, sendo programa nao pode ser
autorizativo. O orcamento é lei que precisa serita pelo Poder Executivid?

232 CLEVE, Clemerson MérlinDesafio da efetividade dos direitos fundamentais siais. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em: 25.ja013.
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Para Fernando Borges MANICA, a partir da Carta @®8le, portanto, sob a
égide do Estado Social, 0 orcamento desempenhaowm @ importante papel em
relacdo as politicas publicas, define objetivogame deixa de lado a neutralidade para
se transformar em instrumento da Administracdo i€allgpara a materializacédo de
politicas publicag®

Diante do exposto, verifica-se que ha na Consétudpis objetivos estatais que
podem ser contraditorios entre si: a concretizad@® direitos sociais prestacionais
como mandato de otimizacdo e o tratamento respehdas financas publicas sempre
procurando manter o equilibrio financeiro do Estaskndo que o segundo interfere
diretamente na concretizacdo do primeiro. A resatwapossivel € um ponto de

interseccao entre os dois regimes juridicos, asgralabordada no capitulo seguinte.

233 MANICA, Fernando BorgesTeoria da reserva do possivel: direitos fundamertgirestacdes e a intervencao
do Poder Judiciario: direitos fundamentais a pgésta e a intervencdo do Poder Judiciario na impltagao de
Politicas PublicaBBoletim de Direito Administrativo da Editora NDJ, n. 10, p. 1123-1134, 2008.
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3 TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL

3.1 HISTORICO: DECISOES EMBLEMATICAS DO TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL ALEMAO

Inicialmente, pretende-se realizar um aporte h@idda origem da teoria da
reserva do possivel, pois, como ja advertiu Catbo€ABO, considerar o direito como
técnica social pressupde admitir sua condicaorkdatéou seja, pressupde admitir que
ndo existe direito fora da hist6fid. Analisar as origens do instituto pode auxiliar no
entendimento das profundas diferencas sociais @efaela auséncia de concretizacao
dos direitos fundamentais sociais prestacionaisecassidade de austeridade nas contas
publicas, fator que impulsiona a alegacao da rasmpossivel.

Luis Fernando SGARBOSSA aponta uma remota origerasgava do possivel
na ldade Média, com o pensamentongg ultra viresou secundum viresde acordo
com o qual as comunidades deveriam prestar ampar@abres “na medida de suas
forcas” A caridade, a filantropia e a assisténcia sociegusdo informa o autor,
estariam condicionadas aos recursos disponiveis.régnonta ao século VI, tendo sido
registrado nos anais do Il Concilio de Tours, adorna cidade francesa homonima, no
ano de 576 d.&*

A origem mais proxima da teoria da reserva do pek$bi concebida em um
caso emblematico chamado deufnerus clausus’,lem 1972, julgado pelo Tribunal
Constitucional alema8® O caso Hochschul-Urteil ou “a decisdo sobre as

universidades”. Tratava-se de acdo questionandenatitucionalidade de lei que

234 CABO, Carlos deTeoria histérica del Estado y del derecho constitional. Barcelona: PPU, 1993. v. II, p.
269.

%5 SGARBOSSA, Luis Fernand@ritica & teoria dos custos dos direitos, reservdo possivel Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris, 2010, p. 76; e PIOVESAN, vida Direitos humanos e o direito constitucional
internacional. 7. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 155.

2% GAIER, ReinhardPretensdes positivas contra o Estado e a reserva gossivel na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Federal. Trad. Dr. Marcio Flacio Ma, jun. 2011, p. 13; &@fGE 33, 303 (333)
disponivel em SCHWABE, Jirgefinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constiucional aleméaa
Trad. Leonardo Martins. Montevidéu: Fundacéo Komddnauer, 2005.
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discriminava o numero de vagas de curso de medim@nbniversidade de Hamburg
diante do aumento da demanda relativa a esse supmrior. A decisdo se tornou
paradigmatica, tanto que suatio decidendiinfluenciou também a nossa ordem
juridica®’

O Tribunal Constitucional aleméo, nesse caso, oalogs direitos sociais
prestacionais derivados diretamente da Constityd@oamente exigiveis, desde que
respeitada a reserva do possivel. A reserva fuogi@omo um limite imposto pela
razoabilidade, ou seja, prestacdes que o indiviglode racionalmente esperar da
sociedadé® A decisdo determinou que esse limite em casog&msc como 0 acesso a
vagas em universidades publicas, deve ser defipilo legisladof>® pois ha o
exercicio de competéncia propria, sob a justifreatle que o legislador tem condigbes
de analisar todos os interesses da sociedade @eséorar da meta econdmica estatal,
ndo criando, dessa forma, custos desnecessariesagerado$® O tribunal alemao
concluiu que colocar uma pretensdo subjetiva (ssacao estudo de nivel superior) a
custa da sociedade com base em principios do EStaial é inconcebivéf?

Reinhard GAIER contextualiza a decisao, expondorgquém dos anos 1960
era muito alto o nimero de estudantes que preteniigressar em universidades na
Alemanha, contudo a oferta de vagas ndo acompaggs®inumero, especialmente no
curso de medicina. Havia uma limitacao de acessmsse chamavantimerus clausts
Em 1971, 71% dos candidatos que pleiteavam umadegaedicina foram rejeitados,
as vagas eram conferidas conforme a meritocragiseja, ingressaria na universidade o
candidato que se saisse melhorAfxtur,>*? exame que afere as notas finais do ensino

médio, e que estivesse ha mais tempo esperandma va

237 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 419-429.

238 |bid., p. 499-503.

239 Marco Aurélio NOGUEIRA critica o papel do cidaddEmonstrando que existe uma crise na ideia deaniiad
que reduz o individuo a condicéo de eleitor, algaém é chamado para referendar decisées que sadasram
ambitos aos quais ndo tem acesso. “Os cidadaonaciaprotestam, fazem plebiscitos, votam regulaengatdois
em dois anos ou de quatro em quatro, mas ndo agreegntrar no ventre em que sdo geras as decis6es.”
(NOGUEIRA, Marco Aurélio. Os direitos sociais comausas civicassaude sog.v. 11, n. 1, p. 15-24, 2002.
Disponivel em:
<http://lwww.scielo.br/scielo.php?script=sci_artgid=S0104-12902002000100004&Ing=en&nrm=iso>. Acess
em: 14 jan. 2013, p. 20).

20 GAIER, Reinhard. Op. cit., p. 14.

21 bid., p. 14.

420 equivalente no Brasil seria 0 Exame Naciondtasino Médio (Enem).
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A questdo chegou ao tribunal como quais medidagmoser exigidas do
Estado a fim de oferecer o maior nimero possivebhdas nas universidades, pois a Lei
Fundamental alema garante, no art. 12, |, o didgt@scolha de profissao, emprego e
instituicdo de ensino. A questéo era especificardedireito social prestacional, qual
seja, a de imputar ao Estado um agir positivo, ipdisando o livre acesso a
universidade. Para solucionar o problema, o tribat@mdo entendeu que direitos
fundamentais colocados na Lei Fundamental, commamrobjetivas, estdo sujeitos
também a uma ordem de valores, para tanto deveri@bservado o conteido dos
deveres estatais a uma prestacdo de ordem soaaldir®itos fundamentais na
Constituicdo alema tém aplicabilidade imediata afamem ao cidaddo um direito
subjetivo?”® portanto devem ser diferenciados os direitos @c&siais derivados e
originarios. No caso dos originarios, o Estado dehrgatoriamente implementéa-los, ja
nos derivados, n&3? No caso do acesso & universidade, o tribunal alemi&ndeu que
se tratava de um direito originario, ou seja, @aéstdeveria adimplir a prestacéo social
independentemente da reserva financeira, todaéia,emistia no caso uma limitacédo
absoluta ao direito. Explica-se, ndo havia umaagé#a em que o candidato jamais
obteria a vaga na universidagd2Assim para a doutrina da reserva do possivel,uem s
origem, ndo era considerada apenas a insufici@eaiacursos, mas também a limitacédo
gue sofre o direito fundamental.

A tese da reserva do possiveér Vorbehalt des Moglicheparte da premissa
de que a obrigacdo impossivel ndo pode ser exiggaossibilium nulla obligatio et
Assim, considerar a insuficiéncia de recursos oegdamios ndo seria mera retorica

argumentativa. A reserva do possivel em sua orggéndiretamente relacionada com a

3 GAIER, Reinhard. Op. cit., p. 14.

244 Sobre os direitos derivados a prestaces, SARDElica: “[...] os direitos derivados a prestacdaguj
considerados como direitos subjetivos), sdo coraids como sendo uma espécie de reacdo a atudatm es
pretérita — ou seja, ja existente e, portanto, rdizada — no ambito prestacional, [...]. Cuidaessgncialmente, de
assegurar a possibilidade da participacdo em sistnestacionais j4 existentes (se e na medidauero &stado
os tiver criado), cuja fundamentacéo reside nutespgretacéo do principio da isonomia (direito gdealgualdade)
a luz do Estado Social, expressamente positivad@ingundamental da Alemanha.” (SARLET, Ingo WoifgaA
eficacia.., p. 301).

2450 tribunal considerou que a imposicéo de limitagtesolutas somente seria constitucional se: ‘lpfescrito
nos limites do estritamente necessario, sob aag#io exaustiva das capacidades criadas com reqifsticos ja
existentes de formacéo [...], e quando 2. A esoelhaistribuicdo ocorrem segundo critérios ra¢®rmam uma
chance para todo candidato em si qualificado am@rssiperior e com o0 maior atendimento possivedcalba
individual do local de formacao [...]" (BVerfGe 333 apud SCHWABE Jiirgen. Op. cit., p. 666-667).
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ideia de que a decisdo sobre o direcionamento elm&sos financeiros estatais no
Estado Democrético de Direito é funcdo do legisladdo legislador cabe a
responsabilidade de aprovar o orcamento publicpgsto pelo Executivo. Assim, 0
Executivo estabelece planos e metas, mas ao fmlptanos sdo aprovados pelo
Parlamento . E o Parlamento que recebe, no plaitcpoa competéncia para aprovar
as prioridades definidas pelo Executivo. Na decis&Btumbra-se que deve existir uma
confluéncia entre os poderes em um Estado Demoerddi Direitd®*® Para GAIER, a
prerrogativa orcamentaria € um dos instrumentosaigrole de politicas publicas
efetivadoras de direitos sociais prestacionaisatpdlativo sobre o Executivo.

Como instrumento do Legislativo no controle detma$ publicas, a realizacao
dos direitos fundamentais no meio social é, nesséd®, um processo, para o qual
contribuem os titulares do direito e também o ladisr. Este é o0 sentido da colocacdo

de Peter HABERLE:

Os direitos fundamentais, concebidos como inséti¢...] ndo sdo dependentes da vontade subjetiva
de determinados individuos; eles ganham vida nadaesin que fazem parte da consciéncia de um
nimero indeterminado de individuos. A partir dainsformam-se em coisa social objefi¥a.

A atividade legislativa, na visdo de HABERLE, passaer a garantia da
concretizacdo dos direitos sociais prestacionamsa Uez assegurados no ambito
infralegal, fora da previsdo abstrata da Conséityigpou uma vez que 0 or¢gamento
publico que contemple politicas publicas concrdtizas de tais direitos passou pela
aprovacéo do legislador, este se torna garantitaigdedireitos. Este foi o sentido da
deciséo do tribunal alemé&o.

SGARBOSSA vincula essa primeira deciséo, que topupular a reserva do

possivel, a progressividade da segunda geracadreieos] pois evidencia o fator

248 GAIER, Reinhard. Op. cit., p. 15. Solugéo semeath@na de solucédo proposta por MENDES, Conrado étiibn
Direitos fundamentais, separacdo de poderes e daditacéia 2008. Tese (Doutorado) — Faculdade de Filosofia
Letras e Ciéncias Sociais, Universidade de SaooP&aélo Paulo, 2008; quando este explica o didloye @s
poderes constituidos.

247 Apud SILVA, Virgilio Afonso daDireitos fundamentais contetido essencial, restricdes e eficAcia. SéloPa
Malheiros, 2009, p. 136.
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econdbmico no momento de efetivacdo dos direitosaisocomo limite fatico a
normatividade, ou seja, como limitag&o ao papéédislador**®

O que se evidencia na decisdo alema é que o Esst@@onstitucionalmente
obrigado a garantir prestacdes de ordem social queo jA se demonstrou, Sao
naturalmente custosas, sob o crivo do ParlamentueCsignifica que o Executivo nao
pode utilizar recursos que foram vinculados a uoldiga publica em outra. A questao
problemaética que se coloca é a do equilibrio ergneodere$*

O tribunal aleméo estabeleceu afinal que, na meeidaque os direitos de
tomar parte sao limitados e néo existentes (uralreente)a priori, estes encontram-se
sob a reserva do possivel, no sentido daquilo guedigiduo pode racionalmente
esperar da sociedadf.

A decisdo demonstrou que deve haver racionalidade pteitos subjetivos
baseados em direitos fundamentais, de forma gsel@itos devem se compatibilizar

com a nocdo de Estado SoémlNaquela particular situacdo, observa Ana Carolina

248 SGARBOSSA, Luis Fernand®o estado-providécia ao mercado-providénciadireitos sob a “reserva do
possivel” em tempos de globalizagdo neoliberal92@ssertacdo (Mestrado) — Programa de Pos-graduam
Direito, Universidade Federal do Parana, Curit2@09. Disponivel em:
<http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/h#b88/18011/DISSERTACAO%20SGARBOSSA.pdf?sequence
=1>. Acesso em: 5 dez. 2012, p. 80.

249 Em O Federalista n° 48, é demonstrada especiatypacdo com o agigantamento do Legislativo: “Ragee
nunca perceberam o perigo de usurpacdes legislatigaquais, por concentrarem todo o poder nas ases1&os,
podem dar margem a mesma tirania como no cascdgzagdes do Executivo.” (p. 308). E mais adidfitd:Em
uma republica representativa, porém, em que addude Executivo € cuidadosamente limitada, tantextensao
como na duracéo de seu poder; onde o Legislatexeéido por uma Assembleia, credenciada por umpassal
influencia sobre o povo e com absoluta confiangasempoderio; sendo suficientemente numerosa acalper
as tendéncias que atuam sobre a massa, mas ndat@nse torne incapaz de perseguir os objetivosude
ambicdes, utilizando os meios prescritos pela raz@ontra os abusos deste legislativo que o geve orientar
suas suspeitas e concentrar todas as suas prezaypo808) “[...] Mas ndo € tudo somente o Lexjisb tem
acesso ao bolso do povo e, em algumas Constityipheisa liberdade a esse respeito, sendo quedas tesfruta
privilegiada influencia sobre as remuneragdes dosidnarios lotados em outros ramos do poder, aaedb uma
dependéncia de parte destes, que ainda tornadmaias usurpacbes daquele.” (p. 308).

Para concluir, no Federalista n° 49, afirmam qubma vez que o povo é a Unica fonte legitima do pado
dele que provém a Carta Constitucional, segund@bsg distribuem os poderes dos diferentes ramgeerno,
parece perfeitamente consoante com a teoria repoblirecorrer-se a mesma autoridade original, p&oas
quando for necessario ampliar, reduzir ou remodelgoderes do governo, mas também sempre queauqudlios
trés ramos possa invadir as atribui¢cbes legaisodt®s.” (p. 313). “Ha certamente uma grande fareate
argumento e deve ser considerado para provar qudeterminadas e extraordinarias circunstanciascéssario
gue seja previsto e mantido aberto um caminho itocishal para a decisdo do povo.” (p. 314). (HAM@N,
Alexander; JAY, John; MADISON, Jame® federalista Trad. Ricardo Rodrigues Gama. 2. ed. Campinas:
Russell Editores, 2005).

250 BVerfGE 33, 303 (334); e ALEXY, Robefteoria..., p. 247.

%1 por outro lado, ndo ha qualquer ordem constitatioa sentido de que, para cada candidato, emugraégpoca
e local de estudo a sua escolha, 0s custososimeests em educacdo superior sejam orientadossivatuente
em funcdo da demanda pelos flutuantes e por deeores individuais. Isso conduziria a uma otélaa
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Lopes OLSEN que o Estado aleméo estava fazendohaufeito tudo que estava ao seu
alcance a fim de tornar o ensino superior acesdxalir mais, para o fim de satisfacéo
individual de cada cidad&o, obrigando o Estado a negligemgiess programas sociais,
ou mesmo comprometer suas politicas publicas, e@wstrava razoavel’

Na sequéncia, em 1973, o Tribunal Constitucioreahab, na decisdo BVerfGE
35, 79, novamente decidiu no mesmo sentido do geate anteriof> Esse caso estava
relacionado a participacdo de diversos setores dodm universitario em 0Orgéos
colegiados das universidades e a sujeicdo de teegod a reserva do possivel,
compreendida como o que se revela razoavel ao oaividuo espera da sociedade.

Essa segunda decisdo procurou dar racionalidadeomorpionalidade as
demandas individuais em face da sociedade, tamléourpu nédo estender demais
direitos subjetivos com base no principio da igadéde no Estado Social. Naquele
contexto social, as demandas individuais pleiteapdEstacdes chegavam quase a
exaustdo. O tribunal alemao buscava, por meio sedsasoes, limitar, de alguma
forma, esses pedidos individuais e determinar doegapel de um Estado Social
enquanto responsavel pelo compromisso social cordiregos fundamentais e seu
principal concretizador.

Em 1977, chegou ao tribunal alem&o o precedenterg®ke 43, 291, o
chamado fiumerus clausus’ll A corte deveria decidir se o art. 32, 8§ 3°, itéralinea
6, daHochschulrahmengesetde 26/02/1976 (HRG), ou Lei sobre o ensino soperi
seria compativel com a Lei de Bonn. Também dews@dir se eram constitucionais a
parte A, n° 3.2, primeira frase do anexo do acawkrca da distribuicdo de vagas de
estudos, de 20/10/1972, em conjunto com o art81%°, do tratado do Estado, e as

decisdes de aprovacéo dos parlamentos dos eétados.

concepcéo da liberdade, na qual seria desconsalgteda liberdade pessoal ndo pode ser dissocafiemchio da
capacidade e do equilibrio do conjunto, permitinglalizar uma conexao ilimitada da compreensdo degod

subjetivos em detrimento da coletividade, a quatémpativel com a ideia de Estado Social.

%52 OLSEN, Ana Carolina LopedDireitos fundamentais sociais, efetividade frente a@eserva do possivel
Curitiba: Jurua, 2011, p. 232.

253 BverfGe 43, 291 apud SCHWABE Jiirgen. Op. cit.

%4 HESSE, KonradElementos de direito constitucional na republica féeral da Alemanha 20. ed. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 2BLEXY, Robert.Teoria..., p. 515; e BVerfGE 43, 291.
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Novamente, o problema era a regulamentacdo do cerssiperior e suas
condi¢Oes de acesso, como adotar cotas para selecandidatos e, mais uma vez, o
tribunal aleméo firmou a mesma concepcao acercaliagacdes estatais encaradas
dentro do Estado Social de forma racional.

A deciséo consignou que a Lei Fundamental garadieeibo a livre escolha da
profisséo e do local de formacdo em conjunto capnirccipio geral de igualdade; e o
principio do Estado Social decorre de uma garaotatitucional ao direito subjetivo de
acordo com os requisitos de admissao para a umisdesde sua escolha. O direito a
escolha da profissdo, embora seja abrangente, temdionites na reserva do possivel,
entendida como o que os individuos podem raciomdabnpretender com base na
regulamentacéo legal, e — sob a condicdo do usesixa de todas as capacidades de
formacdo —, na prioridade constitucional de medidederiores a selecdo do
candidatd™®

ALEXY, comentando a decisdo, afirma que o tribupaftiu de um direito
subjetivo vinculantg@rima faciede todo cidad&o que tenha concluido o segundodgrau
ingressar ao nivel superior de sua livre escollsae EEarateprima facieé expresso
corretamente quando diz que esse direito perteacsea titular “em si” e que é
limitavel; e que o direito, enquanto direioma facie € um direito vinculante e que néo
tem, por exemplo, somente um carater programaticque se percebe, claramente,
guando se afirma que o direito ndo pode “depernmer sua validade normativa, do
maior ou menor grau de suas possibilidades deagalh”. Mas a propriedade de direito
vinculanteprima faciesignifica que a clausula restritiva de tal dire#o;reserva do
possivel no sentido daquilo que o individuo pod®aselmente exigir da sociedade”,
nao tem como consequéncia a ineficacia do direitas significa simplesmente a
necessidade de ponderacéo pelo Estado desse pagiteua realizac&o’

A formulacdo da teoria como limites a concretizagho direitos sociais
prestacionais encontra fonte nessas trés decifimdsa Mesmo sucinta a analise dos
julgados do tribunal alemao, é suficiente para @apcom o entendimento da

jurisprudéncia brasileira da teoria e suscitar abl@ma da reserva do possivel como

2% BVerfGE 43, 291.
26 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 511-519.
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limite legitimo aos direitos fundamentais, senddmsonsiderada como critério valido

de ponderacéo de interesses.

3.2 RECEPCAO DA TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL NO BREMO
TRIBUNAL FEDERAL

As decisbes alemés se tornaram embleméticas, degque teoria influenciar
posteriormente outras ordens jurididsnclusive a brasileira, como se verifica com a
Arguicado de Descumprimento de Preceito Fundameftdb, de relatoria do ministro
Celso de Mello, que foi promovida contra o vetopdesidente da Republica, incidente
sobre o0 § 2° do art. 55, da proposta de Lei deties Orgcamentarias, convertida,
posteriormente, na Lei n® 10.707/2003, destinadixaa as diretrizes pertinentes a
elaboracdo da Lei Orcamentaria de 2004. O dispositetado possuia 0 seguinte
conteudo material: “8 2° Para efeito do incisodl aaput deste artigo, consideram-se
acOes e servicos publicos de saude a totalidadealagbes do Ministério da Saude,
deduzidos os encargos previdenciarios da Unidsenscos da divida e a parcela das
despesas do Ministério financiada com recursosutiolé-de Combate a Erradicacdo da
Pobreza.”

Em sintese, a inicial da ADPF sustentou que o pegeidencial importou em
desrespeito a preceito fundamental decorrente da nEC29/2000, promulgada
justamente para garantir recursos financeiros noisiien serem aplicados nas acdes e
servicos publicos de saude. No entanto, o presidémtRepublica, logo apds o veto
parcial questionado, remeteu ao Congresso Naciooab projeto de lei que foi
transformado na Lei n® 10.777/2003. O projeto tstaa integralidade do texto vetado,
ainda a tempo de ser aplicado na criacdo da Leangtaria Anual de 2004. Assim,
suprimiu-se 0 motivo do ajuizamento da acdo camstihal. A partir dai, 0 ministro
Celso de Mello chama a atencdo aos seguintes pdit@s questdo da legitimidade
constitucional do controle e da intervencdo do Podadiciario em tema de

implementacdo de politicas publicas, quando cordip hipotese de abusividade

T SGARBOSSA, Luis Fernand6ritica..., p. 408.
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governamental; (i) a dimensdo politica da juri@dicconstitucional atribuida ao
Supremo Tribunal Federal; (iii) consideracbes emmaoda clausula da reserva do
possivel; e (iv) a necessidade de preservacacawmn dos individuos, da integridade e
da intangibilidade do nucleo consubstanciador domd existencial.

Foi reconhecida a ADPF como instrumento idoneo ® ap viabilizar a
concretizacdo de politicas publicas, quando pesvisa Constituicdo, tal como ocorre
no caso da EC n° 29/2000, quando estas venham aeseumpridas, total ou
parcialmente, pelas instancias governamentaisndéftias do comando inscrito na
propria Carta Politica. Ao qualificar a ADPF comustrumento idéneo e apto a
viabilizar a concretizacdo de politicas publicagjinistro automaticamente reconheceu
a dimensao politica da jurisdi¢cdo constitucionabatda ao Supremo Tribunal Federal.

A partir dessa ADPF, tornou-se possivel pleitearrse Supremo Tribunal
Federal, a implementacéo de politicas publicasredpeitadas pelo Poder Executivo.
Todavia, € preciso esclarecer que, no ambito dagdés institucionais do Poder
Judiciario e nas do Supremo Tribunal Federal, ednduem as atribuicbes de formular
e de implementar politicas publicas. Somente, dmdoexcepcional, tal atribuicdo
recaird a nossa Suprema Corte, como consignou istraima decisao: “0s 0rgaos
estatais competentes, por descumprirem 0s encpajibEo-juridicos que sobre eles
incidem, vierem a comprometer, com tal comportamesteficacia e a integridade de
direitos individuais e/ou coletivos impregnados efatura constitucional, ainda que
derivados de clausulas revestidas de contetidogmmadico. >

O grande mérito da ADPF n° 45 foi afastar a quedtioma possivel violagao
ao principio da separacdo dos poderes, permitindisteavencdo do Judiciario. O
ministro Celso de Mello, considerando a dimensditigeo da jurisdicdo constitucional,
entendeu que a corte ndo poderia se omitir devafetireitos sociais, sob pena de restar
comprometida a integridade e a eficacia da prdpoiastituicdo, motivada pela inércia

governamental.

%58 BRASIL. Supremo Tribunal Federdnformativo STF n° 345, Brasilia, DF, 26 a 30 de abril de 2004.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/infoativo/documento/informativo345.htm>. Acesso em:at.
2011.
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No Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 19.2415-5° em 2005, o
ministro Celso de Mello, especificamente sobrereiti a educacédo, estabeleceu que tal
direito ndo se expde em seu processo de concigizacavaliagdo meramente
discricionaria da Administracdo Publica, nem seosliba a razbes de puro
pragmatismo governamental. Fundamenta o seu vatoacdoutrina de Celso LAFER,
ligando os direitos sociais diretamente a con@efim da dignidade da pessoa
human&®

O ministro ndo ignora que direitos econdmicos eiagnc alem de se
caracterizarem pela sua concretizacao gradualhamsempre uma reserva financeira
estatal, mas a impossibilidade econémica deve lgetiamente comprovada e néo
somente alegada pelos entes federativos, sob perantprometer a eficacia de direitos
constitucionalmente previstos. Assim, entende qlstado ndo pode dolosamente se
omitir de efetivar a Constituicdo Federal com baséeoria da reserva do possivel.

Muito embora a realizagcdo da maioria dos direitmsass enseje uma margem
discricionaria de atuacéo estatal, a simples adegde conveniéncia e oportunidade do
administrador publico, ou de argumentos de natupeddlica e econbmica, para o
Supremo Tribunal Federal, também esta vinculadarét@uicdo Federal.

Em 2007, o Supremo Tribunal Federal no RecursaBrdimario n° 566.474"
cujo relator foi o ministro Marco Aurélio, reconleecrepercussao geral em questao

relativa a fornecimento de medicamento de altcogosip Estad4®?

#*9 BRASIL. Supremo Tribunal Federalg. Reg. noRE n° 410.715-5 SPRel. Min. Celso de Melo, S&o Paulo, SP,
22 de novembro de 2005. Disponivel em:;
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadofispcTP=AC&doclD=354801>. Acesso em: 14 ago. 2011.

2604 ] E por essa razdo que os assim chamadogodirde segunda gerac&o, previstos pelo ‘welfate!stséo
direitos de crédito do individuo em relacdo a dabide. Tais direitos — como o direito ao trabalhsalde, a
educacdo — tem como sujeito passivo 0 Estado pompuenteracdo entre governante e governado, foi a
coletividade que assumiu a responsabilidade de&tes. O titular desse direito, no entanto, camtisendo, como
nos direitos de primeira geracéo, 0 homem na slididoialidade. Dai a sua complementaridade, ngpetiva ‘ex
parte populi’, entre os direitos de primeira eegusda geracéo, pois estes Ultimos buscam assegurandi¢des
para o pleno exercicio dos direitos eliminando ten@ando os impedimentos ao pleno uso das capasidad
humanas. Por isso, os direitos de crédito, denaialireitos econdmicos-sociais e culturais, podem
encarados como direitos que tornam reais diredtoadis: procuram garantir a todos o acesso aossrdeivida e

de trabalho num sentido amplo.” (LAFER, Cel&aeconstrugcdo dos direitos humanasS&o Paulo: Companhia
das Letras, 2001, p. 130-131).

261 BRASIL. Supremo Tribunal Feder&epercussdo Geral em RE n° 566.471-6 RRel. Min. Marco Aurélio,
Brasilia, DF, 24 out. 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadofspcTP=AC&docID=499864>. Acesso em: 14 ago. 2011.
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Caso mais recente é o da Suspenséo de Tutelapadaan® 175°% julgado em
marco de 2010, no qual se discutiu sinteticamengs@onsabilidade estatal em fornecer
medicamentos, no qual o ministro invocou a teSEANNARIS de proibicao de protecéo
insuficiente?®*

Entendeu o ministro que o direito publico subjetivosalde é assegurado
mediante politicas publicas, trazendo consigo 6rhia: razoabilidade da pretenséo e
disponibilidade financeira do Estado, pois ausguaguer um desses elementos nao se
caracteriza a possibilidade estatal de realizaggtca dos direitos sociais, Nn0s mesmos
moldes do entendimento do ministro Celso de Mal@&DPF n° 45 de 2004.

Em seguida, o ministro ponderou acerca da eficdo& direitos sociais no
Brasil, e concluiu que os problemas de eficacialeaem mais a questdes ligadas a
implementacdo e a manutencado das politicas pulgieadstentes — problema que passa
pelo orcamento dos entes Federativos — do quéaadillegislacéo especifica. Ou seja,
o problema nao é de inexisténcia de politicas paklimas de execucdo das politicas ja
existentes por parte dos entes federados.

Em que pese a existéncia de severas criticas oingis acerca da recepgéo do
instituto como mera importacdo sem a devida adé@guagQ contexto social brasileiro,
sem a cautela com a manutencéo de sua originalidad® adverte Andreas Joachim
KRELL,?® o instituto foi aceito pelos tribunais brasilejrasdavia a jurisprudéncia
nacional, talvez pelas condi¢cdes no pais, deu @alasispecto econdmico da teoria. Ou
seja, a eficicia dos direitos sociais esbarramssagamente no problema da escassez

ou dos custos dos direitos, incorrendo, portanto, ugna limitagdo fatica para a

%2 Também em 2007, na Acdo Direta de Inconstitucidade n° 3768 de 2007, Carmen Lucia discutia a
constitucionalidade do Estatuto do Idoso (Lei n740/2003), que estabelecia a gratuidade do trebaspablico
aos maiores de 65 anos. Em seus argumentos, arangmgendeu que direitos fundamentais, indepeedemtte da
geracao a que pertencam, tém aplicabilidade ineedRASIL. Supremo Tribunal FederADIn n° 3.768-4 DE
Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Llcia, Brasilia,F,D19 de setembro de 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadofispcTP=AC&doclD=491812>. Acesso em: 14 ago. 2011.

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federag. Reg. na Suspenséo de Tutela Antecipada 175 CHibunal Pleno,
Rel. Min. Presidente Gilmar Mendes, Brasilia, DFdé marco de 2010. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadofispcTP=AC&doclD=610255>. Acesso em: 14 ago. 2011.

%64 CANARIS, Claus-Wilheim. Grundrechtswirkungen um riatnisméassigkeitsprinzip in der richterlichen
Anwendung und Fortbildung des Privasrechtss, 1989, p. 161.

25 KRELL, Andreas JoachinDireitos sociais e controle judicial no Brasil e nélemanha os (des)caminhos de
um direito constitucional “comparado”. Porto AlegB&rgio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 51.
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satisfacdo do direito prestacioA3l.Nesse sentido, OLSEN observou que, ao que
parece, a preocupacao original com a proporcicaddice a razoabilidade cedeu lugar a
disponibilidade de recursos financeiros, & teasmalistos dos direitg8’

No Brasil, portanto, a base da teoria € constitpimtaargumentos referentes a
reserva de orcamento e, sobre tal aspecto, pelamb@ncia constitucionalmente
destinada ao legislador de dispor as verbas orgamas) Afastou-se, pois, do teor
originario do contetdo da reserva do possivel, @uensiderado como aquilo que é
razoavelmente concebivel como prestacao sociall@evn decorréncia da interpretacao
dos direitos fundamentais.

Também deixaram de ser observadas no contextdemasis bases de direito
positivo em que se baseou a teoria. Sabe-se quasitdicdo alema ndo contém um
catalogo de direitos fundamentais, a exemplo daileira, ao contrario, & todos os
direitos decorrem do primeiro artigo que consagpincipio de um Estado Socff
Mesmo ndo sendo fiel a decisdo original, a recepigdalegacédo de insuficiéncia de
recursos faz parte da realidade brasileira, resta&ntanto, verificar se existe respaldo

para sua adocao.

3.3 CONCEPCOES DA TEORIA: A RESERVA DO POSSIVEL AR E A
RESERVA DO POSSIVEL JURIDICA

O conceito originario de reserva do possivel ctmsi® limite imposto pela
razoabilidade, o que o individuo pode racionalmesgperar da sociedade. Suas
derivacdes séo as teorias classicas limitativagidacia das normas constitucionais e de
direitos fundamentais socidfS, com base no estabelecimento de um parametro de
escassez a ser utilizado real ou economicamentdictauou juridicamente, que se

aproxima do aspecto econdmico da limitacdo queemdatizado pela jurisprudéncia

266 SGARBOSSA, Luis Fernand6ritica..., p. 219.

57 |bid., p. 147

268 NUNES JUNIOR, Vidal SerrandA cidadania social na Constituicdo de 198&stratégias de positivacdo e
exigibilidade judicial dos direitos sociais. Saal®aVerbatim, 2009, p. 179.

29 SGARBOSSA, Luis Fernand6ritica..., p. 215.
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patria, como se verificou no item anterior. Necassse faz um breve aporte acerca do
fendbmeno da escassez.

Flavio GALDINO adentra no tema da escassez de sesurda colisdo de
direitos e das escolhas tragicas da sociedadeic&xple os recursos séo limitados e os
bens existentes sdo limitados e insuficientes deamder a todos os que deles
necessitam; as necessidades no sentido econdmio o sentido filosofico. Bem no
sentido econémico, para GALDINO, é qualquer coiga material ou imaterial seja
capaz de atender as necessidades humanas. Soh dad@scassez, os bens no sentido
econdmico sao divididos em: (i) livres: aquelessbeabre 0s quais a escassez nao
projeta seus efeitos e (ii) econdmicos: sao betmdds de utilidade e que sofrem os
efeitos da escassez de recurbs.

A classificacdo € marcada pela caracteristicaathsitoriedade, pois em alguns
momentos um bem pode ser escasso e em outrosep@Endg do momento historico e
econdmico sob analise. O cerne das atuais te@iasstica € estudar a distribuicdo dos
bens e recursos entre os homens e os conflitosagascassez gera. O conceito
econdmico de bens nao coincide com o conceitagor{gue divide os bens conforme a
titularidade entre puablicos e privados). Assim,dralo escassez de recursos, surgira o
conflito intersubjetivo em torno dos bens que sst@&sos para a alocacao de recursos.
O conflito pode ser resolvido por meio da pondavadds principios envolvidos, aqui
sempre havera a opc¢éao politica que implicara dfedmrde algum direito, sendo esta,
de acordo com GALDINO, uma escolha tragica.

A escassez de recursos, conforme Guido CALABRE$hdip BOBBIT,
impede a realizacdo completa dos objetivos soeiaispde o sacrificio de outros por
mais imprescindiveis que sejam. Nisso consistetesg®lhas tragicas”. Essas escolhas
por 6bvio tém conteldo ético e politico. Aqui fadaro o sentido da expresséade-off
gue significa, no nivel orcamentario, que uma vae q escolha politica foi para

determinada politica publica dentro daquele or¢cémpemunca mais aquela verba sera

20 GALDINO, Flavio.Introduc&o..., p. 155-156.
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destinada a outra politica; entdo, sim, este étidseda “escolha tragica. O Estado faz
essas opcoes dramatiéas.

O papel da economia consiste em orientar a geat@oisia publica, do dinheiro
publico. Mas ndo podemos falar o mesmo com relagdescolhas juridicas, pois, de
acordo com a racionalidade juridica dominante, daaha colisées entre direitos
fundamentais, ignora-se por completo a analiseGeoma e odrade-offs Uma acédo
positiva por parte do Estado demanda uma anakséapde todas as possibilidades reais
e materiais para sua execucaoa @riori os direitos de liberdade ndo envolveriam
escolhas tragicas, enquanto os direitos sociaisEsta € a distingdo fundamental.

Gustavo AMARAL tece consideragcdes acerca da escassm base nas
distincbes de Jonh ELSTER, que classifica o géespassez em trés espécies: (i)
natural, (i) quase natural e (iii) artificial. Aeassez natural apresenta-se quando o bem
€ escasso e nada ha que se possa fazer para ausnentderta no mercado; a quase
natural acontece quando essa escassez pode sentaianes a artificial acontece
quando o governo decide tornar o bem acessivelos twu nag’?

A reserva do possivel, se analisada como foi rdaepéelo direito patrio, ou
seja, com enfoque exclusivamente na escassez ewandm juridica, entendida a
escassez econdmica como a auséncia de recurgosiéic como impossibilidade de
alocacdo de recursos, com base na prévia alocagdei @rcamentaria para outra
politica, configura um limite fatico aos direitoscais, por absoluta falta de recursos
econbmicos. O que se pretende nesta pesquisaigéaanaha possivel revisitacdo a
teoria em sua origem enquanto limitacdo racionadi@ apenas com base na escassez
financeira. Nesse sentido, procura-se evitar oisiaugt economicista” que insere a
eficacia dos direitos sociais somente em quesif@msoenicas, sem a perspectiva de se
promover a igualdade real e conferir relevo aogipio da dignidade da pessoa humana.
O Direito brasileiro passou ao largo de questdes pr@fundas, ficando somente na
parte rasa da teoria que é justamente a facetaudtmw aas politicas publicas

implementadoras dos direitos sociais prestacionais.

21 CALABRESI, Guido; BOBBIT, Philip.Tragic choices— The conflicts society confronts in the allocatiof
tragically scarce resources. New York: W. W. No&o@ompany, 1978, p. 19.
22 AMARAL, Gustavo. Op. cit., p. 73.
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A reserva do possivel envolve dois aspectos: cofétio juridico. Por reserva do
possivel fatica, entende-se a limitacdo evidentefadlma de recursos financeiros,
humanos ou mesmo de infraestrutura para o cumpignuendireito fundamental® O
conceito da reserva do possivel fatica é baseadescassez. Para SGARBOSSA, a
escassez € um conceito econbmico e se caractenma oma situacdo em que a
producdo maxima de um bem néo satisfaz completenatds as necessidades, pois 0s
recursos disponiveis sdo limitadds.

A reserva do possivel fatica, por se basear noettonecondmico de escassez,
permite que o Estado se exima de suas responsaledicconstitucionalmente impostas
pela inexisténcia de recursos financeiros sufieerfPara OLSEN, na verdade, esse tipo
de escassez significa apenas encarar a realidaddégica?’” pois a concrecdo de
determinados direitos fundamentais esta associaddes da realidade; ndo pode o
Poder Publico concretizar o que Ihe € impossivel.

NOVAIS, a seu turno, expde que esse quadro é umecan tipica do Estado
Social, mas a escassez nao deve ser tomada partapsws sempre moderada. Assim,
a reserva do possivel, em sua acepcdao fatica,cemgifinir prioridades ou escolhas
politicas de distribuicdo de recursos em um cerdgeiescassez moderada. A escassez
moderada significa na pratica que sempre ha dmheisimultaneamente existem
inimeras opcdes de escolha para realizar o difeitdamentaf’® Para o autor, a
presenca da reserva do possivel é inevitavel esrdimgitos para coloca-la como um
fator “desqualificante” a prépria natureza jusfumeatal dos direitos sociais
prestacionaié’’ ou seja, € mais uma justificativa aos que negama@amentalidade aos

direitos sociais prestaciondrs.

23 BORGES, Tarcisio Barros. A eficacia dos direitosiais e o principio da reserva do possiRevista da
Esmafe Escola da Magistratura Federal da 5% Regidofdiecil8, 2008, p. 88.
2" SGARBOSSA, Luis Fernand6ritica..., p. 217.
2 |bid., p. 219.
2’ NOVAIS, Jorge ReisDireitos..., p. 91. Explica o autor: “Nestes termos, seja peraa referida situacéo de
escassez moderada, o Estado pode sempre invogficiérxia de recursos para a prestacéo faticeer&fy seja
porque a prestacdo depende de opcdes de distobmic&edistribuicdo orcamental que competem, emdBste
Direito, ao legislador democratico, isto €, a dimipolitica da maioria perante a qual se preteader fvaler
jzl#idicamente o direito, o alcance jusfundamerfedteso, dos direitos sociais resulta substanciatmafectado.”

Id.
2’8 Também vislumbra um cenario menos estarrecedor@AROS: Embora a ideia de escassez de recursos
possa parecer verdadeiramente assustadora, éopensoca-la em seus devidos termos. 1SS0 poegagrimeiro
lugar, afora paises em que os niveis de pobrezpofalacdo sejam extremos, faltando mesmo capacidade
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Ja a perspectiva juridica da teoria se referedidlzgle orcamentaria. O Estado
nao se obriga a prestacdes sociais se nao seounaubis prestacdes previamente no
orcamento publicd”® E a escassez decorrente da indisponibilidadeigarid\ norma
juridica que regula a alocacdo de recursos fineveempossibilita a realocacdo de
recursos ou lhes limita o valor. E a escassez gquéursdamenta em uma deciséo
politica?®® O Estado ndo tem a intencéo de tornar o bem disglgrara todos. Explica-
se, 0 Poder Publico deve agir conforme as polificddicas aprovadas pelo legislador
para atender as demandas constitucionais. NesBeulaaraspecto, Eduardo APPIO
pontua que a atividade legislativa se assenta peesentatividade popular e na
separacdo dos poderes, isso justificaria a primdmialegislador para escolher o
momento e o contetdo de politicas publias.

Fala-se que a reserva do possivel, em sua concgpitfica, também tem sido
aplicada em favor do principio isonémi¢d,0u seja, um direito fundamental ndo pode
ser concedido a um individuo, por meio de decigéipl, em detrimento dos demais
gue nao se socorreram ao Poder Judiciario, magspgFam ou necessitam da mesma
resposta estatal em termos de concretizacéo deslifendamentai®® Ainda sobre a
igualdade, SARLET explica que, com base nesse ipiinccaso o Estado tenha

contemplado determinados cidaddos ou grupos deddmda com beneficios

contributiva, os Estados tém, em geral, uma capdeide crédito bastante elastica, tendo em vistessibilidade
de aumento de receita. Em um curto espaco de tgnopep mais de um ano no caso brasileiro, a aatieid
publica tem condi¢es de incrementar suas recedasa majoracdo de tributos, por exemplo (BARCESL@na
Paula deA eficacia.., p. 266).

29 Esta perspectiva relaciona-se intimamente conpfiuba 2.

80 Este é 0 entendimento de Ana Carolina Lopes OLSBBIescolhas alocativas revestem-se de nitidoterara
politico, os recursos podem ou deveriam ser redéscale diferentes maneiras no caso concreto, segamd
prioridades definidas pelos 6rgdos com atribuiegallpara tanto.” (OLSEN, Ana Carolina Lopes. Q. @ 221).
481 APP|O, EduardaControle judicial de politicas publicas no Brasil Curitiba: Jurua, 2005, p. 81.

282 Este foi 0 entendimento do Tribunal Constituciat@lAlemanha: “[...] Como o Tribunal Constituciofaderal
repetidas vezes enfatizou em relacdo ao direitdaimental de liberdade de acéo (cf. BVerfGE 4,7;[83]74
[329]; 27, 344 [351]), a Grundgesetz decidiu a denmdividuo-coletividade na acepg¢édo de dependéfeia
vinculagdo com a coletividade da pessoa (Gemeifisbeaogenheit und Gemeinschaftsbezogenhei); oithd
deve, por isso, tolerar aqueles limites & suadédme de acdo que o legislador prescrever paraladmuie fomento
da vida social coletiva nos limites do geralmendgigel, contanto que permaneca protegida a indalidade da
pessoa. Essa considerac¢des séo validas princigalmeicampo de participacdo em beneficios estéi@rsr com
que os recursos publicos sé limitadamente dispenbeneficiem apenas uma parte privilegiada da lpgfa,
preterindo-se outros importantes interesses daividiee, afrontaria justamente o mandamento diggusocial,
que é concretizado no principio da igualdade.” (B@BE, Jirgen. Op. cit., p.663-664).

23 BORGES, Tarcisio Barros. Op. cit., p. 88.
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prestacionais, este ndo podera excluir os defifaRessalvado o posicionamento de
Andreas KRELL, que defende o controle pelo Judmiano &ambito da
constitucionalidade das leis orcamentéarias paréedorefetividade aos direitos sociais
prestacionais. Esse autor sustenta, inclusivemamejamento de verbas orcamentarias
de outras alocacdes para a efetivacdo de direitodafmentais prestacionais. O
controle de politicas publicas exclusivamente pelgislativo e excepcionalmente pelo
Judiciario € a esséncia da teoria.

SARLET atribui a teoria uma terceira concepcaeaia envolve o problema
da proporcionalidade da prestacdo e também a ilidadb no que se refere a
exigibilidade da prestacdo. Essa concepcéao relmcercom a teoria em sua origem no
Tribunal Constitucional alemédo. Para SARLET, ascepgdes guardam um vinculo
entre si para promover um equacionamento adequaistitcicionalmente para que
garanta o cumprimento do principio da maxima eiécdos direitos prestacionafs.

A reserva do possivel juridica é o resultado dade@mtdo com as regras de
direito financeiro que concretizam os direitos fameéntais por meio de politicas

publicas®®’

Existindo eventual falha na previséo de tais ipatpodera, até mesmo pela
reserva do possivel juridica, haver o deslocameletoverbas orcamentarias, isso
teoricamente, pois se questiona se na praticalecagdao de recursos financeiros de
uma politica para outra € orcamentariamente vialiahte de principios como o da
discriminacdo do orcamento publico. Isso porque passibilitar o direcionamento das
verbas para outra politica publica seria exigidonowio suporte infralegal, como é o
caso das dotacbes orcamentarias suplementareant®pipassa ao largo do crivo do
poder constitucionalmente legitimado aprovar pE#t publicas por meio das pecas
orcamentarias: o Legislativo.
A concretizacdo de direitos fundamentais de ordecralsé uma convergéncia

do sistema constitucional de protecao e eficagalaeitos fundamentais com o sistema

284 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p. 301.

85 KRELL, Andreas. Op. cit., p. 53.

28 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filaéir. Reserva do possivel, minimo existencial étdire
a saude: algumas aproximacdes. In: SARLET, Ingofd&ob; TIMM, Luciano Benetti (Orgs.)Direitos
fundamentais, orcamento e reserva do possivé&lorto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 30.

27 ARAUJO, Eugénio Rosa de. Op. cit., p. 34.
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orcamentario, que depende da acdo do Legislatve(pgue assegura que as politicas
publicas sejam distribuidas de forma equanime), @uambém constitucionalmente
previsto. Nesse aspecto, a reserva do possivelp ganse referiu anteriormente,
funciona como ponto de interseccdo entre o0s sisterfadavia, esse ponto de
interseccdo pode ou ndo se mostrar legitimo ou emfioenidade com o sistema
constitucional que serve de apoio ao Estado Seciakmocratico de Direito, como
pretende se mostrar adiante.

Contrariamente ao entendimento exposto aqui, Mam@lio NOGUEIRA
entende que, como os direitos sociais prestaci@uaistituem importantes conquistas
do movimento democratico e de lutas sociais nogda#XIX e XX 8 estes acabam na
dependéncia da vontade politica dos governanigse gera a defasagem entre a norma
constitucional e a efetiva aplicacdo. Os direitosias trazem em si implicitamente a
necessidade de aporte excessivo de recursos, w&m der afastados da nocéo de “item
no orcamento publico” ou como opcdo de politicaarfoeira. Encarar os direitos
fundamentais como mero item do orcamento publidorms dependentes do mercado e
0s retira da protecdo do Estado, banalizando-adepe assim, o seu valor imputado
pela Constituicdo Federd’ Por outro lado, os colocar como item no orcamento
materializado por meio de politicas publicas apéois a praxis de concretizagcdo mais
viavel e dificulta a alegacdo da teoria da resedivg@ossivel no @mbito processual. Os
direitos fundamentais dificilmente serdo concrelialonge de um sistema financeiro e
orcamentario coerente, a falta de coesdo nessemaisimplica a viabilidade de
argumentos, como a reserva do possivel fatica,oomef lecionam HOLMES e
SUNSTEIN.

A teoria da reserva do possivel ja foi tratada ctataxia liberal em um Estado
Social. A implementacdo de direitos sociais vi@ent os direitos que constituem o
ndcleo do Estado liberal, quais sejam: as libeslat#viduais e a propriedade privada;

entdo como argumento para a ndo implementacioatsii a reserva do possial.

288 NOGUEIRA, Marco Aurélio. Op. citp. 16-17.

289 |bid., p. 23.

290 BARRETO, Vicente de Paulo. Reflexdes sobre ositdgesociais. In: SARLET, Ingo Wonfgang (Org.).
Direitos fundamentais sociais estudos de direito constitucional internacionatognparado. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 115.
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Nessa concepcdo, 0 minimo existencial consisteagpem uma minimizacdo da teoria
da reserva do possiVaf, ou seja, a mesma teoria, com outra roupagem; eavees
justifica a ndo implementacédo por auséncia de sesultO minimo existencial seria a
reserva do possivel mitigada, o Estado cumpre emndeveres apenas na dimensao
mais basica, correspondendo a dignidade da pessmani’®” Para o argumento
neoliberal, os direitos prestacionais ndo passampra@essas vazias, conferindo-lhes
um carater atentatério as liberdades individudéstando-se da nocédo aqui encampada
de direitos sociais assumidos como valores e camipso estatal.

Verifica-se, portanto, que a reserva do possivitafaé tida como Obice
insuperavel a concretizacdo de direitos fundamgntmquanto que a reserva do
possivel juridica ainda pode ser revista pelo #iic como nos casos da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, queitdm alteracdo na alocacédo de
recursos; e também pelo Executivo no momento emsqueislumbram as dotagcfes
orcamentarias complementares.

As situacdes que se apresentam constituem esplwiesesmo género, “a
reserva do possivel”, ora se apresentam como Ifétit®, ora como restricdo juridica,
ambas baseadas no gasto racional do Estado. Tpdawipre, seja qual aspecto seja
enfatizado, constitui uma teoria que busca restriog negar a eficacia de normas
constitucionais que consagram direitos fundament&ssa restricdo pode ser
considerada valida ou ndo, desde que se enfrersté@oras que procuram justificar as
restricdes aos direitos fundamentais e se engquadraima delas, como adiante se
pretende fazer.

Ana Lucia Pretto PEREIRA aponta também uma concepoftica da reserva
do possivel. Para a autora, com apoio em BARCELL¢®forme os dispositivos

constitucionais estabelecem as metas fundamegtesseriam a igualdade material e a

21 Vicente de Paulo BARRETO assim consignou: “Nestmtexto, ganha relevancia o debate entre
constitucionalistas brasileiros sobre o conceitardeimo existencial. Inspirada na doutrina e nasjuudéncia
constitucional alem&, o minimo existencial preteattébuir ao individuo um direito subjetivo contoaPoder
Publico, que seria obrigado a garantir uma exigéménima digna a todos os cidaddos. Em nenhum miome
pode-se entretanto, determinar em que reside efsenanexistencial, caindo-se assim, no argumento do
voluntarismo, onde o minimo para a vida humanadickepender da vontade do governante. Essa tporiaua
imprecisdo basica, tem servido de justificativaapaterpretar a aplicacdo dos direitos sociaisod®d restritiva,
esvaziando a sua amplitude e magnitude.” (BARRB/i€ente de Paulo. Op. cit., p. 122).

22 |bid., p. 116.
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promocao da dignidade da pessoa humana, as degm@siasas entram em cena
justamente para satisfazer essas metas fundameotaig inclusive ja foi afirmado em
capitulo anterior deste trabalho. O texto constinal estabelece o que deve ser feito, o
como fazer é decisdo de natureza polftica.

Este é o sentido das ponderacdes de CLEVE:

O que j& esta definido (esta-se a referir aostdgeprincipios e objetivos). O como (como
satisfazer os direitos, principios e objetivos fameéntais), esta, sim, € matéria residente no
ambito de decisdo de natureza politica. Alguns drdsc técnicas com determinada
fisionomia, outros preferirdo mecanismos dotadosadereza diversa. Mais intervencionista
OuU menos intervencionista, esses mecanismos detodee politicas que terdo como
compromisso Ultimo a satisfagdo dos direitos furefgais, a consecucdo dos objetivos da
Republica Federativa do Brasil e, a0 mesmo tempoespeito aos principios
fundamentai$®*

Assim, os atos voltados para a concretizacao déasifundamentais néao estao
previamente determinados na ConstituicAo, masaresaexecutivos os vinculam aos
seus objetivos. Em se tratando de escassez desascuar escolha politica deve ser
racional’® Explica-se, as necessidades existem, mas ndonhd ander a todas ao
mesmo tempo diante da escassez, o que evidene@ssitlade de se imputar a eficacia
progressiva aos direitos prestacionais. O aspext@serva do possivel como decisédo
politica resta evidenciado, pois a decisdo a smada exige o estabelecimento de
prioridades e a utilizacdo de critérios que mudard@so a cast® Sdo as escolhas
tragicas a que se referiu AMARAE’

A escolha ndo se confunde com a auséncia de recumsas implica
necessariamente que foram realocados para oufteg@liblica, cuja decisdo politica
julgou mais conveniente. Muitas vezes, a opcadi@lhdo € gastar com os direitos

sociais e a frustracdo de tais direitos decorre de&@xaustdo do orcamento publico

293 PEREIRA, Ana Licia PrettoA reserva do possivel na jurisdicdo constitucionabrasileira: entre
constitucionalismo e democracia. 2009. Dissertgddestrado) — Pos-Graduagdo da Universidade Fedieral
Paran4, Curitiba, 2009. Disponivel em:
<http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/h&b8821/18234/Dissertacaoc%20DEPOSITO.pdf?sequence=1>.
Acesso em: 18 dez. 2012.

2% CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit.

2% RODRIGUES, VascoAnalise econdmica do direitouma introducdo. Coimbra: Almedina, 2007, p. 14.

2% pPEREIRA, Ana LUcia Pretto. Op. cit., p. 51.

297 AMARAL, Gustavo. Op. cit.
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(reserva do possivel juridica) ou da auséncia atasde recursos financeiros (reserva do
possivel fatica), mas da escolha prévia de ndamgamtn aquele direito fundamental.

Diretamente relacionada com a escassez de recorsodito de outra forma,
com a tematica dos custos dos direitos, fala-sediemenséo negativa da reserva do
possivel. A dimensdo negativa consiste na impdisside de satisfacdo de uma
prestacdo, pois ha o comprometimento na satisié€a@utra prestacédo. Seria a ideia de
colocar todos 0s recursos econ0micos na concraédzale apenas um direito
prestacional oneroso, sem a possibilidade de Benbsar a concretizacdo dos demais,
pois o dinheiro ja foi gasto®

Essas consideracdes nos levam a conclusdo de gueogosem recursos
disponiveis trata-se de uma decisédo estatal aetragao de direitos fundamentais de
ordem prestacional, pois, mesmo existindo recuesogyioridades politicas podem ser
outras diretamente relacionadas com a ideologaak®t seu compromisso com direitos
fundamentais. Questdo esta abordada no capitukricantque revela a falta de
compromisso com 0s objetivos constitucionais eireeaparémia de HOLMES e
SUNSTEIN de que nao deve ser relevante a ideotgiampada, mas, sim, um Estado
responsavel com a eficiéncia na criacdo de bagesdaévas para o gasto publico pelo
Poder Executivo.

N&o ha na doutrina pétria acordo acerca da natdemastituto. Para alguns, é
considerada uma clausula restritiva aos direitosldmentai$’® outros a consideram
como condicdo da realidade que tem influéncia nacretizacdo de direitos
fundamentai§’® até mesmo como nota de consisténcia o institufoi jabordad¥” e

como falacia neoliberaf?

2% KELBERT, Fabiana OkchsteiRReserva do possivel e a efetividade dos direitoiis no direito brasileiro.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 88.

29 LEIVAS, Paulo Gilberto CogoTeoria dos direitos fundamentais sociaisPorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006, p. 97-98.

30 OLSEN, Ana Carolina Lopes. Op. cit., p. 200.

301 A expresséo é de Sérgio Fernando MORO, que asgilica “Na interpretacédo dessas normas, espeaigéme
das que veiculam direitos a prestacbes materiaiep direito & educacéo ou a sadde, o juiz dewecam
redobrada cautela. Ele ndo pode desenvolver auafeireitos sem que existam meios materiais dismis para
tanto. Por outro lado, 0 atendimento de determipaetiensdo a prestacdes materiais pode esvazias.oMestas
hipéteses, pode-se falar no limite da “reservaassivel.”

32BARRETO, Vicente de Paulo. Op. cit., p. 120-121.
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No préximo topico adentra-se no amago da pesqgisa, seja, aprofundar a
validade da teoria da reserva do possivel enquasticdo a concretizagdo dos direitos
fundamentais. Para tanto, faz-se necessario unteaggdrico acerca da distingdo entre

regras e principios e suporte amplo e suportatoestr

3.4 TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL ENQUANTO RESTRIQAVALIDA
AOS DIREITOS SOCIAIS PRESTACIONAIS

Diante da escassez econbmica, a reserva do pogdediato um limite fatico,
imposto pela realidade para a concretizacdo destadir mas este € apenas um dos
aspectos de que trata o instituto que quebra diEnt®nsideracédo de que a escassez é
um conceito moderado, como pontuou NOVAIS. Outpmeat® € a reserva do possivel
na sua dimensado juridica, e justamente € a validdeita perante os valores
constitucionais que se pretende afirmar ou rejeitar

Explica-se, o conflito envolvendo direitos fundataénpode acontecer entre 0s
titulares de direitos, a exemplo da liberdade derémsa e o direito a intimidade, mas
também pode ocorrer entre um direito fundamentmh énteresse geral® Mas também
pode acontecer entre um direito fundamental e uenesse geral, esse interesse geral
pode também ser baseado no Constituitadal qual o que se verifica com o conflito
entre a concretizagdo dos direitos sociais prestails e a austeridade das contas
publicas, interesse este que tem amparo constiiciEsse conflito € objeto de

exemplo da doutrina de Dimitri DIMOULIS e LeonafdidARTINS:

Tem-se um problema, isto € uma situagdo de terSaanfiungsverhéaltiisa partir do
momento em que se constata um choque de interesses individuos ou grupos que
desejam ou estdo tendo, a0 mesmo tempo, condugasagumutuamente exclusivas por
razoes faticas: ninguém pode circular livrementernas onde se realiza uma manifestacao e
ninguém pode receber uma prestacdo educacionak secorsos orcamentarios foram
dedicados ao atendimento de outras pessoas @slisgitiais [...] De forma esquemaética, a
dogmatica dos direitos fundamentais tem como irdadomo ponto de chegada o choque de

interesses causado pela concretizacdo de direitdamentaid">

303 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Op. cit., @.31.
304

Id.
3% |bid., p. 137.
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O titular do direito prestacional encontra-se emmflto com autoridades
estatais que justificam uma néo realizacdo de seitodem lei orcamentaria. O titular
do direito ndo esta impedido do exercicio do dirpila conduta de outros individuos,
mas estd impedido pela omisséo estatal de crialigfies e estrutura que sdo custosas
para prestar o direito adequadamente. Caracterizadmnflito, expdem Dimitri
DIMOULI e Leonardo MARTINS gque o papel da dogmatié® consiste em soluciona-
las, mas sim em analisar se as intervencdes sstpiailimitam direitos fundamentais
com base em outros interesses gerais estdo emrroadde com a Constituicdo ou
n&o®® Assim, um limite ou restricdo pode ser constitnalmente justificadd”’

Pretende-se aprofundar essa analise nos itenssegui

3.4.1 Direitos fundamentais enquanto regras ou priripios

Antes de adentrar na possibilidade de restricamuéireito social prestacional
por meio da teoria da reserva do possivel, fazsessaria uma prévia abordagem sobre
a estrutura da norma de direitos fundamentais, tquam seu carater de regras ou de
principios.

O inicio do debate acerca dos principios é atribaidean BOULANGER’® O
autor prop6s o desenvolvimento de uma teoria dogipios juridicos e realizou uma
distincdo ainda incipiente entre principios e regr@ enquadramento de espécies
normativas que especificam direitos fundamentaisegras ou principios € distincédo
gue remonta ao pds-positivismo juridico ou neodmesdnalismo.

Casos, como o que se defronta aqui, qual sejaljzacéio de uma restricdo ou
limite ao um direito fundamental, baseada na eszads recursos financeiros, séo
considerados casos juridicamente ndo reguladoselleasos, ndo existe solugao pronta

e acabada previamente dada pelo direito e estpreseata como indeterminado ou

39 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Op. cit., i.39.

7 |bid., p. 142.

398 Conforme traz noticia ESSER, Josefincipio y norma en la elaboracién jurisprudencial del derecho
privado. Trad. Eduardo Valenti Fiol. Barcelona: Boch, 196117.
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incompleto®®®

Para Hebert L. A. HART, a solucdo deve ser busqeda criacdo do
direito por meio do poder discricionario judicidl, ou seja, ndo existindo
regulamentacéo legislativa acerca de um direiteakamu no caso de inadimplemento
desse direito diante da escassez de recursos doutbzwe a decisdo sobre sua
viabilidade seria do Judiciario

DWORKIN, inserido na categoria do poés-positivisnemtende que ndo ha
discricionariedade judicial, pois esta seria umemrdimento enganoso do proprio
raciocinio juridico. Defende o autor, outro padpaca a solucéo de casos dificeis, seja a
producdo de nova regra ou a complementacdo da &juexigte, por meio do
entendimento do sistema juridico como um sistenaideipios e ndo de regras.

Assim, DWORKIN sustenta que o positivismo jurideam modelo de e para
aplicacdo de “regras” que estabelece um objetiveraalcancado, qual seja, uma
melhoria nos aspectos econdmico, social ou politecoomunidade, enquanto o modelo
de principios consiste em um padrdo cujo objetdm & a promocao de melhorias, mas,
sim, um padr&o que busca promover a justica owladei'? Mas n&o se pode optar por
um modelo puro de regras, nem por um modelo puprideipios, ALEXY defende um
modelo misto de regras e principios, pois € o i@is para a solu¢do de controvérsias
no ambito dos direitos fundamentdi$, tal qual se apresenta, aqui, a maxima
concretizagao de direitos sociais prestacionais.

A diferenca entre os dois modelos seria que “neescdas regras, garantem-se
direitos definitivos (ou impdem-se deveres ao HKstado caso dos direitos
prestacionais), ao passo que, no caso dos priecipim garantidos direitos (ou séo

impostos deveres estatgisjma facie. 3

309 HART, Hebert L. A.O conceito de direito Trad. A. Ribeiro Mendes. 5. ed. Lisboa: FundamCamouste
Gulbenkian, 2007, p. 335.

310 Id.

31 DWORKIN, Ronald. Op. cit., p. 39.

12 A diferenca entre principios juridicos e regrasdjuas é de natureza logica. Os dois conjuntopatides
apontam para decis@es particulares acerca da gloigaridica em circunstancias especificas, mamgliem-se
guanto a natureza da orientagao que oferecem.ghasredo aplicaveis a maneira do tudo ou nada.sDzsltatos
gue uma regra estipula, entdo ou a regra é vé@lidaste caso a resposta que ela fornece deveeste; aa ndo é
valida, e nesse caso em nada contribui para 2ade@s).

313 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 136-141.

314 3ILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 27.
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A diferenciacao entre principios e regras consistelemento fundamental para
a compreensdo das normas de direitos fundamerdaiaiss e a problematica da
ponderacdo. ALEXY expbOe que essa diferenciacdoistensa base da teoria da
fundamentacdo dos direitos e € chave para a sollgicseus problemas centrais,
propiciando uma teoria adequada sobre a restricélisbes, funcdes, bem como
elemento fundamental dos direitos a prestacdertius estrito™

ALEXY pontua que quando um direito é garantido yoma norma que possui a
estrutura de uma regra, esse direito € definitogn devera ser totalmente realizado no
momento da aplicacdo da regra ao caso concretgegkas exigem uma realizacao

completa®*®

Para ALEXY, o raciocinio perdura até mesmo quaadoregras tém
excecgbes, uma vez que as excec¢fes a uma regra deveéamadas como se parte da
prépria regra excepcionada foss&hAs regras, portanto, constituem-se em normas a
serem satisfeitas ou ndo satisfeitas, faz-se erateno que determinam no ambito
daquilo que é fatica e juridicamente possivel. B@do com ALEXY, tem-se a colisdo
entre principios e o conflito entre regras. O atm#ntre regras soluciona-se por meio
de uma clausula de excecdo ou de invalidddem outras palavras, quando se esta
diante de uma colisdo entre regras, a solucaovebgsh admissdo de invalidade de uma
das normas, aplica-se a norma considerada vaidaagir desse mecanismo constroéi-se
uma excecao.

No que atine aos principios, ndo se pode falar emizacdo sempre total
daquilo que a norma exige. A realizacdo é panp@bue ha uma distincdo entre aquilo
que é garantido como direito fundamental (ou impasimo dever ao Estadpjima
facie e o que é garantido ou imposto definitivamenteifi¢ar se ha a possibilidade de
restricdo entre o direito estabelecglima facieaté que seja tido como definitivo é o
que se pretende?

Os principios sdo mandamentos de otimizacdo “qoecadacterizados por

poderem ser satisfeitos em graus variados e pwlodiaque a medida devida de sua

315 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 85-86.

318 SILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 27; e ALEXY, RoberfTeoria..., p. 91.
317 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 87.

318 |bid., p. 91-94.

39 bid., p. 91.
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satisfacdo ndo depende somente das possibilida@lgsasf mas também das
possibilidades juridicas®”® Como principios, os direitos fundamentais sociais
encontram-se submetidos com frequéncia a colis@iootros principios integrantes da
ordem constitucional, tal como as leis orcamergaagaidenciando-se necessario, nesse
caso, o estabelecimento de uma relacdo de precad@micionada entre eles, com
base nas circunstancias do caso concreto. Detesmim@m isso qual principio
prevalece e qual cede naquele caso.

Formula ALEXY a sua “lei de colisdo”, com a segeirdonfiguracdo: “as
condicdes sob as quais um principio tem precedé@midace de outro constituem o
suporte fatico de uma regra que expressa a comsggyéridica do principio que tem
precedéncia’. Por essa ‘lei’ tem-se a inexistédeiaelacdo absoluta de precedéncia e a
sua referéncia a acées e situacdes que ndo sidigaesis.>*

Como exigéncia de que algo seja realizado na maoiida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes rimgipios contém um caratprima facie
e ndo mandamento definitivo como as regras. Oipios, assim, se encontram em
conexdao com a maxima da proporcionalidade, com paasais da adequacdo, da
necessidade (escolha do meio menos gravoso) e@parpionalidade em sentido estrito
(sopesamento propriamente dito). ALEXY explica qumaxima da proporcionalidade
em sentido estrito decorre do fato de principisermemandamentos de otimizacdo em
face das possibilidades juridicas. Ja as maximasiet@ssidade e da adequacado
decorrem da natureza dos principios como mandame&ttimizacdo em face das
possibilidades fatica&” Tal exposicdo é de crucial importancia quandocseebe a
possibilidade dos custos dos direitos serem adwsitmbmo restricdes, pois, em um
primeiro momento, constituem impossibilidades &&jcpara depois, a medida que o
legitimado democraticamente exercer seu crivo pgEp e leis orgcamentarias, passar a
constituir também uma limitag&o juridica.

Assim, conforme BOROWSKI, se uma norma possui atearde regra, nao

podera ser limitada, mas se € tida como princgeoa limitavel. Ou seja, um direito

320 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 93.
%1 |bid., p. 99.
%22 |bid., p. 118.
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garantido por uma regra nao pode passar pela @wg&terpois o conteudo do direito €
previamente conhecido e determinado, ndo ha espagD colisdo. Mas o direito
garantido por uma norma com o carater de prineigioite limitacbes em seu conteudo,
por meio das restric6és’

O entendimento também ¢ o de Luis Prieto SANCHI®, explica que o limite
se caracteriza como algo externo ao direito, aptasdo uma dupla fisionomia: antes
da ponderacdo possui um carater aberto, iniciabmprima facie e, depois da
ponderacdo, assume caréater fechado, e, portantdireito definitivo®** Nesse sentido,
seria a reserva do possivel parte do exercicicoddgracao, ao se realizar o conteddo
dos direitos sociais prestaciongisima facie e definitivo, considerando os custos que
tais direitos imp&em ao Estado.

A discussdo sobre regras e principios se mostexamte, pois entender os
direitos sociais prestacionais como regra leva @cepcdo de impossibilidade de
restricdo; dado o seu carater de completude, seligposicdes absolutas. Conceber tais
direitos como principios abre o caminho para ass@icao’>

E a partir desses pontos que se passa ao exammaitesfatico dos direitos
fundamentais sociais, uma vez que sao tidos pel&iol® como normas que definem
principios®?° inclusive como ja se consignou no primeiro capitiésta dissertacdo. Se
afasta aqui do entendimento de Gustav ZAGREBELSKYqde os principios néo
possuem suporte fati¢d. Mesmo contidos em normas tidas como principiossiyem
os direitos fundamentais suporte fatico, caso édntnega-se a sua natureza de norma

juridica.

323 BOROWSKI, Martin. Op. cit., p. 42.

324 SANCHIS, Luis PrietoJusticia constitucional y derechos fundamentaledviadrid: Editorial Trotta, 2003, p.
221.

325 Nesse sentido: PEREIRA, Jane Reis Goncalmstpretacdo constitucional e direitos fundamentas: uma
contribuicdo ao estudo das restrigbes aos diréitodamentais na perspectiva da teoria dos prirgifio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 127; MORAES, Guilherra@aPdeDireitos fundamentais conflitos e solu¢des. Sao
Paulo: Labor Juris, 2000, p. 60; MENDES, Gilmar réea. Direitos fundamentais e controle de
constitucionalidade estudos de direito constitucional. 3. ed. S&dd®&araiva, 2004, p. 26; e ALEXY, Robert.
Teoria..., p. 281.

3% Nesse sentido: ALEXY, Robeffeoria..., p. 86; BOROWSKI, Martin. Op. cit., p. 47-48; SIAY Virgilio
Afonso daDireitos..., p. 139; e PULIDO, Carlos Berndl derecho de los derechosscritos sobre la aplicacién
de los derechos fundamentales. Bogota: Universitieriiado de Colobia, 2007, p. 584.

3277 AGREBELSKI, GustavEl derecho ductil leys, derechos y justicia. 8. ed. Madrid: Tro2@08, p. 110-111.
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3.4.2 O suporte féatico dos direitos sociais prestanais

Para a exata compreensdo do suporte fatico datoslismciais, necessario se
faz uma breve explanacdo acerca de sua area aEgwobu ambito de protecdo. O
ambito de protecédo do direito ndo consiste apenasdados normativos, mas
deve guardar relacdo com as finalidades constitaige com seus valoresoro
ensina CANOTILHO, significa dizer que um bem é egido, mas esse ambito pode
sofrer intervencfes desvantajosas por parte des edblicos ou até mesmo privados;
mesmo que essas intervencdes sejam licitas, degerjudificadas ou até mesmo
limitadas®?® E justamente o que ocorre com a reserva do passévenedida em que se
trata de uma intervencao desvantajosa a um ditgidamental, mas a restricdo que a
reserva impoe, qual seja, a concretizacdo de afirpitestacionais em menor medida, é
ou nao justificada. Ainda sobre o ambito de praiegd norma de direito fundamental,
SARLET pontua:

[...] Neste contexto, calha referir a licdo de 8rvCorreia, ao sustentar que o ambito de
protecdo de um direito ndo resulta apenas dactgifio e dados pré-normativos, mas que
guarda relagdo com determinadas finalidades coostitalmente e vinculadas a

determinados valores, evidenciando a complexidadprdcesso da identificacdo e mesmo
em se tratando do perfirima faciedo direito fundamental, que ainda néao leva emacont

restricbes Iegl'tima%z.9

O autor explica que a distingdo entre o ambito mé¢epao e limites oferece
vantagens para a operacionalidade juridico-noreatalém de afastar o 6nus de
justificacdo de uma restricdo ao intérpréteRafael Naranjo de la CRUZ justifica a
relevancia da exatiddo na definicdo do ambito deepéo do direito fundamental, posto
gue somente com essa exatiddo tem-se a nocao df#osode bens e direitos
reconhecidos constitucionalmenrté.No caso em tela, a colisdo entre a concretizacdo

dos direitos sociais prestacionais e a austerid@decontas publicas impostas pelo

328 CANOTILHO, José Joaquim Gomesstudos sobre direitos fundamentaisS&o Paulo: Revista dos Tribunais;
Portugal: Coimbra Editora, 2008, p. 199-200.
329 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p. 390.
330
Id.
%1 CRUZ, Rafael Naranjo de laos limites de los derechos fundamentales en ladaeiones entre particulares
la buena fe. Madrid: Centro de Estudios Politic@opstitucionales, 2000, p. 55.
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sistema orcamentario constitucional. A limitacdo dieito fundamental deve ser
expressa ou, no minimo, sistemicamente autorizaldagonstituicad>?

Definido o ambito de protecédo da norma de diraitoddmental, passa-se ao
exame do suporte fatico. O conceito de suported@teita suas origens na teoria geral
do direito. A norma juridica tem uma estrutura,nela, h4 uma hipétese e uma
consequéncia, que sao separadas por um modalated@tplica-se, adota-se 0 modelo
de estrutura de norma “binad@ em que séo articulados logicamente dois elementos:
() suporte fatico e (ii) consequéncia ou efeitddico.

Para que se verifique a consequéncia, é necessarg@nchimento da hipotese,
que, no mundo concreto, s6 se dard se ocorrernegata aquele evento juridico.
Assim, separam-se suporte fatico em abstrato eeon®© suporte fatico abstrato esta
previsto na hipétese normativa, enquanto o0 congegicesenta o0 evento ocorrido no
mundo concreto, dos fatos ou 6ntico.

Por suporte fatico abstrato, Luis Diez PICAZO defijne uma realidade futura
antecipadamente prefigurada trata-se de uma redatae naturais e de condutas e
situacbes. Por suporte fatico concreto, tem-se msta@mcdo de que os fatos
abstratamente previstos na norma juridica ocorrerammundo da realidade
Francisco Cavalcanti Pontes de MIRANDA, por sug eez sintética definicdo, explica
gue o suporte fatico abstrato € o que a regraigarfutevé, e suporte fatico concreto é a
aparicéo da previs&d®

Adentrando a nocgdo de suporte fatico restrito,dficte MULLER conferiu
tamanha relevancia ao ambito de protecdo da najyoe,construiu uma teoria para
delimitar o Ambito de protecao do direito fundarakrt teoria estruturante do direftd.

Essa teoria busca excluir hipéteses de colisdo,ngueerdade consistem em conflito

332 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Op. cit., @143.

333 REALE, Miguel.Licbes preliminares de direita 27. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 99.

%34 SIQUEIRA, Julio Pinheiro Faro Homem de. Direitasdamentais e suporte fético: notas a Virgilio Afoda
Silva. Revista de Direitos e Garantias Fundamentajd/itoria, n. 6, jun./dez. 2009, p.68-69.

335 pICAZO, Luis DiezExperiencias juridicas y teoria del derecho3. ed. Barcelona: Ariel, 1993, p. 56-57.

%35 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Incidareiaplicacio da léRevista da Ordem dos Advogados
do Brasil, Seccdo de Pernambuco, Recife, ano |, n. |, 195% e 54.

33" MULLER, Friedrich. Teoria moderna e interpretacis direitos fundamentaifnuério Iberoamericano de
Justicia Constitucional, n. 7, 2003, p. 315-327; e MULLER, Friedrich. Besterca de la estructura de las normas
juridicas.Revista Espafiola de Derecho ConstitucionaMadrid, ano 9, n. 27, p. 111-126, set./dez. 1989.
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aparente. Assim, MULLER adota o principio da codéacia pratica em detrimento ao
da ponderacdo em situacdes que sao aparentemenftéivas e que ndo podem
solucionar-se apenas com a determinacéo do ansjootecédo do direito fundamental,
mas em situacbes em que a norma ndo especificabtoade protecdo do direito
fundamental. Para tanto, utiliza como critériespecificidadeou seja, uma forma é
especifica de exercer o direito fundamental quaesiar evidenciada sua conexao com
0 ambito normativo, ou @mbito de protecdo. Se @@prbibicdo especifica, ndo haveria
restricoes.

MULLER exemplifica sua teoria com o art. 5, Ill,dg Constituicdo alema, que
garante a liberdade artistica. Para MULLER, meso® a norma garanta a liberdade
artistica, ndo garante acbes como “pintura em uaonento entre ruas movimentadas”
ou “improvisacOes de trombone durante a noite @ 1@ que se evidencia com o0
exemplo € que néo se esta diante de uma hipotesisio de direitos, mas meramente
da ndo protecdo de algumas ac¢des pelas normaagarentemente, deveriam abarca-
las3%®

Por isso, 0 que importa para a teoria do supotieoféestrito € a extensao da
validade da propria norma, haja vista que os fatewdernos ndo intervém no seu
contetdo ou na sua extensao.

SILVA aponta que o principal predicativo do supdidéco restrito para as
normas de direito fundamental é “a ndo-garantilganaas acdes, estados ou posicdes
juridicas que poderiam ser, em abstrato, subsumidadmbito de protecdo dessas
normas”™>°

Para os defensores do suporte fatico restrito giy@definir o cerne de cada
direito fundamental a partir da interpretacdo atuonal histérica e sistematica,
negando-se, assim, qualquer possibilidade de oddistie direitod?°

A teoria do suporte fatico restrito foi rejeitadar ALEXY, que apresentou a
tese do suporte fatico amplo que busca incluir mbi® de protecdo do direito

fundamental tudo o que esta a favor de sua prafétéo

3B S|LVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 34.

339 bid., p. 32.

%0 MOREIRA, Alinie da Matta.As restricdes em torno da reserva do possivelma andlise critica. Belo
Horizonte: F6rum, 2011, p. 69.
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A justificativa de ALEXY, para construir a tese doporte fatico amplo,
consiste no fato de que teorias restritivas natuerct por completo a necessidade da
ponderacdd?? A teoria do suporte fatico amplo insere no amtdégrotecao tudo o que
esta em favor de sua protecéo e, com isso, leaamt@essidade de ponderacdo. Com o
modelo de principios, ha uma indeterminap@ima faciedo conteddo da norma, ha,
como diz SANCHIS, “zonas de penumbra’, nio existinditério seguro para
estabelecer quando uma situacao representa restogdireito>*

A teoria do suporte fatico amplo é aceita também gqudores brasileiros, a
exemplo de SILVA, que a defende sob o argumentdatgar o ambito de protecédo dos
direitos fundamentais ao maximo e coloca qualoggulamentacdo como potencial ou
real restricdo. A vantagem da adocéo do suporifamplo é que transfere o dnus
argumentativo de justificar a restricdo para aqgeke a implementa; ndo impondo tal
onus nos ombros do detentor do direito subjetive sgi discute, no caso o titular ou
beneficiario do direito prestacional. Assim, posgdjuridicas sdo consideradas
garantidag**

O suporte fatico amplo, conforme explica SILVA, néonsiste em uma
expressao intuitiva no ambito dos direitos fundamisnpara delimita-lo devem ser
respondidos quatro questionamentos: (i) o que tegido?; (i) contra o qué?; (iii) qual
€ a consequéncia juridica que podera ocorrer?) e (jue é necessario ocorrer para que
a consequéncia possa também ocoifer?

No ambito dos direitos fundamentais, a protecauooa atos, fatos, estados ou
posicoes juridicas protegidas pelas normas deatirkindamentais contra a intervencgao
estatal e, no caso dos direitos prestacionaistacarfalta de acéo estatal.

A norma de direito fundamental procura assegurar [@otecdo contra a
indevida intervencéo estatal e havera consequgmddica se o objeto de protecao

descrito na norma for submetido a uma interveng@almente, estatal. Dai a

%1 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 322-332.
%42bid., p. 322.

343 SANCHIS, Luis Prieto. Op. cit., p. 247.

34 3SILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 25.
3 |bid., p. 28.



124

necessidade da presenca da intervencdo estatalnmaosicdo do suporte fatico do
direito fundamentai?®

O quarto questionamento ndo existe na doutrinaldexXA(, é formulado por
SILVA.** Dizendo de outro modo, ALEXY e BOROWSKI denominsuporte fatico a
soma do “ambito de protecdo” e da “intervencaot&stad esse conjunto (dmbito de
protecao + intervencao estatal) falta a chamadaddmentacéo constitucional”.

Na formulacdo de BOROWSKI: se (APx e IEX) e ndo F€&xao CJIx. Nessa
formulacdo, “x” consiste em uma acdo, um estadouma posicdo juridica. Isso
significa que: se “xX” é algo protegido pelo ambde protecdo de algum direito
fundamental (APX), se ha uma acéo estatal quesénteem “x” (IEx) e, ainda, se essa
intervencdo ndo é fundamentada (ndo FCx), entder@eocorrer a consequéncia
juridica prevista pela norma de direito fundamep#ah o caso de “x” (CJx), que €, em
geral, uma exigéncia de cessacao da intervencatalest

O problema desse modelo, conforme SILVA, é quefi@ide o suporte fatico
como o conjunto: ambito de protecao e intervencéata (APx e IEx). O autor afirma
qgue, caso se entenda que suporte fatico seja oemles que, quando preenchidos,
ensejam a realizacdo do postulado normativo detalifendamental, “é facilmente
perceptivel que ndo basta a ocorréncia desse®lgo®ntos para que a consequéncia

juridica de um direito de liberdade seja aciondtfsAssim argumenta:

E ainda necessario que n&o haja fundamentacadtuoiustal (ndo-FC) para a intervencao.
Se houver fundamentagéo constitucional para avernefo, estar-se-4 diante ndo de uma
violagdo, mas de uma restricdo constitucional aeitdi fundamental, o que impede a
ativacdo da consequéncia juridica (declaracao ctntitucionalidade e retorno atatus
guo ant@. Por isso, parece-me mais correto definir o sepidtico ndo apenas como a soma
do ambito de protecdo e da intervencdo estatal,imehsr nesse conceito a auséncia de
fundamentac&o constituciorAl.

De certo, a intervencao estatal adquire perspeactifarenciadas, intimamente

relacionadas com a natureza do direito envolvidsim, no caso dos direitos de defesa,

%8 MOREIRA, Alinie da Matta. Op. cit., p 61.
37 SILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 30-31.
%8 |bid., p. 31.

349 Id
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a intervencéao estatal € minima. Mas no caso degadirsociais a intervencao estatal €
necessaria para a sua promocao (acéo prestaciinal).

Para que a consequéncia juridica aconteca, dewgtirexa fundamentacéo
constitucional o dever de realiZat.

No caso dos direitos sociais prestacionais, os@gaestionamentos devem ser
reformulados para: (i) o que integra o0 ambito d#qmdo desses direitos?; (i) que tipo
de acado estatal caracteriza uma intervencdo nesditoadde protecdo?; (iii) a
intervencéo estatal é fundamentada constituciomaéfige (iv) qual € a consequéncia
do preenchimento do suporte fatico?

No caso de direitos sociais prestacionais, 0s gugiestionamentos seriam
assim respondidos: no primeiro, 0 ambito de protegidireito consistira em realizar
esse direito, posto que o ambito de protecdo ddirgito social € formado pelas acdes
do Estado que fomentam a realizacdo do direitosé¢mndo, ha de se consignar que a
intervencdo estatal corresponde a “ndo agir” oagir ‘tle forma insuficiente®®? E, por
fim, a fundamentacdo constitucional deixa de ctinsigma acdo permissiva da
intervencdo do Estado, de sorte a representar agme Oomissdo ou uma acao
insuficiente®3 A consequéncia é o dever de realizar a presfatao.

Se uma acao estatal € destinada ao fomento deaetaiide um direito social, e
iSso ndo ocorre, sem que exista fundamento caristital, a consequéncia juridica é a
construcéo de um direito definitivo para que a agia realizad’

Verifica-se a importancia na distincdo de supatied restrito e suporte fatico
amplo para a imposicdo de restricdes aos direitndaimentais sociais prestacionais,
uma vez que a escolha por um ou outro tem efedaadefinicdo de como controlar as

restricbes aos direitos fundamentais, na fundamp@otalo contetdo essencial dos

%0 SIQUEIRA, Julio Pinheiro Faro Homem de. Op. cit.

%1 Apud MOREIRA, Alinie da Matta. Op. cit., p. 63.

%20 n&o agir ou agir de forma insuficiente é explicpor SARLET: “[...] Por outro lado, poderé o Bstdrustrar
seus deveres de protegdo, atuando de modo instdicisto é, ficando aquém dos niveis minimos d¢epéo
constitucionalmente exigidos ou mesmo deixandota@ & hipotese, por sua vez, vinculada (a0 menobaa
parte) a problematica das omissdes inconstitu@d@ARLET, Ingo WolfgangA eficacia.., p. 397).

3 MOREIRA, Alinie da Matta. Op. citp. 63.

$43ILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 135.

%5 MOREIRA, Alinie da Matta. Op. cit., p. 64.
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direitos fundamentais e no embate sobre a eficdasanormas constitucionais que
garantem sua aplicabilidadf®.

Dessa forma, a teoria do suporte fatico amplo pie@se apenas em definir o
que é resguardado pela norprama facie sem isolar seu conteudo de forma inicial e
exata®®’ pois sua demarcacdo sera alcancada quando ser editnte da norma
definitiva.

Diante disso, a perquiricdo correta a se fazeg@éais direitos a norma busca
protegerprima faci€” Virgilio Afonso da SILVA®® ressalta que essa indagacdo deve

ser respondida do seguinte modo:

[...] toda agédo, estado ou posicao juridica queymalguma caracteristica que, isoladamente
considerada, faca parte do “ambito tematico” dedeterminado direito fundamental, deve
ser considerada como abrangida por seu ambito d&ecfo, independentemente da
consideracao de outras variaveis. A definicdo @gmitalmente aberta, ja que é justamente
essa abertura que caracteriza a amplitude da pmt&éambém a resposta individualizada a
mesma questdo — 0 que é protegidma facie€? — segue 0 mesmo caréater aberto.

Tomando como exemplo o art. 5°, 1V, da Constitui€&aderal, poder-se-ia
perguntar: “O que é protegido pelo direito a livnanifestacdo do pensamento?” A
resposta, baseada no pressuposto tedrico do sdptice amplo, € que é protegida
“toda e qualquer manifestacdo de pensamento, ngoriano contetdo (ofensivo ou
n&o), ndo importa a forma, ndo importa o local,indiwrta o dia e 0 horarid®’

E, nesse ponto, ndo ha de se falar em direitodussopois o que se delimita,
nesse primeiro plano, é o ambito de protgudioa facie e que, portanto, podera sofrer
restricdes futuramente, quando da conclusdo daquioé protegido definitivamente.

Nesse sentido,

a definicdo sustentava que, para toda acao, estagosicao juridica X, que seja abarcada
pelo d&mbito de protecdo de um direito fundamertajue tenha sofrido uma intervengéo
estatal ndo fundamentada constitucionalmente, deaorrer a consequéncia juridica desse
direito atingido que, em geral, € a exigéncia dss@gdo da intervencdo. Ocorre que é

$6 SILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 35.

%" MOREIRA, Alinie da Matta. Op. cit., p. 69.

%8 SILVA, Virgilio Afonso da. O contetdo essencialsddireitos fundamentais e a eficAcia das normas
constitucionaisRevista de Direito do Estadov. 4, p. 23-51, 2006, p. 34-35.

$95ILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 35.
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perfeitamente possivel que haja, ao mesmo tempa,intervencdo estatal em um direito
fundamental e uma fundamentacdo para essa intéiweridesses casos, fala-se em
intervencao estatal fundamentada. Quando issoegawiip se esta diante de uma violacdo a
um direito fundamental, mas diante de uma restrigggsa formalizac&o ilustra bem,
portanto, o carater ndo-absoluto dos direitos finaifais e a centralidade do exame da
fundamentacdo das restricdes para a dogmaticaid®sl fundamentais e para a decisédo
final acerca de sua constitucionalidade (restrip@omitida) ou inconstitucionalidade
(violag&io)*®

Diante de tais consideracdes, conclui-se que e#tafirfundamentais sociais,
gue reclamam uma prestacdo do ente estatal paemfansua concretizacao, sujeitam-
se a uma intervencdo externa, sendo avaliada dadéwmdamentacédo constitucional.
Assim, adiante, busca-se examinar as teorias cstéigam restricbes aos direitos
fundamentais, para verificar a possibilidade daideda reserva do possivel ser aceita

como restricao valida, se inserida nessas teorias.

3.4.3 O enquadramento da teoria da reserva do possl nas teorias interna e

externa

Fixadas as premissas, passa-se ao exame das te@ripsssibilitam a restricao
a direitos fundamentais: a teoria interna, queiders as normas regulamentadoras dos
direitos fundamentais como regras e adota o @itiyisuporte fatico restrito; e a teoria
externa, que considera as mesmas normas, ora egmas,r ora como principios, e que
adota o critério do suporte fatico ampibPara a tentativa de colocar a teoria da reserva
do possivel como uma restricdo constitucionalmgustéficada, por restricao justificada
aos direitos fundamentais, entende-se somente guprda compatibilidade formal e

material com o texto constitucioriaf.

30 g1LVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 35.

%1 bid., p. 128.

%2 Nesse sentido é a licdo de SARLET: “Em sintesgue importa destacar nesta quadra, é que eventuais
limitagcBes dos direitos fundamentais somente ssde como justificadas se guardarem compatibiédadmal e
material com a Constituicdo. Sob perspectiva forpete-se da posicdo de primazia ocupada peldiCigéo na
estrutura do ordenamento juridico, no sentido desgas normas, na qualidade de decisdes do pausitwote,
representam atos de vinculagdo fundamental-denmarque encabecam a hierarquia normativa imanemte a
sistema. No que diz com a perspectiva materiate{s& da premissa de que a Constituicdo, ndo sangesa
regulamentar formalmente uma série de competéntias, estabelece, paralelamente, uma ordem depisci
substanciais, calcados essencialmente nos valarafigdidade da pessoa humana e da protecdo ddawddire
fundamentais que Ihe sao inerentes.” (SARLET, Wadfgang.A eficacia.., p. 395).
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Para a teoria interna, a definicdo dos limites ia@itd fundamental parte do
proprio direito fundamental, ou seja, a limitac@odireito € intrinseca a esse direito;
ndo ha como se conceber o direito fundamental séimitacdo. Nao ha influéncias
externas na limitacdo do exercicio dos direitos, misopesamentos, pois os direitos na
teoria interna possuem carater de regra e naoimEos, portanto 0 seu exercicio se
da na légica do “tudo ou nada”.

Para os adeptos dessa teoria, é inadmissivel a dieirestricdo a direitos
fundamentais. E possivel somente que o conteGdodiggto fundamental seja
delimitado, isso porque para a teoria interna réicaiegorias distintas: a categoria do
direito fundamental e a categoria de restricdoeddsgito. Nao haveria restricdo, mas
um limite conceitual que € imanente ao proprioigireundamental. NOVAIS explica
que as fronteiras sdo reveladas a partir do pratirgto, ndo ha a figura de uma
restricdo legitima, pois fora das fronteiras deeitbr ndo ha direito fundamental. A
legislacédo que vai regulamentar os direitos ndorot®, ndo constitui sobre eles limite,
mas apenas os interprétd.Da mesma forma, Konrad HESSE se posiciona: se as
garantias sdo fundamentadas pela Constituicdo, rgenae Constituicdo pode limitar
essas garantids: O limite decorre da propria norma constituciotial.

Assim, no campo dos direitos sociais prestacionais,haveria sopesamento, se
adotada a teoria interna, entre qual direito semripado, por meio de politicas
publicas, e qual direito merece ser concretizado pstado, pois ndo ha colisdo entre
eles, ou se aplicam ou ndo. A teoria interna exckbpesamento até mesmo na fase de
planejamento, ou seja, como todos o0s direitos isociprestacionais Ssao
constitucionalmente garantidos, todos, portanteeid@m ser colocados em politicas
publicas que os amparem, sem a prévia escolhacpatibm base na impossibilidade

econdmica, 0 que beira o absurdo. Essa acepcamstamem conferir um carater de

%3 NOVAIS, Jorge ReisAs restrigdes.., p. 313-314.

%4 Cada direito fundamental encontra seu limite jpaimente 14 onde termina seu alcance materiabe‘fimite

€, uma vez, uma questdo do seu ‘dmbito da norsta’,é, daquela parte da — muitas vezes, juridictamén
moldada — ‘realidade’, que é objeto de garanti3,Hm segundo lugar, pode ele ser uma questdestiacéio por
ordens normativas adicionais eventuais que estitidas na garantia do direito fundamental mesmniaHstes

limites imanentes aos direitos fundamentais devemdeterminados por interpretagdo; eles sdo, migtayezes,
objeto da organizacao do direito fundamental pedaslador.” (HESSE, Konrad. Op. cit., p. 250).

%50OTTO Y PARDO, Ignécio dd.a regulacién del ejercicio de los derechos y libeades Madrid: Cuardenos
Civitas, 1988, p. 143-144.
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direito absoluto aos direitos sociais prestaciomaisbandonar a ideia de realizac&o
progressiva que o custo de tais direitos impoe.

Quando h& a necessidade de restricdo aos dineitdarhentais, a teoria interna
recorre a ideia de limites imanentes, caso coaottéria que admitir que existem direitos
absolutos. O que no campo das prestacdes maestaisis seria problematico, pois o
Estado n&o poderia alegar sequer a reserva dog@ldssica.

A teoria interna apenas declara limites que jatexigoreviamente no amago
dos direitos fundamentais, os limites imanentesnifid a reserva do possivel como
limite imanente seria transformar uma caractedgu®pria dos direitos prestacionais,
qgual seja, o seu custo financeiro em limite pas&w exercicio e aceitar seu déficit de
garantia.

O papel do legislador para a teoria interna é starede conformar os direitos
fundamentais, tal como previstos no texto constnat >

BOROWSKI entende que a subsunc¢éo da norma deodineitlamental no caso
concreto exige que se verifique a correspondémtia e contelido aparente do direito e
0 seu contetdo verdadeiro. Deve existir identidade o ambito normativo e a
realidade fatica que a norma pretende discipliDatireito aparente ndo é uma posicao
normativa, mas uma expectativa de protecdo petaande direito fundament3’

A teoria externa partiu de preocupacdes com arl@dade da intervencao das
posicdes subjetivas dos individuos, relacionadasetos fundamentais, pelo Poder
Publico®*® Parte, também, da concepcdo da diferenca engiodire restricdes. Ao
demonstrar a relevancia dessa distingdo, SILVAiexpjue a partir dessa diferenciacéo
gue se chega ao sopesamento como forma de solasA@otisbes entre direitos
fundamentais e, mais que isso, a regra da prop@aiadade. De acordo com essa teoria,
os direitos fundamentais sgwima facie ilimitados, e, somente através da imposi¢cao de
restricdes, podera ser limitado, tornando-se dieaiefinitivos>®*

Paulo Gilberto Cogo LEIVAS explica desta forma:

%6 HABERLE, PeterlLa garantia del contenido esencial de los derechfisndamentales Madrid: Dykinson,
2003, p. 169.

7 BOROWSKI, Martin. Op. cit., p. 69.

38 ALEXY, Robert.Teoria..., p. 268.

39 51LVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 138-139.
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Segundo a teoria externa, em um primeiro momentaga-se se uma determinada ag&o ou
omisséo e contetdo de um dirgitima facie Reconhecido o direitorima facie procede-se
a uma busca de eventuais restricbes a este di@io base em normas restritivas. Estas
normas restritivas tanto podem ter as caractasstie principios como de regras. No caso
de existirem normas restritivas, procede-se, eatdexame de sua proporcionalidade. Caso
estas normas restritivas ndo sejam proporcionatgpee reconhece um direito definiti’®.

A reserva do possivel se encaixa como limite est@m exercicio de direitos
sociais prestacionais. As restricdes para a teaterna nao influenciam o contetdo do
direito, no caso dos direitos sociais prestacigadignidade da pessoa humagmana
facie o direito a uma prestacdo social ndo sofre lirddage ordem financeira. Num
Estado ideal, todos os direitos sociais presta@®iam, alem de garantidos, também
exercidos (0s sociais, prestados pelo Estado). Me&sgasos concretos, a norma garante
os direitos apengsrima facie sofrendo limitagdes posteriores que constituithreito
social prestacional eudlireito definitivg ou seja, apdos sofrer a intervencéo externa, qual
seja, a constatacdo do Estado de que ndo ha pdasibifinanceira, mediante analise
das leis orcamentarias, para o exercicio de todadireitos fundamentais ou que ha
recursos, mas ja foram direcionados para outréiqaoli

A reserva do possivel, aceita como limite extevadjnfluenciar externamente
na escolha, na ponderacdo de quais direitos s@uestacionais S4o mais urgentes, a
fim de serem adimplidos pelo Poder Publico. Nessécplar aspecto, a teoria serve
como critério para uma ponderacao de interesseapostos.

A restricdo da reserva é formal, as restricOes masesao baseadas em
principios. A restricdo formal € prevista na legjdlo infraconstitucional no caso de
alocacdo de recursos pela lei orcamentaria ou quaedconstituir em situacdo nao
prevista pelo legislador, que seria a inexistédeisecursod’*

A tentativa de amoldar os direitos sociais prest@is a teoria externa é
apoiada também por Ari Ferreira QUEIROZ e Vistariga DIAS:

E a teoria externa, no entanto, que parece terrsimibida pela Constituicdo de 1988. Isto,
pois, ao conceber os direitos sociais como intégsatle um sistema normativo de regras e
principios, estes sdo passiveis de criar posi¢tigasprima facie sujeitas a ponderacao

de bens valores, etc. [...] Para seus adeptostingmconcepcao de um direito fundamental,

370 EIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Op. cit., p. 63.
371 SILVA, Virgilio Afonso da.Direitos..., p. 142-143.
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este poderd criar uma posicéo juridpana facie aparentemente, ilimitada, sobre a qual
podera recair, em um segundo momento uma restgioontrario do que ocorre na teoria
interna, nota-se a formulacdo de duas categoriisitdis, de um lado o direito fundamental
pré-restricdo, amplo, de outro, o direito defimtivesultante da conformacao do primeiro as
realidades faticas. A restricdo, no entanto, devefisl a dois aspectos no caso concreto:
primeiro, deve ser legitima, feita pelos poderespmtentes e, segundo, é fundamental que a
conduta restringida se insira no contetido do diiiginalprima facie®

Raquel Denize STUMM explica que o direito ndo € essariamente
restringivel. A necessidade de restringi-lo advém klacdes que o homem mantém
com outros homens e com bens coletivos. Dessa famestricio acontece por uma
necessidade externa ao direito, que tem de coniatildiferentes direitos individuais
e bens coletivos. A necessidade de restricdo aitalié sempre posteriori pois o
direito ndo nasce desde ja limitado. Somente sdageecessidade de harmonizacéo e
conciliacdo com outro direito fundamental ou intgee constitucional suficientemente
caracterizado e determinatiQ.

Assim, mesmo ausente a previsdo de uma “posicainemitefinitiva”, apés a
restricdo do direito na Constituicdo de 1988, adréoo da Lei Fundamental alema e
da Constituicdo portuguesa de 1976, que contémispme\expressa autorizando a
restricdo ao direito fundamental, os direitos gsciaestacionais sdo absolutos e,
portanto, ndo podem ser restringidos. Mas, sim,pgaiem ser limitados, desde que se
preserve 0 seu conteuddo minimo essencial, que, ¢ganse defendeu no capitulo
anterior, corresponde ao principio da dignidadpedsoa humana; este seria o conteddo
gue ndo pode ser limitado e sobre esse conteldop dever de prestacdo do Poder
Publico, o minimo existencial. Esse nucleo intagiginos direitos sociais prestacionais
constitui 0 minimo para a existéncia indispensdwehdividuo®’*

Aceitar a reserva do possivel como limite exterrus alireitos sociais

prestacionais de forma legitima néo significa duitio compromisso assumido pelo

372 QUEIROZ, Ari Ferreira; OLIVEIRA, Vitor Franca Dia# reserva do possivel como parametro de sindi@anc

3dgs direitos fundamentais socidievista da Faculdade de Direito da UFGv. 33, n. 1, jan./jun. 2009, p. 53.
Ibid., p. 53.
374 Este é o sentido da colocacéo de Cristina QUEIRB&b vemos como, em relagdo aos direitos fundaaisent
mais basicos, como o trabalho, a saude e a edyestée ndo possam ser concebidos e valorados dicetios
prestacionais de natureza subjetiva naquilo quesnebssa ser tido como por eminentemente ‘pessstal’g,
diretamente, decorrente do principio da dignidaalgpessoa humana na dimenséo ‘individual’ e ‘sqamlma
palavra, como ‘ser socialmente integrado.” (QUEIRGHSstina.Direitos fundamentais sociaisfun¢des, ambito,
conteddo, questdes interpretativas e problemasstieigbilidade. Coimbra: Coimbra, 2006, p. 155).
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Estado na concretizacédo de direitos fundamentagjedque ndo seja restringido sob o
argumento da reserva do possivel o conteddo midoedireitos sociais prestacionais
gue consiste na dignidade da pessoa humana. Natengagnifica considerar as
disposicdes constitucionais em sua unidade e cEt@ER.

A restricdo do direito fundamental de cunho présted se d& inicialmente
como escolha politica, ou seja, € inicialmenteizadh pelo legislador ao aprovar o
orcamento publico que contempla politicas realizaside tais direitos, preservando o
principio da unidade da Constituicdo, isto €, dewvezompatibilizar a limitacdo da
reserva que existe na alocacéo de politicas p8hi@degislacdo orcamentaria.

Posteriormente, enquanto direito subjetivo, cabe jai@ assegurar a
concretizacdo do direito individualmente, por meio critério da ponderacdo de
interesses, apenas no caso de falha na previspolileas publicas pelo Executivo e
sua aprovacao pelo Legislativo.

Assim, a teoria externa permite que a reserva deipal seja considerada um
limite externo legitimo para a definicdo do dirdiimdamental definitivo, desde que o
seu contetdo minimo, aqui tido como o minimo erdstd, reste incolume.

Contrario ao posicionamento adotado aqui, NOVAI&mie que, como 0s
custos aos direitos sociais prestacionais estaonsetamente ligados a sua
concretizacdo, a reserva do possivel deve ser diddéercomo constituindo uma
limitacdo imanente a esse tipo de diréffoTodavia, ndo podemos enquadrar essa
posicdo como adepta da teoria interna, pois NOVA4S afasta da teoria interna a
ponderacado. A ponderacdo, no momento em que seaeéimbito normativo da norma
definidora de direito fundamental, se traduz em tesarva de lei geral que pode limitar

os limites do direito fundamental.

Essa reserva de lei geral é considerada imanestdii@itos fundamentais. O contetdo e os
limites de cada direito fundamental s6 podem stroénados com recurso a um processo
de ponderagdo de bens cuja responsabilidade incumbe degislador encarregado de
actualizar os limites imanentes que resultam daess€gia integracdo dos direitos
fundamentais no sistema escalonado de valoresitcmitstais. [...] Esta concepc¢ao funda-
se, portanto, numa relagéo de imanéncia ou de dmiglatre contetdo e limites de um direito

3> NOVAIS, Jorge ReiDireitos..., p. 91.
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fundamental e na consequente inseparabilidade Bitenformadora de conteddo e lei
delimitadora do Ambito de protecéo de um direitwlamentaf’®

Os custos dos direitos seriam considerados coneoveegnanente nos direitos
sociais prestacionais, mas passariam pela ponderacénomento em que as politicas
publicas, que se destinam a sua concretizacdoagsass pelo crivo do legislador ao
aprovar a lei orcamentaria. A lei orcamentaria sumeevelaria os limites ja existentes
na norma do direito social prestacional, que ser@aconcepcado de NOVAIS, a lei
conformadora dos conteddos dos direitos sociagqmenais.

Também SGARBOSSA propde uma hipotese de conjugagba fundamento
de que limites e restricdes sdo inconfundiveis, masmo tempo sao conceitos que nao
sdo excludentes. A proposta consiste em consideraserva do possivel fatica em
limite ao direito fundamental e a reserva do possivaliga comorestricda O autor
procura trabalhar com a ambivaléncia semanticastduto da reserva do possivel. Os
limites seriam as situacbes nao abrangidas pelat@mbrmativo da norma que
concebeu o direito fundamental, pois a escassézgueaimpde a reserva do possivel
fatica, impossibilita a expectativa do supostdditulo direito subjetivo. A expectativa
nao é cumprida, pois ndo passava de uma intergceta@gerada do ambito de protecéo
da norma de direito fundamental, desconsiderandalaade financeira do Estatld.
Para o autor, o que existe € o direito de “tomaepaos procedimentos de alocacéo de
recursos e ndo a alocacgéo para outra politicagaidin si.

SGARBOSSA entende que a reserva do possivel jarggicsubmeteria a ideia
de restricdo; a restricdo significaria uma integ@n legitima ou ndo no ambito de
protecdo do direito fundamental. Se legitima, dtuistma restricdo propriamente dita;

se ilegitima, uma violag&o ao direito fundameffal.

378 NOVAIS, Jorge ReisAs restrigdes.., p. 309.

37" SGARBOSSA, Luis Fernand@ritica..., p. 267.

378 |bid., p. 269. Com base nas distingdes entre sszacondmica e escassez econdmica e escassia,jwid
entre limites e restricdes a direitos fundamengistenta-se aqui que a reserva do possivel, quegada com
base em limitagdes juridicas, como a lei orcamentéonfigura-se como restricdo a direitos fundaaienCom
efeito, a alegagao de auséncia de disponibilidaddigo-financeira sobre recursos existentes, gajdorca de lei
orcamentéria, seja em virtude de dispositivo lega imponha padrbes de austeridade fiscal, cawEctema
situacdo em que a decisdo alocativa consubstanc@mdiéploma legal implica restricdo a direitos fangkntais
sociais (lbid., p. 273).
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Assim, as situacfes distinguem-se na medida em spig0 caso dos limites se pode
plausivelmente afirmar que a posicdo ou pretensaoegpectiva jamais esteve
compreendida no &mbito de protecdo da norma juafoedtal, na hipdtese das restricbes
(Schrankeptrabalha-se com posicdes ou pretensdes quelmerde parecem recair dentro
de tal A&mbito de protecdo, mas que sao ulterioendele excluidas ou sofrem reducdes, de
modo que se pode vislumbrar a existéncia de réstrio ambito de proteco.

Todavia, esse entendimento, apesar de respeig\aui rechacado, pois a
Constituicdo néo preveé direitos cuja concretizagia impossivel. Relembrando sempre
a consideracdo de NOVAIS, a realidade demonstraamario de escassez moderada.
Além disso, o alto significado social e o irrecidavalor constitucional de que se
revestem os direitos sociais prestacionais naorpakr menosprezados pelo Estado,
sob pena de grave e injusta frustragdo de um caoniggo constitucional, que tem, no
aparelho estatal, o seu primeiro destinatario.

Certo € que o0s recursos sao limitados, mas sua fdid é finita, por isso
invoca-se novamente a necessidade de conferir iggifosl prestacionais a eficacia
progressiva. Admitindo-se, portanto, a reserva desivel juridica como legitima
restricdo’>° que pode ser contornada pelas realocacées oufigeta das dotacdes
orcamentarias complementares. Mas rejeita-se avees#d possivel fatica ao se
considerar que o cenario que a realidade impdel@ escassez moderada de recursos
financeiros. Isso afasta o entendimento dos d#estiriais prestacionais como ilusdo
constitucional, ou seja, considerar as disposigdestitucionais como mera retérica.
Nesse sentido, tem-se a licdo da ADPF n° 45, emoquenistro Celso de Mello
ponderou que néo é licito ao Poder Publico a aridedobstaculo artificial que revele —
a partir de indevida manipulacdo de sua ativida@a€eira e/ou politico-administrativa
— o ilegitimo, arbitrario e censuravel propoésitofideidar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessios cidadaos, de condigdes

materiais minimas de existéncia.

79 SGARBOSSA, Luis Fernand@ritica..., p. 270.

380 Nesse sentido, confira-se o entendimento de SAREAIEm disso, ha que distinguiras normas que &mit
bens juridicos protegidgzima faciedas que fundamentam a competéncia estatal pdizaresssas limitagdes.
Com efeito enquanto as primeiras, as limitacbeprignmente ditas, consistem em mandados ou prowbicde
dirigidos aos cidadaos (titulares de direitos funelatais), as ultimas — chamadas de reservas lega&o
configuram limitacdes na acep¢do mais rigoroseedud, e sim autorizaces constitucionais que fuedém a
possibilidade de o legislador restringir direitoedamentais.” (SARLET, Ingo Wolfgang.eficacia..., p. 391).
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CONSIDERACOES FINAIS

Considerar os direitos sociais prestacionais com@itas que foram
consagrados constitucionalmente como direitos fmeddais e que, por isso, dependem
do papel do Estado para que possam ser concretipagkufruidos pelos individuos, € a
base do entendimento de que tais direitos, muitdoesmn diante de todas as
adversidades, como o0 custo econdbmico para a suzagdm, constituem um
compromisso a ser perseguido pelo Estado em fawvamth sociedade como menos
desigualdades.

Os direitos sociais prestacionais possuem intifegd&e com o principio da
dignidade humana, com a nocéo kantiana de se cemoebomem como fim em si
mesmo e nao instrumento para os objetivos de outkedignidade estabelecida como
um dos fundamentos da Republica em nosso textdittmienal denota a importancia
de se colocar o Estado a servico do individuo eméontrario, notadamente no que
concerne a conferir um minimo de dignidade a tajasssim, equipara-los, aparando
arestas deixadas pela realidade que demonstranguavem com mais do que outros, e
estes Ultimos dependem da acdo estatal para vwmerum minimo padrdo para que a
sociedade seja de fato justa. Nesse contexto, naumibora a nogdo de minimo
existencial seja criticada por ser um rotulo libeoa por ser uma nocédo mitigada da
ideia de reserva do possivel, constata-se quepwsehuma correspondéncia entre as
nocdes de dignidade da pessoa humana e minimere@t o objetivo do Estado,
como se sustentou no corpo desta pesquisa, oupsiejazar politicas publicas para a
consecucao de direitos prestacionais, resta it Esse minimo existencial impde
gue cada direito social prestacional seja previéendalimitado e que, portanto, seja
conhecido o contetudo a ser adimplido pelo Estadssél perspectiva, furtar-se-ia a
concepcdo de reserva do possivel, ou seja, diavdeddeitos mais basicos dos
individuos ndo pode ser admitida a alegacédo dendodwa dinheiro ou a de que ndo ha
previsdo orcamentaria para a realizacdo dos dirg@testacionais em sua dimensao
minima.
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Os direitos prestacionais exigem prévia conformagdislativa, mas a atuacéo
do legislador deve ser a de harmonizar os diratoslores consagrados no texto
constitucional com as restricbes que 0s custos patancretizacdo desses direitos
impdem, e ndo ser encarada como reserva legal impek Constituicdo. Com escolio
nas licdes de Virgilio Afonso da SILVA, dado o daraprincipioldgico dos direitos
fundamentais, essa situacédo é plenamente viavel,vem que, no ambito dos poderes
constituidos, o Legislativo deve iniciar o procesd® escolha, diante de varios
interesses, muitas vezes contrapostos, de realiz@sadireitos e de quais direitos seréo
realizados pelo Estado. Esse papel do legisladonasdra até mesmo na legislacéo
pertinente ao sistema orcamentario constituciaped, muito embora seja de iniciativa
do Executivo, deve passar pelo Legislativo. Assitesde logo, verifica-se que a
concretizacao dos direitos sociais prestacionageexna atuacado de convergéncia entre
os interesses dos poderes constituidos, de forat@aacar a meta constitucionalmente
imposta: a sua concretizacdo, ainda que em mechdagssiva.

Ressalta-se que a inércia do legislador ndo pauitor Obice a concretizacao
desses direitos. Nao existindo previsao de polftidalica pelo Executivo e falhando o
Legislativo, ao estabelecer os contornos de admwiéo da prestacao social, os direitos
prestacionais assumem um carater de direito subjgtie pode ser plenamente buscado
no Judiciario com base no texto constitucional; sgadeve enfatizar que esta € situagao
alternativa, o ideal € que haja a concretizacd@ pdllacdo do Executivo e do
Legislativo e que o Judiciario somente atue naafale concretizacdo de politicas
publicas pelos demais Poderes. Dessa forma, sempee houver a previsao
constitucional de um direito prestacional, haveg@ossibilidade de uma acéo judicial
para que o Estado o preste. O grande problema ssibpidade de se colocar o
Judiciario como concretizador de politicas publiéapue a determinacéo judicial passa
ao largo do prévio planejamento orcamentério radtiz pelo Executivo, poder
constitucionalmente legitimado para exercer esgelp@ pode ensejar desequilibrio
financeiro das contas publicas. Todavia, o cardéedireito subjetivo ndo pode ser

afastado diante de condi¢cbes econ6micas desfavarave
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Além da verificagcdo dos papéis dos poderes coitBigupara a realizacdo de
tais direitos, impde-se vislumbrar tais direitos sistema constitucional e diante da
propria realidade, de forma que ndo beire a utopessa forma, muito embora
consistam em um compromisso estatal a ser persepgald Estado, dado o custo que
tais direitos demandam para sua realizacdo, é shymbsque sejam concretizados de
uma so vez. Impde-se, portanto, a exemplo do TalbQonstitucional da Africa do Sul,
no julgamento do caso Grootboom, que seja imputadBstado uma responsabilidade
de realiza-los progressivamente. Se os direitomisogrestacionais forem tidos como
mandados de otimizacdo, estes serdo cumpridos dialando possivel. A realizacao
progressiva evita o impacto financeiro na politjogernamental.

Finalmente, constata-se que a existéncia de cpatasa realizacdo dos direitos
sociais prestacionais, assim como nos direitoseflesd, ndo pode ser considerada um
Obice para a sua realizagdo, ao contrario, commansHOLMES e SUNSTEIN, a
conscientizacao de que os direitos representamugio €acilita a compreenséo de que
somente € possivel lhes conferir protecdo com stéexiia de fundos publicos. Os
autores afastam o problema da concretizacao desodiprestacionais, aproximando-o
da perspectiva descritiva, que significa que tampdireitos sdo definidos e protegidos
pela lei e um Estado incapacitado ndo pode protagediberdades individuais; razéo
pela gual mesmo as liberdades “negativas” precdamma maquina estatal eficaz na
supervisdo do gasto publico, a fim de controlaummrimento da lei e evitar possiveis
abusos dos direitos. Essa perspectiva coloca sshwebros dos poderes constituidos a
avaliacdo adequada de como escolher quais diténogprioridade na agenda politica.
Isso nado significa diminuir o compromisso do Estadm a concretizacdo de direitos
fundamentais com base na escassez econdmica. Oesa@sclarecem que uma
Constituicdo nédo pode falhar no momento de exgsatiedade como um todo que esta
arque com as politicas publicas que beneficiardodas por meio dos impostos. A
chave para encarar 0s custos dos direitos e abpiolssie de realizacdo de direitos,
mesmo diante de seus custos, esta no papel dooEstadseja, como o0 Estado se
relaciona com as financgas publicas. O Estado queupa desprender-se de ideologias e

tratar o problema de forma ética demonstra commataceza quais direitos deverao ser
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sacrificados diante da auséncia de recursos. Ragatores, as limitagdes financeiras
sao a Unica justificativa para que o Estado ndoupeoadimplir com prestacfes sociais.
Assim, uma conduta governamental responsavel twingtha ferramenta indispensavel
para o tratamento da questdo de alocacao de redunanceiros.

A conduta responsavel, que foi definida no segurajuitulo por meio das
questbes de planejamento e orcamento publicosaaggab deflagrar outra questéo
problematica: a existéncia de interesses contra@ah jogo quando se persegue a
concretizacdo de direitos fundamentais. De um las#,a postura do Estado é
responsavel e existe uma confluéncia dos poderegittidos, na medida em que cada
um assume o papel que lhe foi designado constitaktieente, o Executivo assume o
planejamento, orcamento e gestdo de politicas gaglio Legislativo promove a
aprovacado das acdes do Executivo, como se retraiofuncionamento do sistema
orcamentario constitucional, e o Judiciario somexttera na falha desse processo de
avaliacdo de necessidade de politicas publicascagio de verbas para as politicas
prioritarias. Constata-se que o esquema definiddamstituicdo impde a manutencéo da
austeridade nas financas publicas, interesse lesstaque se choca com a também
constitucional necessidade de concretizacdo detodirfundamentais. A busca pela
otimizacéo das funcdes estatais nao significa qu€oder desempenhara as funcdes de
outro, mas que havera uma atuacdo conjunta a firmplementar politicas publicas
para a prestacdo social. Assim, mesmo que a caag@b de valores constitucionais
esbarre na ideologia abracada pelo governo, astdggesdeoldgicas devem ser
abandonadas para que as financas publicas sej@tagacom ética para a adequada
escolha das politicas prioritarias.

Como problema central, tem-se que a concretizagalideitos encontra como
limite fatico a possibilidade do destinatario darm@ infraconstitucional, que
regulamenta a politica publica, ndo possuir comdicieais de atender as suas
obrigacfes; sendo que, muitas vezes, esse liniite & retratado como a escusa mais
comum utilizada pelo Executivo no ambito processauigdoria da reserva do possivel.

Em sua origem, a teoria da reserva do possivetdatia no capitulo terceiro,

retrata um limite imposto pela razoabilidade, ga,sguais prestacdes de natureza social
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pode o individuo racionalmente esperar da socie&al®a aos olhos a responsabilidade
com que o Tribunal Constitucional alemao trata eseficios sociais, em momento
algum, em nenhuma das decisbes, o Poder Judicédeimdo toma para si a
responsabilidade estatal de implementacdo de gadifpublicas. De forma a ndo se
afastar dos valores constitucionais expressosxbo ¢enstitucional aleméo, afere que o
onus de concretizar direitos prestacionais por meipoliticas publicas deve sempre ser
do legislador, que tem melhores condicbes de observisonomia na prestacdo. O
tribunal afasta a questdo problematica da realizal# direitos fundamentais dos
empecilhos econbmicos e orcamentarios, para estatpalm padrdo de justica social
calcado na isonomia na prestacado e no principibgiedade da pessoa humana.

No Brasil, a teoria recebeu outra roupagem. Ditereente do Tribunal
Constitucional aleméo, o Supremo Tribunal Federagano papel do Legislativo, mas
também n&o se coloca como possivel implementadooldeas publicas para preservar
o principio da separacédo dos Poderes. Muito enteate entendido que ndo pode se
omitir na concretizacdo de direitos, na falha desnals Poderes, para manter a
integridade e eficacia da ConstituicAo Federal.atzd, contudo, que tais direitos
dependem da disponibilidade financeira do Estadtiéna ligada diretamente a teoria
da reserva do possivel), mas se apresenta comdiguata dignidade da pessoa
humana, na medida em que busca preservar a irgdgrab minimo existencial. Desse
modo, verifica-se que a jurisprudéncia patria impuima perspectiva mais econémica
a matéria, aproximando-se das licbes de HOLMES BIHWEIN e afastando-se da
racionalidade original da teoria que foi trazidlopibunal Constitucional aleméo.

Nao se pode dizer que a posi¢céo abordada pelorBaprabunal Federal nas
decisdes que envolvem os custos dos direitos gajaoeada, pois se justifica tendo em
vista 0 modo como tais direitos foram concebidasstitucionalmente e as condicbes
sociais e econdmicas do Brasil. Contudo, esseipoaimento abriu margem para que a
teoria da reserva do possivel recebesse, entrednds, perspectivas: a reserva do
possivel fatica e a reserva do possivel juridica.

A reserva do possivel fatica, diretamente ligadacanceito de escassez

econdmica, consiste na limitacdo evidente da &eteecursos financeiros, humanos ou
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mesmo de infraestrutura para o cumprimento dagg@&stsocial. Por sua vez, a reserva
do possivel juridica fundamenta-se na nocéo desscaecorrente da indisponibilidade
juridica, ou seja, nao significa que ndo ha recupswa determinada politica publica de
conteudo social, mas que os recursos foram preutgnéiante da constatacdo daquela
necessidade especifica, direcionados a outra gaolifiublica por meio da lei
orcamentaria. Embora, receba outras alcunhas, datacia neoliberal ou como
viabilizacdo do principio da igualdade ou ainda codecisdo politica, bastam as
concepcdes juridica e fatica para constatar quevesifica da analise do texto
constitucional interesses contrapostos: a manutedgd austeridade econdmica das
financas publicas e a concretizacdo de direitoddnentais.

Para a resolucdo do conflito, propde-se a utilzagdd teoria da reserva do
possivel, como critério de ponderacdo. Para tdamse necessaria a analise de sua
justificacdo no sistema constitucional. Para tarto, parte-se das premissas de Robert
ALEXY, que postulam que os direitos fundamentagiagem um carater de principios
que possuem um conteugdama facie quando dispostos no texto constitucional, que,
apos a necessaria ponderacdo de interesses palesegpaconstituidos, tornam-se
direitos definitivos. A reserva do possivel dendi@ distingdo proposta por ALEXY
funcionaria como um possivel critério de ponderag@anteresses legitimos, porém
contrapostos. Todavia, para que seja adotada cot@nocde ponderacao de interesses
para determinar o conteudo e alcance do direit@alsoestacional, deve ser justificada
constitucionalmente. Diante disso, fez-se necaess@&ti enquadramento nas teorias do
suporte fatico amplo e na teoria externa de rést@ps direitos fundamentais.

Diante do exposto, conclui-se que a teoria da vasdp possivel em sua
acepcao fatica ndo pode ser aceita como uma &stanstitucionalmente justificada,
diante da realidade imposta pela escassez moddfatautras palavras, sempre ha
dinheiro para as opc¢des politicamente prioriza@agjuanto a teoria, em sua versao
juridica, pode ser aceita como uma restricdo tagitaos direitos fundamentais de
ordem prestacional, ou seja, é constitucionalmprsificada diante da existéncia de

limitacbes constitucionalmente impostas constiswides leis orcamentarias, que
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previamente direcionam 0S recursos para a opc¢asidesada politicamente mais
relevante.

Assim, embora o texto constitucional mostre-se pado de ideologias
distintas quando protege os direitos prestaciomaispde um sistema dinamico entre
0s poderes constituidos na manutencdo da austerideahdmica do Estado, no
momento em que consagra o sistema constituciogah@ntario, isso ndo impede a
conversacao entre os Poderes no momento de pgaocizde politicas publicas.
Todavia, no momento de autorizar a inclusdo dagiqgad publicas de ordem social
nas contas publicas, o Poder Legislativo mostrarees apto para exercer a
ponderacdo entre os interesses divergentes (caagd@b de direitos fundamentais e
legalidade orcamentaria), pois observa melhor ocfpio da igualdade no momento

da prestacdo e tem uma visédo global sobre a ezaasskerada.
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