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Resuma O Estado Democratico de Direito perpassa pelagiee é a sua expressao
méxima. Com a implantacdo de um Estado Democrdé&ddireito, surge 0s principios
constitucionais para dar efetividade a ConstituiE&deral de 1988, e assegurar 0s
Direitos e Garantias Individuais e Coletivos, sndgi dois principios importantissimo:
Principio da Dignidade da Pessoa Humana e Prindipi®evido Processo Legal, que
vao fundamentar o Estado Democratico de Direitoicedtado nos principios
fundamentais, que se mostra cada vez mais ret®rrem nossa doutrina e
jurisprudéncia, o tema judicializagdo das politipgblicas sociais a luz do Estado
Social e Democratico de Direito, aliados a teovanéoconstitucionalismo, mostra-se
indispensavel na atualidade uma releitura da cenektatal, a fim de dar efetivacdo aos
direitos fundamentais insculpidos na Constituic@ Rlepublica, garantindo a sua
maxima efetividade, preservando a dignidade daopdssmana, vedando o retrocesso
social. Assim, garantindo no orcamento publico e determina a Constituicdo da
Republica, conseguiremos implementar politicas ipabkl fundamental para a
formatacdo do minimo existencial. Quando estiver éistussdo a questdo da
efetividade dos direitos sociais, e o Poder Judicfar provocado a decidir, incumbe a
ele, ponderar o dever do Estado em garantir a tadosiwicleo minimo de direitos,
quando as diretrizes orcamentérias limitam a atudgéEstado. Ndo cabe a este Estado
alegar a reserva do financeiramente possivel, nemesarva de competéncia
orcamentaria do legislador como o6bices, no dirbi@sileiro, ao reconhecimento e a
efetivacdo de direitos sociais originarios de pigsts positivas pelo Estado.

Palavras-chave Estado Democratico de Direito; Principio da Dipde da Pessoa
Humana; Estado Social e Democratico de Direito;a@®ento; Minimo Existéncial;
Reserva do Possivel.

Abstract: The democratic state is embraced by the law, wigcht its maximum
expression. With the implementation of a democratate, comes the constitutional
principles to give effect to the Constitution of8B9 and to ensure the Rights and
Guarantees Individual and Collective, appearing imvportant principles: Principle of
Human Dignity and Principle of Due Process that wilpport the democratic state.
Grounded in fundamental principles, which increglsirrecurrent in our doctrine and
jurisprudence shows, the legalization of publiciglotheme in light of Social and
Democratic State of Law political allies neocongtdnalism theory, proves
indispensable today a rereading of state conductrder to give effective sculptured
fundamental rights in the Constitution, ensuring maximum effectiveness, while
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preserving the dignity of the human person, sedlwegsocial backlash. Thus, ensuring
the public budget which determines the Constitytiwa can implement fundamental

public policies for formatting the existential mmim. When discussion on the question
of the effectiveness of social rights, and the giaty is caused decide, it is for him,

considering the state's duty to guarantee evergomenimum core of rights, when the

budgetary guidelines limit state action. It is ot this State claim the reserve

financially possible, or the reservation of budggt@owers of the legislature as

obstacles, under Brazilian law, the recognition egalization of social rights originate

in positive benefits for the State.

Keywords: Democratic state; Principle of Human Dignity; Demaic and Social
State of Law; budget; Existential minimum; Possitgeerve

1. INTRODUCAO

O Estado Democratico de Direito perpassa pelagiee € a sua expressao
maxima, onde apos décadas de um regime ditatexiatja o controle sobre a midia e a
educacdo, seguida de sistemética censura, prig@arat e assassinato, bem como
desaparecimento forcado de pessoas que se opundgirae.

Passados os anos de ditadura, a legalidade dermacébnteceu a partir de
1988, com a Assembléia Nacional Constituinte e lag@es diretas para o Poder
Legislativo e o Poder Executivo em nivel municigatadual e federal.

Assim, iniciAvamos o retorno, do Estado Demoapate Direito, jA que o
texto da nova Constituicdo, que foi formulada ectwida em 1988, previa fim da
censura e proclamava o direito as liberdades davsociedade

Com a implantacdo de um Estado Democratico datBjiurge os principios
constitucionais para dar efetividade a ConstituiE&deral de 1988, e assegurar 0s
Direitos e Garantias Individuais e Coletivos, sadgi dois principios importantissimo:
Principio da Dignidade da Pessoa Humana e Prindpi®evido Processo Legal, que
vao fundamentar o Estado Democratico de Direito.

Alicercado nos principios fundamentais, que se traosada vez mais
recorrente em nossa doutrina e jurisprudéncia, noa t@udicializagdo das politicas
publicas sociais a luz do Estado Democratico deeiir aliados a teoria do
neoconstitucionalismo, mostra-se indispensaveluaidade, uma releitura da conduta
estatal, a fim de dar efetivagao aos direitos foretdais insculpidos na Constituigcéo da
Republica, garantindo a sua maxima efetividadesgmando a dignidade da pessoa

humana, vedando o retrocesso social.



Este trabalho, tem como foco a destinacdo de msupsiblicos, que o0s
administradores alegam ser escassos para execasgmliticas publicas definidas em
sede constitucional, nem para o minimo existénsiah a alegacdo da reserva do
financeiramente possivel, ndo sendo possivel aemmgtacdo de direitos sociais
assegurados pela Constituicdo Federal, resultan@mtagonismo que impdem, ao
Estado, definir onde aplicar os recursos de detewas valores, em detrimento de
outros ndo menos importantes.

A Republica Federativa do Brasil adotou a formd&d®ado de Federacéo, que
como bem ressalta o professor Jose Marcos Domingwesdéia-forca da unido de
Estados para a criacao de diversas instanciasdi pale servigcos publicos para tutela
da Vida, da Liberdade, da Igualdade, da SegurangaGidadania, esta, pressuposto da
nocdo mesma de Estado a ser constituido, e agagiastos da Existéncia e Dignidade
da Pessoa Humana. Em resumo: direitos fundaméntais.

O federalismo € concep¢do genérica que se corgratiavés das figuras
tipicas da confederacédo e da federacdo de Est@désderalismo exprime os ideais
politicos deunidadeem torno de valores compartilhadoglaeralidade em face das
especificidades de seus integrarites.

A Federagcdo é, pois, orientada pelos principios sdidariedade e de
subsidiariedadé

Através destes principios e da decisdo de aplicdgaoecursos, o Estado, tem
como norte um dos principios fundamentais da ReéqaibDiginidade da Pessoa
Humana, devendo maximizar o minimo existéncial, rdaneira a conferir real
efetividade as normas programaticas constantexio ¢enstitucional.

Como bem estabelece o Ministro Celso de Mello: f&nproteger a
inviolabilidade do direito a vida e a saude, quegsalifica como direito subjetivo
inaliendvel assegurado a todos pela propria Caitdtt da Republica (art. S®apute
art. 196) ou fazer prevalecer, contra essa preaiv@gdundamental, um interesse
financeiro e secundario do Estado, entendo — umacerfigurado esse dilema — que
razdes de ética juridica impdem ao julgador umeae giossivel opcao: aquela que

privilegia o respeito indeclinavel a vida e saudmbnas”.
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2. ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

ApOs passarmos por um regime ditatorial de maisSdanos — abril de 1964 a
marco de 1985, com a implantacdo de uma ditadlraosmndamento de proteger o
“interesse da seguranca nacional” em tempos de, cpassou-se a violar direitos
politicos de todos os cidaddos brasileiros, pelaressdo de direitos e garantias
individuais, pelos sucessivos Atos Institucion#i§) € leis, decretos, elaborados pelos

chefes do regime.

Nesse contexto historico, de 1968 a 1978, vivenuosandécada sob a vigéncia
do Al-5 e da Lei de Seguranca Nacional de 1966rrecam os chamados Anos de
Chumbo, caracterizados por um Estado de excecabetigiermanente, onde existia o
controle sobre a midia e a educacédo, seguida tmsitca censura, prisdo, tortura e
assassinato, bem como desaparecimento forcadosdegse que se opunha ao regime.
Tinhamos diversas prisdes arbitrarias por tempeténchinado: suspensédo do habeas
corpus e a censura prévia foram especialmente temges para a pratica e

acobertamento da tortura.

No Estado acima citado, ndo ha como se falar emmiffage da Pessoa
Humana, por ndo existir uma legalidade democra@caer humano nao é respeitado
como cidadéo, com as garantias a ele inerenteabatmepus, direito a reunido, habeas

data e etc.

A volta da legalidade democratica aconteceu a rpaidi 1988, com a
Assembléia Nacional Constituinte e as eleicbestatirpara o Poder Legislativo e 0
Poder Executivo em nivel municipal, estadual erdeomecavamos assim, ao retorno
do Estado Democratico de Direito, ja que o textmalza Constituicdo Federal, que foi
formulada e concluida em 1988, previa o fim da gen® proclamava o direito as

liberdades civis da sociedade.

O Estado Democratico de Direito € aquele que asseaps seus individuos
garantias e direitos fundamentais, trazendo naselaeboradas por este Estado, como
efetivar e garantir esses direitos. A diferencaed&stado para o Estado de Direito é
que naquele o préprio Estado Democrético de Diesta submetido as suas leis, vindo

a cumpri-las como qualquer individuo.



O Estado Democrético de Direito que, segundo & ligd José Afonso da
Silva, conjuga o Estado de Direito com o Estado @matico, aliando um componente
revolucionario de transformacéo social, de mudatwatatus quo de promoc¢ao da

justica social, esta inscrito no artigo 1° da Chttmna de 1988.

No inicio, a preocupacao do Estado era restriteciarhcao formal dos direitos
humanos, dentro de uma presuncéo formal de igualdexddo a Constituicdo, papel de
limitar-se a criar mecanismos de acesso a justga, sentido estrito, sem uma

preocupacgao de como efetivar este acesso.

Com o passar do tempo, hd uma realidade politioaéeica-social em
evolucdo, trazendo as questdes sociais para &adlie governo, fazendo, assim, que
haja uma evolugéao do constituinte, devendo, estumir uma tarefa muito importante,
a de efetivacdo dos direitos fundamentais, devesdolher quais sdo, declara-los, e

garantir a sua efetividade

Ao trazer no texto constitucional valores sociaisegislador tem a missao de
criar mecanismos praticos, capazes de operacianag direitos fundamentais, pois a
Constituicao, ao elencar um rol de direitos mininoosno fundamentais, deixa claro a
importancia e o relevo da tutela dos direitos fumelatais, bem como a forma de
desempenho dessa tutela por meio de padrbes praesefinidos, dispensando-lhes

assim, tratamento de principios constitucionais.

Podemos dizer, que caminham juntos a tutela jaisukl e o processo, como
forma de efetivar esta tutela. O processo deixsedenstrumento de soberania estatal,
passando a garantia constitucional de acesso la jut@&lica como meio de exercer a

cidadania.

Com efeito, o processo é visto como solugdo de litmnfsendo um
instrumento, que permite que a jurisdicdo alcarees s2scopos, que ha visdo de
Candido Rangel Dinamarco em sua obkaihstrumentalidade do Processo”, definiu
trés escopos a saber: escopo politico, social e uridico, para revelar o grau de
utilidade do processo, realizando o poder estai@vés de um processo justo, na visdo

de que o processo tem como referéncia o Estaddigaolao.

5 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo Sdo Paulo, Malheiros, 2004.



O Estado Democratico de Direito fundamenta-se naddeprocesso legal, nos
direitos humanos, e tem no principio da dignidade pgssoa humana um valor

axiolégico.

Surgi, assim, a constitucionalizagdo do Estado @eatico e Social de Direito
e, especialmente, o carater compromissério e diggela Constituicdo do Brasil

inserido no contexto do Direito enquanto proputs®mudancas sociais

2.1. O ESTADO DEMOCRATICO E SOCIAL DE DIREITO E A
CONSTITUICAO

A vis3o liberal do Estado e, em consequéncia, otdique editava, sucedeu
uma leitura social de Estado, aos poucos se imddigor todo o ordenamento juridico,
a privilegiar a ética e o bem-estar e, em consem@éma intervir progressiva, mas

resolutamente, nas relacoes privadas.

No plano dos modelos de Estado, a proposta de llemioStreck e José Luis
Bolzan de Morais, se apresenta trés “tipos” basdsstado liberal, o Estado social e 0

Estado Democrético de Direifo.

O Estado liberal de antes, preocupado apenas etegpr o individuo
isoladamente considerado e sua propriedade, cpdecao Estado social interventor e
provedor de tudo e de todos, e este, por sua wan, modelo intermédio, de um estado
regulador, que intervém nas relagfes privadas,dguaacessario assegurar a satisfacédo
das necessidades basicas - minimo existencialoréem a implementar uma sociedade
mais livre, justa e solidaria. Minimo existenciates que a professora Ana Paula de
Barcellos, relaciona o a Dignidade da Pessoa Humandever do Estado em garanti-
lo, defende a professora que seriam quatro, a :sellacacdo bésica, salude basica,
assisténcia aos desamparados e acesso a justica.

A Lei Constitucional consagra com a ostentacao rdeipio estruturante do
préprio Estado de Direito Democratico, comprometido s6 com o respeito, mas com
a protecdo, promogdo e desenvolvimento dos dirditndamentais, o principio da
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Dignidade da Pessoa Humana, fazendo parte do amgabermativo-principioldgico
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil2B8.

Atentando-se para o arcabou¢o normativo-princigict® da Constituicdo da
Republica que, em seu artigo 1°, consagra o Eddamaocratico de Direito, sabe-se

qgue, ndo ha falar em hierarquia normativa entre depositivos.

Com efeito, ressalte-se, resulta possivel conssatala Carta Magna flagrante
hierarquia axiolégica entre suas normas, vale ddevalores, e, nesse passo, merece
especial atencdo, o direito a educacdo, bem comptacdo a pessoa humana e ao

direito a igualdade.

No dizer de Sidney Guerra, a Constituicdo alberggdes politicas
fundamentais de uma comunidade, portanto, sujeit&s variacdes temporais e

espaciais identificadoras, em cada caso, povoépdea histérica que visa regulariZar.

Segundo Konrad Hesse, o objetivo da Constituicdoemseguir a unidade
politica do Estado e a ordem juridica. O que demape: Estado e poder atuem unidos
frente aos diversos interesses, pretensodes e falenegnduta presentes na realidade. A
criacdo de uma unidade politica do Estado constituprocesso ininterrupto e um alvo
permanente’

A Constituicdo é assim a lei maior de um Estado @zatico de Direito, ou
seja, Estado Constitucional, assegurando que o Haflemanado é legitimo, a titulo de
exemplo, José Joaquim Gomes Canotilho diz ao tddaEstado Constitucional o

seguinte®

“O Estado constitucional é ‘mais’ do que Estado deitd. O
elemento democréatico ndo foi apenas introduzida paavar’ o
poder fo check the powgrfoi também reclamado pela necessidade
de legitimacdo do mesmo podertq legitimize State powgr Se
quisermos um Estado constitucional assente em fiugwi@s nao
metafisicos, temos de distinguir claramente duaisas: (1) uma é a
da legitimidade do direito, dos direitos fundamengado processo de
legislacdo no sistema juridico; (2) outra é a datiteidade de uma

8 Guerra, SidneyDireitos Humanos & Cidadania S&o Paulo. ed. Atlas S . A, 2012. p. 23.
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ordem de dominio e da legitima¢&o do exercicioaltep politico. O

Estado ‘impolitico’ do Estado de direito ndo dépumesta a este ultimo
problema: donde vem o poder. S6 assegura e garalteito a igual

participagdo na formacdo democratica da vontadel@opAssim, o

principio da soberania popular concretizado, segymdcedimentos
juridicamente regulados serve de ‘charneira’ emtréEstado de

direito’ e o ‘Estado democratico’ possibilitandocampreensdo da
moderna férmula Estado de direito democratico

Como podemos observar, no Estado Democratico dut®ié absolutamente
fundamental, que o exercicio do poder politico $sggtimo. Pois, como afirma Peter
Héaberle, no “Estado Constitucional Democratico desuegir novamente, de maneira
especial, a questdo da legitimacdo conforme @#édemocraticos (de teoria da
democracia)™*

A Constituicdo de 1988 foi a primeira Constituigg@sileira a fazer previséo
expressamente do principio do devido processo,ldgakro dos direitos individuais e
coletivos no seu artigo 5°, inciso LIV.

Na acepcdo processual, o principio acima citadaonaeifesta na seara da
jurisdicao civil, através da igualdade das partesgarantia dgus actionis no respeito
ao direito de defesa e no contraditorio.

Neste momento, faz-se necessario, fazermos umeenlifacdo entre norma-
principio e norma-regra.

Em sua obra: “Direito Constitucional e Teoria dan&tduigdo” Canotilho
propfe-se a estabelecer o fundamento da compreedsgmatica do direito
constitucional portugués, o entendimento que o sistema juridico € “um sistema
normativo aberto de regras e principids”.

Ao mesmo tempo em que a multifuncionalidade dasasrconstitucionais é
proporcional a variedade de formas, mostra-se Baresesclarecer o0s tipos da
estrutura normativa. A metodologia juridica traoin@l distinguia entre normas e
principios. Essa distincdo € substituida pela idgi@ norma € o género, no qual as
regras e 0s principios sdo espécies.

Para distinguir entre regras e principios, ha do®r critérios a serem
utilizados. Quanto ao grau de abstracdo, os proxipdo normas com um grau de
abstracdo mais elevado, enquanto as regras téabstracéo reduzida. De maneira que,

em func@o dos principios serem vagos e indetermag)atecessitam de intervencdes

! peter HaberleEl estado constitucional Trad. esp. de Héctor Fix-Fierro. Buenos Airestrées 2007,
p. 273.
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gue o0s concretizem, ja as regras, diante de suas@oe podem ser aplicadas
diretamente. Os principios estabelecem padrdesdigamente vinculantes,
estabelecidos em funcéo da justica ou da propéia ide direito; as regras podem ser

normas vinculativas com contetido apenas funcitnal.

As normas juridicas se dividem em normas fpios e normas regras.
Ambas as normas, se referem ao dever ser, uma fdemeonduta. Ou seja, séo
imperativas.

A norma-principio ndo precisa estar escrita paesgja vigente. Basta o seu
reconhecimento. Insta salientar, que os princijiosis serdo contraditorios, mas sim
contrapostos, isto &, diante de um conflito entracfpios, com base no principio da
proporcionalidade, aquele que for sobrelevado, asdiara inutilizando a incidéncia do
outro principio, uma vez que este podera incidir@mos casos concretos. Assim, 0
principio com peso maior ndo prevalecera neste esapecifico, contudo, permanece

valido e vigente, a fim de que possa incidir nanais casos.

Ja a norma-regra serd encontrada em qualquer iigposegal ou
constitucional. Quando duas normas-regra foremradindrias, somente uma deve ser

levada em consideracgao, pois a aplicabilidade de das regras importa em revogacgao
da outra.

A norma-principio indica uma diretriz a ser seguidim objetivo a ser
almejado, ndo importando o caminho a ser tracads, dependerd das condi¢bes da
situacao. J4 a norma regra, também indica umaidieeser seguida, contudo apresenta
um unico caminho a ser seguido, sem dar direitaitea® oportunidades. Ou seja, a
regra tem de ser respeitada, ndo importando asgé@sdda situacao.

No dizer de Daniel Sarmento, principios sdo “asesamestras do sistema
juridico, irradiando seus efeitos sobre difereni@snas e servindo de balizamento para
a interpretacéo e integracado de todo o setor denardento em que se radicarf.”

Ja para Eros Roberto Grau, o direito € compostdrpsttipos de principios, a
saber:

Principios explicitos— retirados do texto da lei ou da Constitui¢ao;

13 CANOTILHO, J. J. Gomedireito Constitucional e Teoria da Constituicdo Coimbra: Almedina, 22 ed., 1998, p. 1124.
SARMENTO, Daniel A Ponderacgdo De Interesses Na Constituicdo Federal ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 42.



Principios implicitos— obtidos através da analise de um ou mais precggétos
lei, da Constituicdo, ou de um conjunto de textmsmativos; e

Principios gerais de direite> considerados, também, como implicitos, séo
retirados do direito pressuposto.

O fato € que os principios € o alicerce que sustemia Constituicdo, os pilares
que determina o caminho a seguir, assim, no sgo d?, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, consagrou principmogtérias estruturantes que
constituem diretrizes fundamentais para toda ordenstitucional, a saber: principio
republicano; principio federativo; e, principio Bstado Democratico de Direito, tendo
como fundamentos: a soberania; a cidadania; ad#igeida pessoa humana; os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; e, o rplismo politico, que devem ser
compreendidos como valores estruturantes do E&tadileiro, aos quais foi atribuido
um especial significado dentro da ordem constitiiosendo a dignidade da pessoa
humana considerada o valor supremo de nosso oréetaiuaridico.

2.2. RESPEITO AO PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

A Constituicdo da Republica de 1988, formada petéd) indissoluvel dos
seus Entes, forma o Estado Democratico de Diraito 1°), que erigiu como principios
fundamentais a soberania, a cidadania, a dignidadgeessoa humana, os valores do
trabalho e da livre iniciativa, e o pluralismo picb, principios estes, que servem de
vetor para todos os poderes constituidos, confarstabelece o Poder Constituinte
Originario.

No dizer de Ingo Wolfgang Sarlet, dignidade da pa$simana é:

A qualidade intrinseca e distintiva de cada serangnque o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo p@ garEstado e
da comunidade, implicando, neste sentido, um comple direitos e
deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanta todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, centam a lhe
garantir as condi¢des existenciais minimas para vids saudavel,
além de propiciar e promover sua participacdo atmaesponsavel
nos destinos da propria existéncia e da vida enuohé&o dos demais
seres human

Aproveitando a definicdo de Ingo Wolfgang Sarletdgriamos dizer, que no

Estado Democratico de Direito, deveria ser res@&vadminimo possivel de seu

15
GRAU, Eros RobertoA Ordem Econdmica Na Constituicdo De 198®. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 141.

16 SARLET, Ingo WolfgangDignidade da Pessoa Humana e Direito Fundamentai®orto Alegre:
Livraria do Advogado, 2001, p. 60.
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orcamento, para as garantias minimas de condi¢céesidh de um ser humano,

assegurando todas as necessidades vitais basinasmoradia, alimentagéo, educacao,
saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e ig@&euia social, partindo dessas
necessidades vitais basicas de cada cidadao edansilia, que a Constituicdo Federal
em seu artigo 7°, inciso 1V, elenca como o minixistencial necessario a vida.

Sob esse prisma, cabe mencionar o estudo realpdd@rofessora Ana Paula
de Barcellos, que relaciona o a Dignidade da Pedsosana e o dever do Estado em
garantir o minimo existencial, isto é: educacadchassalde basica, assisténcia aos
desamparados e acesso a justica:

Na linha do que identificou no exame sistematic@dgpria carta de
1988, o minimo existencial que ora se concebe éasio de quatro
elementos, trés materiais e um instrumental, arsabeducacao
fundamental, a salde basica, a assisténcia aompsalos e o
acesso a justica. Repita-se, ainda uma vez, q&s essitro pontos
correspondem ao nucleo da dignidade da pessoa humague
reconhece eficacia juridica positiva e, a fortioristatus de direito
subjetivo exigivel diante do Poder Judicidrio

Na mesma linha é o pensamento do professor HoGadGorti:

[...]JEl contenido minimo indisponibl&odos los derechos tienen un
contenido minimo que debe ser asegurado por load&stcon
independencia de los recursos disponibles. Al cdthdeminimo le
corresponde una obligacion minima, que no depemde&etision
juridica (asi legal) o material del Estado. De adoea los referidos
Principios “um Estado incurre en uma violacion Batto cuando no
cumple lo que el Comité de Derechos Econdmicos,asc y
Culturales denomina ‘una obligacion minima eserdéafsegurar La
satisfaccion de por lo menos los niveles minimenesles de cada
uno de los derechos (...). Por ejemplo, incurreng@rfacie en una
violacion del Pacto um Estado Parte en el cual uimamo
significativo de personas se ven privados de alioseresenciales,
atencion basica de salud, habitacién y viviendamdro las formas
mas bésicas de ensefianza. Estas obligaciones mieg@aciales son
aplicables Independiente de la disponibilidad drings en el pais
de que se trate o cualquier outro factoro dificlilta

Es decisiva la aclaracion siguiente, que explititacuestion
presupuestaria y que expresa el principio de langmia de los
derechos sobre las razones presupuestarias: ‘¢&ezscle recursos
no exime a los Estados de ciertas obligacioneshnmiiesenciales en
la aplication de los derechos econdmicos, socjatesturales.[..

Assim, o principio da dignidade da pessoa humatdadietamente ligado

ao principio do minimo existencial, que se consnsa segundo a professora Ana

17BAECELLOS, Ana PaulgA Eficacia Juridica dos Principios ConstitucionaisRio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 258

1SCONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (C9ofrcamentos publicos e direito financeirp Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 138.
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Paula de Barcellos em: educacao basica, saldeapasgisténcia aos desamparados e
acesso a justica. Minimo existencial este, queadepsor Horacio Guillermo Corti,
conforme citacdo acima diz “contenido minimo leresponde una obligacion minima,
gue no depende de decision juridica (asi legalateral del Estado”

Robert Alexy tras ensinamentos, que os principi@as snandados de
otimizacao, e que por isso, eles podem ser satisfem diferentes graus, dependendo
para tanto das possibilidades faticas e juridibasnonstra que, o processo de solucéo
para a colisdo de principios € a ponderacado, glsacompdem o mesmo fendmeno,
sendo 0s principios o aspecto normativo, e a pagéero aspecto metodolédgico deste.
Ja as regras incidem sob a forma do tudo ou nadgastulados definitivos, sendo sua
forma de aplicac&o a subsunc¢adlo conflito de regras, defende que deve ser esieolh
uma, e tal escolha se fara por meio da aplicacaante clausula de excecao, que
elimina a outra; ou entdo, uma deve ser consideéraddida para que seja aplicada a
outra, e, nesse segundo caso, deve ser utilizadtédo temporal, da hierarquia ou da
especialidade, para nortear a determinacdo de agra como invalida para reger o
caso sob andlise.

Portanto, o conflito de regras se resolve no andatevalidade, enquanto o dos
principios é resolvido pelo peso, ja que ao se @@mdno caso concreto, 0s principios
em conflito escolher-se-a, aquele que tera maiso para solucionar aquela questéao
especifica, até porque nao ha relacdo de preced@mtie os principios de forma
incondicional.

Alexy deixa claro que ao realizar a ponderacaoté@rprete pode se utilizar do
principio da proporcionalidade para auxilia-lo; eete, nesse ponto, que ha uma
conexdo entre a teoria dos principios e a maxim@rdporcionalidade, ja que um
influencia o outro de forma reciproca. Relembra gumaxima da proporcionalidade
deve ser analisada nos termos das seguintes mé&yparamis: 1- adequacdo, 2-
necessidade e 3- proporcionalidade em sentidotoestimclusive, é interessante
mencionar, que segundo o Tribunal ConstitucionaleFd Alem&o, a maxima da
proporcionalidade resulta “en el fondo ya de lap@moesencia de los derechos

fundamentales”. Aponta que a lei de colisdo refletearater dos principios como

19 - = - oo . x
ALEXY, Robert. Colisdo e ponderacdo como problema fundamental daogmatica dos direitos fundamentaisTraducéo

informal de Gilmar Ferreira Mendes. Palestra pidéena Fundagéo Casa de Rui Barbosa, Rio de Jaagird0.12.98., p. 11-12
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mandados de otimizacdo, onde ndo hé relacdo abstduprecedéncia, referindo-se a
aces e ou situacdes ndo quantificafis.

3. DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICA O DE 1988

O fim de uma Constituicdo € a declaracdo e a dgaramds direitos
fundamentais, ndo basta apenas trazer em seussavifpres materiais fundamentais
nao negociaveis, mas também, cabe a esta mesmdit@oas, trazer o modo de
efetivacdo desses direitos.

O modelo de Estado Democréatico de Direito adotado gsta Republica
Federativa tem por objetivo fundamental — art. ,.3dd Constituicdo Federal - o
compromisso com a solidariedade e, por esse mopvevé como um de seus
fundamentos a dignidade da pessoa humana, vewbgixo de todo ordenamento e,
principalmente de nossa Lei Fundamental.

Os direitos e garantias fundamentais representdaregadimensionais, que
sofrem mutacdes ao longo do tempo, pois as dimsens@thor traduzem a realidade
dos direitos fundamentais, ndo so6 pela coexist@agachamadas “geracdes de direitos”
— e ndo da superacdo de uma pelas outras-, maértap®a reinterpretacdo de valores
gue as ultimas provocam nas antecedentes.

Convém mencionarmos, a concepc¢ao de Rui Barbasdacpelo Mestre José
Afonso da Silv&, a qual identifica os direitos como sendo as digdes meramente
declaratérias, que imprimem existéncia legal awositds reconhecidos, enquanto as
garantias seriam disposicfes assecuratérias ddgsies, limitam o poder. Como
exemplos, encontramos o0s remeédios constitucionqige sao tipicas garantias
fundamentais: direito - locomocado; garantichabeas corpusdireito — informacéao;
garantia —habeas datadireito — anulacédo de ato lesivo especifico; mf#a- acao
popular e etc.

S&o0 exatamente estes direitos e garantias corstaateConstituicdo da
Republica de 1988, que traduzem as dimensdes tdique se formaram ao longo
da historia, e sdo justamente os direitos de segdimdensdo o escopo do presente
trabalho, considerando que as politicas publicasnséimaioria das vezes prestacdes
positivas do Estado na busca da igualdade social.

20
ALEXY, Robert.Teoria de los derechos fundamentaleadrid: Centro de Estidios Constitucionales, 1$93,12

2L SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 188, apud Ruy @b
Republica: teoria e pratica p. 121- 124.
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Com isso, surge para 0s governos, um papel fundamée implementacao
das politicas publicas, na caminhada para se acangfetividade dos direitos de

segunda dimenséao e o verdadeiro Estado Democeagoeial de Direito.
4. IMPLEMENTA(;AO DE POLITICAS PUBLICAS E ORCAMENTO

4.1. DEFINICAO DE POLITICAS PUBLICAS

De inicio, cabe definirmos um conceito para pdagicpublicas, que
resumidamente, um bom conceito, € aguele que aedefomo programas de governo
determinados, que visem alcancar objetivos socrgkneelevantes, afirmando os
direitos garantidos na Constituicdo Federal.

Na busca de um conceito para politicas publicas, gpdem ser ditas como
programas governamentais determinados que viseangac objetivos socialmente
relevantes, afirmando os direitos garantidos nasttaicdo Federal. Quem bem define
politicas publicas € o Professor Carvalho Filh@mglo ao formular uma defini¢do, ele
define cada elemento que compde o conceito dedagsliPublicas, conforme definicéo,
gue segundo o autor:

As Politicas Publicas sao as diretrizes, estratépiéoridades e acdes
que constituem as metas perseguidas pelos orgauicgs) em
resposta as demandas politicas, sociais e ecordmipara atender
aos anseios oriundos das coletividades.

[...] Diretrizes s@o os pontos basicos dos quaiiginara a atuacao
dos orgaos; estratégias correspondenmadus faciendiisto é, aos
meios mais convenientes e adequados para a cofieedag metas;
prioridades das metas obtidas mediante processpgd® de escolha,
cuja execucdo antecedera a exigida para outrosivalgiee acoes
constituem a efetiva atuagéo dos 6rgaos para acaags fins.

[...]

[...] Metas constituem os objetivos a serem alcdogadecorrem, na
verdade, das propostas que nortearam a fixacaalideszes. Por
fim, temos os elementos mobilizadores, ou seja, cassas
responsaveis pelas politicas e econdmicas, repagskn os fatos
que, em determinados lugar e tempo, rendem engegosaguicao de
metas especificas. De outro, os anseios das ¢dddis, que € o0 que
resulta das vontades coletivas, vale dizer, os lteegs que,
efetivamente, podem causar satisfacao as pessogarah...]

Conforme o mesmo autor, ainda:

Como retratam verdadeiros projetos para atendimastdemandas
sociais, as politicas publicas sdo definidas ewgadas basicamente
pelos 6rgdos legislativos e administrativos. Atéladiciario, quando
se instituem e implementam politicas publicas inglata prestagéo
dos servicos jurisdicionais (de caréater institualpre judiciario (de
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carater organizacional), 0s instrumentos cingenass atos de
natureza legislativa e aos caracterizados como rastnaitivos. Em
outras palavras: legislacdo e administracdo form@mnbindmio

responsavel pelas diretrizes e agbes a serem dbdgdag pelos
6rgéos estataf3.

Assim, podemos definir as politicas publicas, cgmnogramas estatais que
visam dar efetividade aos diretos fundamentaissgumostrem indispensaveis ao bem
estar social do individuo. O Poder Legislativo emaoria das vezes de forma objetiva
o Poder Executivo sdo os responsaveis direto pefdementacdo destas politicas,
considerando que o or¢amento publico é elaboraldoRmeler Executivo.

Desta maneira, todos os elementos que constitugrolidigas publicas devem
ser constantemente avaliados e controlados paralqaecem suas finalidades. Se a
aplicacao do dinheiro publico arrecadado € inad#gyuaeficiente na gestdo e execucao
de politicas publicas atreves do Poder Executiyimresua vez, o Poder Legislativo ndo
planeja e controla os gastos governamentais podasaleis orcamentérias, ao Poder
Judiciario cabe o controle judicial da implementagie politicas publicas, como
guardido da Constituicdo Federal.

Ao intervir judicialmente na implementacdo de podis publicas, o Poder
Judiciario faz nascerem dois mecanismos, que seguiinistro do Supremo Tribunal
Federal Luis Roberto Barroso sdo primos, mas nd@egédos, a rigor, pelas mesmas
causas imediatas, assim, esclarecendo:

A judicializacdo, no contexto brasileiro, € um fafiona circunstancia
que decorre do modelo constitucional que se adotowndo um
exercicio deliberado de vontade politica. Em too®sasos referidos
acima, o Judiciario decidiu porque era o que lheiacdazer, sem
alternativa. Se uma norma constitucional permite dela se deduza
uma pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cdbl conhecer,
decidindo a matéria. Ja o ativismo judicial € uniu@e, a escolha de
um modo especifico e proativo de interpretar a @oitHoO,
expandindo o seu sentido e alcance. Normalmentseelastala em
situagOes de retracdo do Poder Legislativo, de emo descolamento
entre a classe politica e a sociedade civil, immpique as demandas
sociais sejam atendidas de maneira eféfiva.

Em relacdo a efetivacdo das politicas publicasemes observar que no

primeiro momento cabe ao Poder Legislativo a ek#wy das leis, consubstanciando os

22 CARVALHO FILHO, José dos Santofoliticas publicas e prestacfes judiciais determitimas. In: FORTINI, Cristina;
ESTEVES, Julio César Santos; DIAS, Maria TerezasEoa (Org.Politicas Publicas: possibilidades e limitesBelo Horizonte:
Férum, 2008, p. 111

z BARROSO, Luis Robertaludicializacéo, ativismo judicial e legitimidade denocratica. Revista de Direito do Estado, Rio de
Janeiro, n 13, p 71-91, jan/mar 2009.
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anseios da sociedade, delimitando as a¢fes e as meterem alcancadas, também
aprovando o orgamento disponivel para cada eséegoderno. No momento seguinte,
apos possuir aparato legislativo, cabe ao Podecuiive complementar as acoes
definidas em lei, buscando mecanismos para a afétivdas politicas publicas, sendo

um deles o mais importante o orgamento publico.

4.2. DEFINICAO DE ORCAMENTO

O orcamento publico foi tido, meramente, como oudoento Contabil que
continha a previsdo das receitas e a autorizacgialespesas a serem realizadas pelo
Estado, desvinculado de planos governamentais moesses coletivos.

Essa concepcdo, trds a baila a discussdo de qaahatureza juridica do
orcamento publico. O inicio dessa discussdao remotaséculo XIX, quando, na
Alemanha, Paul Laband afirmara que o orgcamento lerameramente formal,
classificado com lei apenas em razao do procegsiddevo que Ihe era imposto, sendo
0 seu conteudo desprovido materialidade, traduzéedem mera autorizacdo do Poder
Legislativo ao Governo para pratica de atos emamahte administrativos. Desta
forma, LABAND iniciou uma teoria que atravessou tpada histéria do Direito
Financeiro, indo além da Constituicdo Imperial 8811, que era o seu contexfo.

Um contexto, que estava ligado ao fato histéricoegativa do Parlamento da
Prudssia em aprovar 0os orcamentos submetidos pekrrgo de Otton Von Bismarck,
filho dejunkers nobres rurais, tornou-se um “trovejante reaciongm politica”

Para os juristas espanhois QUERALT, SERRANO, OLLERQOPEZ, a
teoria desenvolvida por Paul Laband teve como babtonarquia Constitucional da
Prissia e a filosofia liberal do Século XiXN&o havia se consolidado o Estado de

Direito na Alemanha, que se encontrava sob o datistino politico do Il Império.

%4 Francisco Campos acerca da repercussdo da teamaléola por Laband: “Tamanha, porém, foi autoridediequistada por
Laband entre os especialistas do Direito PubliccAlemanha, que aniquiladas as instituicbes imperiaiinstaurado o regime
democratico, mediante uma nova Constituicdo, em s@eprocurava realizar em toda a sua amplitude @d&sde
direito(Rechtsstaat), continuou a dominar entr@ragxcipais comentadores da Constituicdo de Weimeonceito de orcamento
como simples ato de administracdo, ou como plargediio de valor meramente pragmatico, destitiédsighificacéo, eficacia ou
efeitos juridicos.”(CAMPOS, Francisc@r¢amento — Natureza Juridica — Anualidade — Discrhinacdo de Rendas — Imposto
de Industrias e Profissdes — Movimento Econémicolmposto sobre vendas e consignacddRevista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 71, jan/mar. 1963. p. 327)

e BURNS, Edward McNallHistéria da Civilizagdo Ocidental 22 ed., traducéo brasileira da 42 ed. norte-aareai Porto
Alegre: Editora Globo, 1959, v. 2, p. 729. Ndo ahst o seu despotismo, a astlcia de Bismarck gideaa para barrar as
crescentes pressdes socialistas, executar em #8868i&rograma de legislagdo social tal que, aataagpolitica em 1890, “a
Alemanha tinha adotado, com excecédo do seguroaantiesemprego, quase todos os elementos cortssitudo padrdo de
legislagdo social que a partir dessa época seudamiliar & maioria das nagdes ocidentais” (azehdo do proletario aleméo um
soldado leal, e até certo ponto salvaguardadofddesdebilitantes do trabalho fabril. Op. cit.,7d8.

En dos pilares se basta la referida construccion. |Eprimero, la propria distincion entre ley material y ley formal,
sustentada por la dogmatica juridica surgida de ldilosofia liberal del siglo pasado, segun la cuabl® es concebida como ley
— mas aun como norma de Derecho — la que regulapeopriedad y la libertad del individuo, reduciéndos el Derecho a las
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Assim, fazia sentido considerar o processo legslaio orgamento, como
mera autorizacdo ao Poder Executivo, consideragde, era somente competente o
Poder Executivo dizer sobre assuntos do Direitdi€aib

No Direito espanhol @resupueste- denominagdo do orcamento no Direito
espanhol — observa os preceitos historicos e soeiai que @resupuest@sta ou foi
inserido, seja porque em dado momento somente vari@cadatério era levado em
consideragcao, seja porque em outro momento, sontirmi& relevancia o viés das
despesas.

Hoje, percebemos que as duas vertentes sdo imast@omo bem ressalta o
professor José Marcos Domingues a peca fundanmdst@démocracia financeira é a lei
orcamentaria anual, a verdadeisturaque, demonstrando a necessaria conexao entre
Receita e Despesa, determina a Administracdo dzaeab das politicas publicas
aprovadas pelo Legislativo a partir de propostélpada com o Executivo.

Por isso, a polémica acerca do carater autorizativonpositivo do orcamento,
envolvendo tensdes principioldgicas atinentes aarsgf@o de poderes e direitos
individuais, é questao central das Financas P&blica

No Brasil, estd em discussdo uma Proposta de En@onstitucional (PEC n°
565/2006 originariamente PEC n° 22/2000), ja agtavao Senado da Republica)
pretendendo pdr cobro a diversas patologfiadlo dia 29/08/2013, o processo
legislativo da PEC n° 565/2006, foi encaminhadouds8cretaria de Coordenacao
Legislativa do Senado por Solicitagdo. AtualmenREEL encontra-se na Mesa Diretora
da Camara dos Deputados, tendo sido o novo tertomerado como PEC 353/2013
(13/11/2013).

Assim sendo, com o surgimento do Estado Socialn®eas formas de atuacéo

na conformacdo da ordem econbmica e social, o @mg@mpublico abandona seu

relaciones juridicas intersubjetivas,pero sin que pueda considerarse como materiageridi por tanto contenido propio de la
ley, las reglas de organizacion o de gestion defizidad administrativa, que sélo cuando se aEmgior el Parlamento con los
requisitos y la forma de leyes, pueden denominaos® tales, pero siempre con un sentido peraenformal.

El segundo pilar que sustenta esta teoria -emo ha subrayado Rodriguez Bereijo — consiste en ®gimen politico de
<<Monarquia constitucional>> que en aquel entoncegivia en Alemanig no pudiendo desprenderse la tesis expuesta de su
anclaje en esta forma de organizacion politieaclave de ésta, en efecto, se halla en que laa@mia residia en el Monarcaal
gue competia la organizacion y gestion de los asyniblicos y de la actuacion del poder politicofq aél Parlamento, carente
de la condicién de representante de la soberania palar que le atribuia en cambio la concepcién democrélitastadotenia
exclusivamente como contenido natural de su misiola regulacion de aquellas materias que afectaran directaments a |
ciudadanos, esto es, soropriedad y libertad, esferas ambas en que el Monarca por si solo dia fratervenir, precisando el
concurso parlamentario y pudiendo ser vetado ger‘6QUERALT, Juan Martin; Carmelo Lozano SerraBajriel Casado Ollero
e; José Manuel Tejerizo Lépezurso de Derecho Financeiro y Tributaria 7ed.Madri: Tecnos — 1996.pag. 681.

27DOMINGUES, José Marco® Desvio de Finalidade das Contribuices e o seu @mole Tributario e Or¢camentario no

Direito Brasileiro .
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carater de neutralidade e torna-se instrumentodd@nistracdo publica, de forma a
auxiliar o Estado nas vérias etapas do processmetirativo: programacédo, execucao e
controle.

Tal transformacéo das caracteristicas e da impnéataio orcamento publico
surge no exato momento em que 0s objetivos, mgiesgeamas — agora constantes dos
textos constitucionais — passam a ter sua impleag&atcondicionada a adog¢éao, pelo
Estado, de politicas publicas que os concretizeartafo, a no¢cdo moderna de
orcamento é diretamente relacionada a nocao deécpslpublicas. Afinal, é a partir do
Estado Social e Democratico de Direito, que sumgan®eio de politicas publicas — e do
orcamento — a intervencéo positiva do Poder Pullecordem econémica e na ordem
social.

No Estado Social e Democratico de Direito, 0 orgamenstrumentaliza as
politicas publicas e define o grau de concretizat@ovalores fundamentais constantes
do texto constitucional. Dele, depende a concrgfi@ados direitos fundamentais, que
tem na tributacéo a arrecadacéo de recursos pevEta prover ao custeio dos servi¢cos
publicos necessarios a promocdo do Bem Comum, extdod assim a finalidade do
Estado Social.

Mais uma vez, vale citar o professor José Marcosiibgues, com a sua
contribuicédo valiosa na visédo da funcéo da trilkddac

A tributacdo visa precipuamente a arrecadacéo aeses privados
para prover ao custeio dos servigos publicos nérhessa promogao
do Bem Comum, isto é, ao atendimento das necessidad
populacdo destinataria da acdo estatal. Dai exsugéncipio da
destinacdo publica do tributoTradicionalmente, entende-se esse
principio como de destinacdo publicgenérica ou seja, de
determinagédo de emprego da arrecadacdo no aterdidmddespesa
geral do Estado®

Assim sendo, a Constituicdo de 1988, alcou o orgton@iblico a importante
instrumento de governo, tanto para o desenvolvime&mondmico, quanto para o
desenvolvimento social e politico. Para tanto,bedéeceu um encadeamento de trés leis
que se sucedem e se complementam: a Lei do Planm@arial (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcament&nmal (LOA). Nesse sistema,

todos os planos e programas governamentais deviamess harmonia com o plano

28DOMINGUES, José Marco® Desvio de Finalidade das Contribuicdes e o seu @mle Tributario e Orgamentario no

Direito Brasileiro .
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plurianual, nos termos do art. 165, § 4° da Cangéib Federal, e a LDO devera estar
em harmonia com o PPA, nos termos do art. 166,d& €onstituicdo Federal.

No Brasil, portanto, este Processo de Planejam@rntamento consubstancia-
se nos seguintes instrumentos: a) Plano Pluria(RRIA); b) Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e c) Lei de Orcamentos Anga@BA) ou Or¢camento ou Lei
Orcamentaria Anual.

Definindo cada um deles, tem-se que o plano pluabé um plano de médio
prazo, através do qual intenta-se ordenar as agbgsverno em direcéo ao alcance dos
objetivos e metas fixados para um periodo de cimos, ao nivel de governo federal, e
de quatro anos ao nivel dos governos estaduaisieipais>®

Por sua vez, a lei de diretrizes orcamentariasdemo finalidade orientar a
elaboracdo da lei orcamentaria anual, de formaeguadla as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica, estabelecidos amopbplurianual. Piscitelli, Timboé e
Rosa dizem que a LDO funciona como uma ponte erptano e o orcamentd.

Quanto ao Orcamento Publico, sob o enfoque daiaa¢do legal, Baleeiro
conceituou 0 mesmo como sendo:

O ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoram Poder
Executivo, por um certo periodo de tempo e em ppoomes despesas
destinadas ao funcionamento dos servicos publicasuteos fins

adotados pela politica econdmica ou geral do EeEsim como a
arrecadacao das receitas ja criadas efh lei.

A Carta Magna em seu texto repartiu as competéuciapoderes e também
dos entes federativos. Definiu nos artigos 22 e24ompeténcias palegislar e nos
artigos 21 e 23, definias atribuicbesdos entes federativos. Conforme se observa no
texto constitucional, as atribuicdes da Unido, @stédunicipios e Distrito Federal sé&o
justamente para efetivar e implementar as matécmssubstanciadas em nossa
legislacdo. Deste modo, por exemplo, cabe priviaierde a Unido legislar sobre
seguridade social (art. 22, XXIII, CF), logo calmeemte federal estabelecer, através da
lei, as politicas publicas relacionadas a essarraaté

Em outros casos, a Constituicdo Federal assevaramigos 196 e 198, por
exemplo, a satde como um direito de todos os cidad&er prestado pelo Estado por

29 KOHAMA, Helio. Contabilidade Publica: Teoria e Pratica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996.

30 .
PISCITELLI, Roberto B.; TIMBO, Maria Z. F.; ROSA, afia B. Contabilidade Publica: Uma abordagem da Administracéo
Financeira Publica. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999

BALEEIRO, Aliomar.Uma introdugdo a ciéncia das financasl8. ed. rev. e atualizada por Hugo de Brito Mdch&egundo.
Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 525.
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intermédio de um sistema Unico que albergue todosemtes da federacdo. A
competéncia para efetivacdo deste importante aifeitdamental € comum da Uni&o,
Estado, Municipios e Distrito Federal, de acordonco art. 23, inciso I, da
Constituicdo Federal de 1988. Tal dispositivo destrano carater de cooperatividade
entre os entes, almejando a plena efetividade ai@r mprotecéo para o essencial direito
a saude.

Da mesma forma, ocorre com o direito a educacaalgque ser proporcionado
por todos os entes politicos, em virtude, de suiarewa primordial e essencial para a
populacdo. Diante, da extrema importancia de celit@stos sociais deve haver uma
cooperacao entre todos os entes e todos 0s pquEes|ue realmente se implemente
essas politicas publicas.

A maioria dos doutrinadores que escrevem sobrena foliticas Publicas, a
funcéo de implementar politicas publicas é preemténdo Poder Executivo, entretanto,
ele ndo exerce essa funcao sozinho. O Poder Lingistpuando elabora projetos de leis
e aprova leis orcamentarias da inicio ao processstitucional, que no fim resultara na
formacdo dessas politicas. Até mesmo o Judiciao parte deste processo de
implementacdo quando elabora seus mecanismos dejgteento que envolve, em
grande parte, a coletividade.

Enfim, fica demonstrado que o processo de impleagéiot de politicas
publicas é uma tarefa desenvolvida de forma coajpeios Poderes da Republica e

que, embora ndo pareca visivel, ha a participagdodbs os Poderes.

5. DESCUMPRIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS DEFINIDAS E M SEDE
CONTITUCIONAL: HIPOTESE LEGITIMADORA DE INTERVENCAO
JURISDICONAL

A intervencdo do Poder Judiciario se torna legitin@aimplementacdo de
politicas publicas, quando hd uma omisséo estatatalizacdo das politicas publicas
previstas na Constituicdo Federal. A sua legitisédadvém da propria Constituicao,
considerando que o Poder Publico se abstém de cutopal ou parcialmente, o dever

de implementar politicas publicas definidas no pod@xto constitucional.

N&o pode o Poder Judiciario ser considerado umsotem esfera reservada
aos demais Poderes da Republica, pois dentre ageriad causas que justificam esse

comportamento afirmativo do Poder Judicidrio — ltaste de uma positiva criacdo

20



jurisprudencial do direito - é o fato da necessiddd se fazer prevalecer o principio da
méxima efetividade da Constituicdo da Republica.

O Poder Judiciario ao decidir favoravel a impleragab de direitos de
segunda dimensado, que se consubstanciam em idesasem buscadas através de
politicas publicas governamentais previstas e ot@das no texto constitucional,
notadamente na area de saude — tutelas de intereag@dicamentos -, educacdo — 0
atendimento de construcéo de creches e acesseeaqmi@ (art. 208, inciso IV da CF),
moradia — através do aluguel social, etc., nada $amdo cumprir a sua missao
institucional e demonstrar o respeito incondicianaki Fundamental da Republica.

N&o podemos falar em um judiciario ativo, considdoa que a jurisdicdo se
caracteriza pela inércia, assim, ao demonstraudrgeresse de agir o jurisdicionado
espera do Poder Judiciario uma resposta, sejasiiva ou negativa, com a deciséo de
deferimento ou indeferimento de antecipacdo dasosfea tutela. O interesse de agir
do Jurisdicionado, demonstra que o Poder Judicfanciona comoultima ratio do
individuo na busca de realizacdo dos direitos fomeddais, assegurados
cuidadosamente pelo Poder Constituinte Originguando o Executivo e o Legislativo
deixam de atuar em consonancia com os primadosstimd Social e Democratico de
Direito.

No Estado Social e Democratico de Direito ndo sengppe e ndo cabe ao
Administrador fazer “escolhas tragicas” com a aj@gade escassez de recursos,
insuficiéncia de disponibilidade financeira e oreamtdria, bem como auséncia de
previsdo orcamentaria.

Se as argumentacdes do paragrafo anterior fosselmdas, como forma de
justificar a inobservancia do dever de conferirtieidade aos direitos sociais,
especialmente o de saude, estaria sendo respgi@édalePoder Judiciario a suposta
existéncia da chamada “clausula supralegal de des@mento da Constituicad™, ou
ainda, conforme o magistério de José J. Gomes {ltemadbrindo campo a Teoria da
“ditadura dos cofres vazios”, que, sobre o temargdementacéo de politicas publicas
com vistas a efetivacdo dos direitos sociais, restédo:

[...] a gradualidade esta associada, por vezeditadura dos cofres
vazios' entendendo-se que ela significa a realzadds direitos
sociais em conformidade com o equilibrio econérfiicanceiro do
Estado. Se esta idéia de processo gradualisticoretoador
dificilmente pode ser contestado, j& assim ndo tacencom a

%2 FREIRE JUNIOR, Américo Bed® Controle judicial de politicas Publicas. S&o Paol Revistas dos Tribunais, 2005, p. 75.
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sugestgdo avancada por alguns autores sobre a etampl
discricionariedade do legislador orcamental quaatoactuacao
socialmente densificadora do Estado. A tese daditabilidade das
‘concretizagdes legislativas’ ou da ‘criacdo deeitins derivados a
prestacdo’ pelo legislador assenta no postuladpudeas politicas de
realizacdo de direitos sociais assentam em crté&ialusivos de
oportunidade técnico-financeita.

Assim, com base no exposto acima, devemos abrir distaiISsao a respeito
entre a ponderacdo de dois principios, que ha tengiormentam a doutrina e
jurisprudéncias dos nossos Tribunais: Principiondioimo existencial e o principio da
reserva do possivel, duas normas-principios quepnécisam estar escritas para que
seja vigente. Basta 0 seu reconhecimento. Comatgand tépico 2.1, os principios
jamais serao contraditérios, mas sim contrapossts,€, diante de um conflito entre
principios, com base no principio da proporciorslil aquele que for sobrelevado, néo
estard inutilizando a incidéncia do outro princjpima vez que este podera incidir em
outros casos concretos. Assim, 0 principio com pesior, ndo prevalecera neste caso
especifico, contudo, permanece valido e vigeniemalé que possa incidir nos demais

casos.

6. GARANTIA DO MINIMO EXISTENCIAL

Quando estiver em discussao a questéo da efetévidiagl direitos sociais, e 0
Poder Judiciario for provocado a decidir, incumledea ponderar o dever do Estado em
garantir a todos um nucleo minimo de direitos, doaas diretrizes orcamentarias
limitam a atuacao do Estado.

Neste sentido, o posicionamento do Pretdrio Suprénifzunal Federal no
julgamento da ADPF n.° 45, sob a relatoria do Miai€elso de Mello, ao proferir

deciséo noticiada no informativo de jurisprudémcta385, restando assim ementada:

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO
PODER JUDICIARIO EM TEMA DE IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE
DE ABUSIVIDADE  GOVERNAMENTAL. DIMENSAO
POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA
AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO
ARBITRIO ESTATAL A EFETIVACAO DOS DIREITOS

3 CANOTILHO, J.J. Gomes. “Metodologia ‘fuzzy’ e ‘caleées normativos’ na problemética actual dos disegcondmicos,
sociais e culturais”, In: Estudos sobre direitasdamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 110.
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SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS. CEARATER
RELATIVO DA LIBERDADE DE CONFORMACAO DO
LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM TORNO DA CLAUSULA

DA ,RESERVA DO POSSIVEL. NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIViDUQS, DA
INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO

CONSUBSTANCIADOR DO ,MINIMO EXISTENCIAL *
VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAO
DAS LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS
CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERAGCAO)."dfifei).

Esta Arguicdo de Descumprimento de Predeiindamental teve como
relator o Ministro Celso de Mello, em que o teméevante era o controle de
constitucionalidade do veto presidencial apostd eiede Diretrizes Orcamentéria de
2004, impugnando previséo legal, que assinalavacéotorcamentaria federal para os
servicos publicos de saude.

Embora a decisdo analisada tenha sido prejudieadduncdo da matéria,
entdo vetada e motivadora da ADPF, voltou a integrdei 10.777/2003, vindo a
restaurar a integralidade do 8§ 2° da Lei n® 1020003.

Neste voto, ficou demonstrado queistem trés situacbes em que cabe a
intervencdo do Judiciario nas politicas publicgsquando a omissdo ou a politica ja
implementada ndo oferecer condi¢des minimas dé&exia humana; 2) se o pedido de
intervencao for razoavel; e, 3) do ponto de vishaiaistrativo, a omissao ou a politica
seja desarrazoada. Em todos os casos, € precidoagueerba para a implementacéo
das medidas.

Esses parametros, para a intervencdo do Judieidripoliticas publicas foram
tracados em voto pelo Excelentissimo Ministro Celsaviello, do Supremo Tribunal
Federal, na citada Arguicdo de Descumprimento deeto Fundamental - ADPF 45.

Implementar politicas publicas ndo esta entre abuatdbes do Supremo
Tribunal Federal, nem do Poder Judiciario como adot escreveu o Ministro. Mas é
possivel atribuir essa incumbéncia aos ministresehbargadores e juizes, quando o
Legislativo e o Executivo deixam de cumprir seupgm® colocando em risco o0s
direitos individuais e coletivos previstos na Cangtdo Federatle 1988, denominada
de Constituicao cidada.

Assim, quando a Constituicdo Federal trds comodomhto da Republica no
caput do art. 1°, os principios materiais estruti@s que constituem diretrizes

fundamentais para toda ordem constitucional, ars@bi@cipio republicano; principio
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federativo; e, principio do Estado democratico oteith, traduz o norte a ser seguindo
por todos os poderes constituidos, considerande, essa foi a vontade do Poder
Constituinte Originario.

No Estado Social e Democrético de Direito estassutiavelmente ligado a
realizagdo dos direitos fundamentais, pois, estadBsbusca uma transformagao do
modo de producéo capitalista, com objetivo de caimatma sociedade na qual possam

ser implantados niveis de igualdade e liberdade.

Por outro lado, de acordo com o artigo 7°, IV, dan<iituicdo Federal, o
minimo existencial seria o conjunto de bens edailes basicas imprescindiveis para
uma vida com dignidade, tais como a saude, a norada educacdo fundamental.
Violar-se-ia, portanto, 0 minimo existencial quarah omissdo na concretizacdo de
direitos fundamentais inerentes a dignidade daopelssmana, onde ndo ha espago de
discricionariedade para o gestor publico. Tornaygeortante, pois, que se amplie, ao
maximo, o nucleo essencial do direito, de modo @ neduzir o conceito de minimo
existencial a no¢cdo de minimo vital. Ressaltandqtse se o minimo existencial fosse
apenas 0 minimo necesséario a sobrevivéncia, nda ge¥ciso constitucionalizar o

direito social, bastando reconhecer o direito a.vid

7. A TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL OU TEORIA DA RESERVA DO
FINANCEIRAMENTE POSSIVEL OU RESERVA DE CONSISTENCIA

A Teoria da Reserva do Possivel, ou Teoria da Reshw Financeiramente
Possivel Teoria da Reserva de Consisténcia € umstragdo juridica germanica
originaria de uma acao judicial proposta por esttetaque ndo haviam sido admitidos
em escolas de medicina de Hamburgo e Munique eendaolitica de limitacdo do
namero de vagas em cursos superiores adotada leel@a#ha em 1960. A pretensao foi
fundamentada no artigo 12 da Lei Fundamental dadasiado, segundo a quitddos
os alemaes tém direito a escolher livremente sudig®do, local de trabalho e seu

centro de formacéao”.

3 STRECK, Lenio Luiz.Hermenéutica juridica e(m) crise: Uma exploracdo henenéutica da construcao do
Direito . 8.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 200936.
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Neste caso, ficou decidido pela Suprema Corte Algo& somente se pode
exigir do Estado a prestacdo em beneficio do issedn, desde que observados o0s
limites de razoabilidade — no caso aumento do ndirder vagas na universidade -
encontra-se sujeito a reserva do possivel, no dentiaquilo que o individuo pode
esperar, de maneira racional, da sociedadas direitos sociais que exigem uma
prestacdo de fazer estariam sujeitos a reservaodeivie] ou seja, justificaria a

limitacdo do Estado em raz&o de suas condicOo@sesondmicas e estruturais.

No dizer de Ingo Wolfgang SARLET, o Tribunal alengdendeu que:

[...] a prestacdo reclamada deve corresponder aoo gueividuo
pode razoavelmente exigir da sociedade, de ta sot, mesmo em
dispondo o estado de recursos e tendo poder desdjgdp, ndo se
pode falar em uma obrigagdo de prestar algo quese&doantenha
nos limites do razoavef®,

Cabe observar, que a referida teoria na sua origém,se refere direta e
unicamente a existéncia de recursos materiaisienifes para a concretizacdo do direito

social, mas a razoabilidade da pretenséo dedueidavistas a sua efetivagéo.

Acontece que, ao aplicar a teoria da reserva dsiymisno direito brasileiro,
houve uma pequena distor¢édo onde foi feita tepaa da reserva do financeiramente
possivel na medida em que se considerou como limite atisalefetivacdo de direitos
fundamentais sociais (i) a suficiéncia de recupdsicos e (ii) a previsdo orcamentaria

da respectiva despe¥a.

O Principio da Reserva do Possivel consiste emfalaeia decorrente de um
Direito Constitucional Comparado equivocado, na idge@&m que a situacdo social
brasileira ndo pode ser comparada aquela dos paisgtros da Unido Européia
(maxima do Principio da Igualdade Material). “Dewes lembrar que os integrantes do
sistema juridico alemao nao desenvolveram seusipoamentos para com os direitos

sociais num Estado de permanente crise social conbes de cidaddos socialmente

35
SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentais2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 20012¢5

36 Como assinalou Ingo SARLET: “Sustenta-se, por exeniptdusive entre nods, queedetivacdo destes direitos
fundamentais encontra-se na dependéncia da efetivdisponibilidade de recursos por parte do Estadoque,
além disso, deve dispor do poder juridico, istal&,capacidade juridica de dispor. Ressalta-se, ssirmp que
constituitarefa cometida precipuamente ao legislador ordindo a de decidir sobre a aplicacéo e destinagéo de
recursos publicos, inclusive no que tange as priatiides na esfera das politicas publicasom reflexos diretos na
questao or¢camentdria, razdo pela qual também ge tltar-se de um problema eminentemente compaiteRara
0s que defendem esse ponto de vista, a outor@oder Judiciario da funcdo de concretizar os direds sociais
mesmo a revelia do legislador, implicaria afronta a principio da separacao dos poderes e, por conséye, ao
postulado do Estado de Direitb — SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentas ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 286. (grifusssos)
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excluidos, um grande contingente de pessoas quadh@uma vaga nos hospitais mal
equipados da rede publica, criancas e jovens farastola, deficiéncia alimentar,

subnutricdo e morte”.

Dirley Cunha Junior afirma: “nem a reserva do padsinem a reserva de
competéncia orcamentaria do legislador podem seicados como 6bices, no direito
brasileiro, ao reconhecimento e a efetivacao dstdg sociais originarios a prestacdes”.
O Principio da Reserva do Possivgpresentaria, pois, um limitador a efetividade do

direitos fundamentais e sociais.

Com efeito, a reserva do possivel ndo serve deafnadto somente alegéa-la,
traduzindo numa limitacdo do orgamento, neste demeve-se maximinizar o minimo
existencial, se o0 minimo para garantia da exisééwmld ser humano estiver sendo
garantido no plano orcamentério pelo Estado.

Em recente orientacdo do Supremo Tribunal Feder&lstado lato sensiy
sequer pode invocar em seu favor a reserva dovebsgiando de sua aplicacéo resulte
a destruicdo de um direito fundamental. E o quexsmi de decisdo proferida pelo
eminente Ministro Celso de Mello no Al 598212/PRsm 1.6.2013:

[...]JCumpre advertir, desse modma linha de expressivo magistério
doutrinario (OTAVIO HENRIQUE MARTINS PORT,Os Direitos
Sociais e Econbmicos e a Discricionariedade da Admistracédo
Publica”, p. 105/110, item n. 6, e p. 209/211, itens n&21, 2005,
RCS Editora Ltda., v.g.)que a clausulada “reserva do possivel” —
ressalvadaa ocorréncia d@usto motivo objetivamente aferivel réo
pode ser invocada pelo Estadocom a finalidade de exonerar-se,
dolosamente do cumprimento de suas obrigacdes constitucipnais
notadamente quando, dessa conduta governamental neggiivder
resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial
fundamentalidade.”

Devemos, ainda, ressaltar as contribuicbes de BtepriHolmes e Cass
Sunstein, para o reconhecimento de que todas ansdies dos direitos fundamentais
tém custos publicos, dando significativo relevo tama da ‘reserva do possivel’,
especialmente ao evidenciar a ‘escassez dos ret@wsd necessidade de se fazerem
escolhas alocativas, concluindo, a partir das pets@s das financas publicas, que

‘levar a sério os direitos significa levar a sériescasse?’

37 HOLMES, Stepnhen; SUNSTEIN, Casghe Cost of Rights Why Liberty Depends on Taxes. W. W. Norton & Camnp:

Nova lorque, 1999
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Uma determinada parte da doutrina sustenta, quepandéncia de recursos
econdmicos para a efetivagdo dos direitos de casétgal, € que estabelece que as
normas que consagram tais direitos, assumem aof@ednormas programaticas,
dependentes, portanto, da formulacédo de politiGhtigas para se tornarem exigiveis.
Nesse sentido, também se defende, que a intervatgd@®oder Judiciério, ante a
omissao estatal quanto a construcao satisfatésisadepoliticas, violaria o principio da
separacao dos poderes e o principio da reseniaatéiramente possivel.

A outra parte da doutrina defende a atuacdo do rPdddiciario na
concretizacao dos direitos sociais, em especialiito a saude, argumentam que tais
direitos sdo indispenséveis para a realizacdogtaddide da pessoa humana. Assim, ao
menos 0 ‘minimo existencial’ de cada um dos dise#t@xigéncia l6gica do principio da
dignidade da pessoa humana — ndo poderia deixserdebjeto de apreciacao judicial,
garantindo-se, assim, uma parcela dos direitosafnedtais.

Pontifica o Ministro Celso de Mello, do Supremoblmal Federal:

[...]JEntre proteger a inviolabilidade do direitoida e a saude, que se
gualifica como direito subjetivo inaliendvel asseglo a todos pela
prépria Constituicdo da Republica (art. &&pute art. 196) ou fazer
prevalecer, contra essa prerrogativa fundamental, interesse
financeiro e secundario do Estado, entendo — umaceafigurado
esse dilema — que razdes de ética juridica imp@ejugador uma so
e possivel opcao: aquela que privilegia o resprdeclinavel a vida
e salde humanas”.

E indiscutivel a controvérsia sobre a aplicacdoPdacipio da Reserva do

Possivel pelo Estado, com o objetivo de legalizar amissdo na implementacdo das

politicas publicas, cuja funcao seria buscar a@stee puablico primario.

Por outro lado, ndo haveria 6bice a utilizacdo elesesmo principio, por
analogia, para servir de amparo legal aos prestadi® servicos de saude, que muitas
vezes, em decorréncia da prépria inércia do Podelid®, vém através de condi¢cdes
faticas desfavoraveis, impossibilitando-os de adasamelhores medidas necessarias e

indispensaveis para viabilizar, concretizar o thraivida e a saude.

Essas condicdes, esse contexto, a deficiénciatwstiua escassez material e
de meios, podem limitar a acdo dos médicos e, swreira, a implementacado desses
direitos que se tornam dependentes da existénsiaatadicbes materiais para a sua
atendibilidade, a sua exequibilidade. O que seatonmito mais grave no campo da

saude, onde uma acgdo ou omissao pode redundarenegsofrimento, ou mesmo, em
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morte, ferindo um dos mais importantes principi@s Rlepublica: o Principio da
Dignidade da Pessoa Humana.

8. CONCLUSAO

No Estado Social e Democratico de Direito, o Jadiici deve intervir para
efetivacdo dos direitos sociais, ndo devendo peeeal 0s argumentos contrarios,
considerando que este foi o Poder designado CQCaristialmente pelo Poder
Constituinte Originario para tal mister. Ndo hawemdensa ao principio da separacéo

dos poderes.

Como bem ressalta o Ministro do Supremo TribunaleFa Celso Mello,
existetrés situacfes em que cabe a intervencao do dridicias politicas publicas: 1)
quando a omissdo ou a politica ja implementadaaf@ecer condicbes minimas de
existéncia humana; 2) se o pedido de intervenc@cafmavel; e, 3) do ponto de vista
administrativo, a omissdo ou a politica seja dagaada. Em todos os casos, € preciso
que haja verba para a implementacao das medidas.

Esses parametros, para a intervencéo do Judieidripoliticas publicas foram
tracados em voto pelo Excelentissimo Ministro Celsaviello, do Supremo Tribunal
Federal, na citada Arguicao de Descumprimento deeito Fundamental - ADPF 45.

Embora a implementacdo de politicas publicas négaesntre as atribuicdes
do Supremo Tribunal Federal, nem do Poder Judici@mo um todo, escreveu o
Ministro. Mas € possivel atribuir essa incumbérama ministros, desembargadores e
juizes, quando o Legislativo e o Executivo deixamcdmprir seus papéis, colocando
em risco os direitos individuais e coletivos preagsna Constituicdo Federdé 1988,
denominada de Constituicdo cidada.

Em suma, dPrincipio da Reserva do Possivedode e deve ser utilizado, ndo
como justificativa de ineficacia publica, mas comeio de defesa legal e de luta pela
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais e gelantia do minimo existenciagr si
e como unica forma de garantia da dignidade daopdssmana, principio fundamental

da Republica.
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