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RESUMO
O presente artigo dispbe sobre a reserva do possfuen contexto sdécio-constitucional luso-brasibeir
refletindo sobre dois paradigmas que a envolvenaigBnas os direitos sociais, econdémicos e cultypagsuem
custos (e portanto sdo afetados pela reserva daipely; e 2) o controle jurisdicional sobre as [ichs
publicas, com altera¢des orgamentérias, gera unsdéasuperavel.
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ABSTRACT
This paper approaches the reserve of the pos##is)itn a portuguese-brazilian socio-constitutionahtext and
it reflects on two paradigms that involve it: 1)lypsocial, economic and cultural rights have cqstisd thus are
affected by the reserve of the possibilities) anduglicial review of policies, with budgetary alétions,
generates a insuperable chaos.
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1 - Introducao

Na atualidade juridico-social, identificamos umastante mutacao e readequacao das
funcdes do Estado perante a sociedade e os indsjibem como significativas mudancas no
aspecto da divisdo e separacdo de poderes esfatdi® dos principais pontos, repleto de
davidas e polémicas, se refere a relacéo entregslagvo e o Judiciario, principalmente em

se tratando de direitos a prestacdes estatais.

Questiona-se em que medida o Judiciario poderi&ralan as op¢des politicas do
Legislativo. Ainda, alguns sugerem que nessa angiicada ndo haveria opcéo politica, mas

sim uma vinculacdo a normas constitucicha®u seja, poder-se-ia falar que “as escolhas em

! Mestrando em Ciéncias Juridico-Politicas pela ehsidade de Lisboa, Especialista em Direito Pragss
Civil pela PUCPR, Especialista em Direito Admiresivo pelo IDRFB e Especialista em Direito Publmela
Universidade de Lisboa. Consultor juridico e prefesla Faculdade de Direito OPET.

2 Neste artigo utilizaremos a palavra “Poder”, poa sncorporacdo em toda a construgdo doutrinaéa, n
obstante tecnicamente tratarem-se de “6rgéos isstadependentes”, e ndo propriamente “Poderesstharg”.

¥ NOVAIS, J. R.Os principios constitucionais estruturantes da Repilica Portuguesa Coimbra : Coimbra
Editora, 2004, p. 34. A esse respeito, conferitigm a seguinte obra do mesmo au@aparagdo de poderes e
limites da competéncia legislativa da Assembleia dRepublica : simultaneamente um comentario ao
Acérdd@o n° 1/97 do Tribunal Constitucional Lisboa : Lex, 1997.

“ Sobre o tema, recomendamos a leitura de CLEVE).Q\ fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no
direito brasileiro, 22 edicdo revista, atualizada e ampliada, SadoPatrevista dos Tribunais, 2000; e
PIOVESAN, F.Protecao judicial contra omissdes legislativas: agadireta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injucgo2? edicdo revista, atualizada e ampliada, SatoPRevista dos Tribunais,



matéria de gastos publicos ndo constituem um temegralmente reservado a deliberacéo
politica; ao contrario, o ponto recebe importamigdéncia de normas juridicas de estatura
constitucional®. Essa questdo manifesta-se em trés camf@s controle abstrato ou
concreto, 0 que se traduziria portanto em seiscaspéistintos): 1) o Tribunal analisa uma lei
gue oferta um beneficio, o qual, pelo principioigizaldade, deveria ser extendido a mais
categorias (omisséo parcial); 2) o Tribunal se dgdbisobre uma omissao total por parte do
Legislador em concretizar norma constitucional;3)ug Tribunal depara-se com lei restritiva,

que altera ou aniquila um beneficio anteriormegtéido pelo legislador ordinario

De um lado, parece evidente que a legitimidade deitioa conferida ao Parlamento
faz dele o Poder adequado para realizar as esqudiisas a respeito das prestacdes que o
Estado realizafa De outro, ao Judiciario cabe conferir e garamtiumprimento das normas
constitucionais, dentre as quais os direitos prEstais. Assim, debate-se até que ponto o

Judiciario poderia legitimamente interferir de miemativa na producéo legislatiVa

2003). Na seara portuguesa, por todos, recomendammosenografia de SILVA, J. FDever de legislar e
proteccao jurisdicional contra omissdes legislativa: contributo para uma teoria da inconstitucionaldade
por omissagq Lisboa : Universidade Catdlica, 2003).

> BARCELLOS, A. P.Constitucionalizagéo das politicas publicas em maté de direitos fundamentais: o
controle politico-social e o controle juridico no gpago democraticoin SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs).
Direitos fundamentais — orcamento e “reserva dsigeB, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 20¢8,117.

® Sendo que cada um pode justificar uma compet@ectntrole maior ou menor.

" Esta atuac&o judicial seria menos lesiva do quiuias anteriores, pois ndo haveria construcdo deananas
sim a manutencdo da anterior, impedindo uma medific legislativa. Porém, haveria ainda a probleadata
reserva do possivel, pois o fato de um dia o Egqpadsuir recursos para determinada atividade ghifisa que
eternamente o possuira, ou mesmo ira preferiregieterir outros. De qualquer forma, este aspe&tosera
trabalhado neste artigo, pois se refere a um tdimegativo”, ou, em melhores palavras, um diraitmmissédo
estatal. Como se sabe, ndo obstante os direit@@issoevestirem normalmente contetdo de “direitositpyos”
(prestacionais, obrigagdes de fazer ou dar poe ghrtEstado), também se encontram na condicaoidstdd
negativos” (sobre esta condi¢cdo, ver BOROWSKI, Maita estructura de los derechos fundamentales
traducéo de Carlos Bernal Pulido, Colémbia : Ursidad Externado de Colombia, 2003, p. 114-115).

8 para Vieira de Andrade, o contetido dos direitasas “depende de opcdes prépriaslelgisladorordinario,
ao qual se deve entender que foi delegado, poesaé@nicas ou politicas, um poder de conformagé@noma,
nessa medida sujeito a um contralenuadagoelos tribunais”, relacionado, segundo o autopemas unminimo
(Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesde 1976 32 edicdo (reimpressdo da edicdo de 2004),
Coimbra : Almedina, 2006, p. 392).

° Ao tratar da matéria, Emerson Garcia afirma qoeraemplacdo dos direitos sociais na propria Cmiigdio [0
gue ocorre tanto na Carta brasileira quanto naugoesa] retira um irrestrito poder de deciséo da®nas
democraticas, permitindo aos juizes decidir sediagstos devem ser reconhecid@sificipio da separacgao dos
poderes: os 6rgaos jurisdicionais e a concre¢do ddseitos sociais in Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, XLVI, n°2, Coimbra : Coimliditora, 2007, p. 978).

19 Nesse e em outros pontos se confrontam as casrdaterinarias que buscam avaliar a natureza \atigal
das normas constitucionais perante os poderesisstdividindo-se basicamente em duas grandes gmssic
teoria processual-procedimental e teoria mateubssntiva. Para uma apertada sintese sobre edéadama
conferir STRECK, L. LA baixa constitucionalidade e a inefetividade dosikitos fundamentais sociais em
terrae brasilis, in Revista Brasileira de Direito Constitucional, nfi#,/dez., 2004, p. 280 e ss. Apesar de ndo
adentrarmos nesse ambito de discussdo no preseigie, @or total incapacidade de trata-lo com aidkev
atencdo nas poucas laudas que o formam, adiantaneosos parece mais adequada a ponderacdo de Leite
Sampaio, para quem em verdade ndo se pode cornfiarpretacdo constitucional a nenhum dos doiemds,



Em se tratando de direitos negativos, a discuss&ainérada, pois basta que o
Judiciario exerca o controle afirmando que deteadfenlei é inconstitucional, afastando sua
aplicabilidade. Porém, no que toca a direitos past(prestacionais), o Judiciario ndo se
limita a retirar o efeito de determinada norma, msias “cria norma”, atuando perante uma

omisséo legislativa (total ou parcial) e ndo peramha aci0.

N&o obstante a ciéncia de que se faz necessaramnirole das omissdes legislativas,
questdes de legitimidade e competéncia técnicdlatashcansaveis nos discursos contrarios
a interferéncia judiciarfd, a qual pode se dar diretamente (produzindo uncisate com
efeito erga omnesnum julgamento abstrato de constitucionalidade)indiretamente (ao se
condenar, no caso concreto e individual, 0 Podectio a prestar um servigo que néao foi
previsto pelo Legislativo — seja na estruturac@ja 0 orcamento), produzindo “norma”

apenas para o caso em julgamento.

No presente estudo, nos ocuparemos de um dos @sppet reforca a competéncia
legislativa e inibe o controle judiciario, qual ®&j da reserva do financeiramente possivel
O Estado néo possui recursos suficientes paraaofedas as prestacdes relacionadas como
direitos fundamentais sociais, devendo eleger aquglie julga mais pertinentes de acordo

com as condicdes do momeHtdPor isso, existirdo beneficiados e existirdoqrigos>.

devendo buscar uma simbiose entre as concep£d€mifstituicdo reinventada Belo Horizonte : Del Rey,
2002, p. 19 e ss).

» Emerson Garcia ressalta que, “contrariamente acewerifica em relacdo aos direitos negativesnéplexa

a efetivacdo das decisbes que imponham um atudivpp®specialmente por serem 0s recursos publicos
sabidamente limitados, por caber ao legisladorcealles dos projetos prioritarios e pelo risco ddriiginais se
tornarem administradores, adotando decisdes bticaséara as quais ndo estariam devidamente @sttlos”
(Principio da separagédo dos poderes: os 6rgéos jutisionais e a concre¢éo dos direitos sociais Revista

da Faculdade de Direito da Universidade de Liska¥,l, n°2, Coimbra : Coimbra Editora, 2007, p. 991)

12 pois em determinados temas “apenas a luta poltiservadas as regras do jogo democratico”, pasra
eficaz e constitucionalmente adequada (CLEVE. C.AMiscalizac8o abstrata da constitucionalidade no
direito brasileiro, 22 edicao revista, atualizada e ampliada, SdwP&evista dos Tribunais, 2000, p. 385).

13 | uciano Benetti Timm, atento & doutrina norte-dosera, traz uma abordagem que relaciona as ciéncias
juridica e econdmica. Um dos motivos que 0 autssaka para a necessidade de um dialogo entreeddDér a
Economia, e que nos interessa neste artigo, éa@éhcia Econdmica preocupa-se com a eficiénciaamejo

dos recursos sociais escassos para atender ilamitegtessidades humanas — que é um problema-aleaveoq

se falam de direitos sociais ou mais genericamémeamentais”. Antecipa-se as criticas, dizendo que
“normalmente o problema apontado para os juristagd a Economia, € que ela rejeitaria a nocaosteq, a
qual, por sua vez, seria a preocupacdo do Dirdltm.entanto. Se pensarmos que a ineficiéncia provoca
desperdicios em uma sociedade, certamente ndojsstgaque 0s recursos da sociedade fossem gamtos s
maximizar a sua utilizacdo socialQ@al a maneira mais eficiente de prover direitos fndamentais: uma
perspectiva de direito e economig?in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais —
orcamento e “reserva do possivel”, Porto Alegreivrdria do Advogado, 2008, p. 57). Recorde-se que a
eficiéncia é principio expresso na Constituicacsitema (artigo 37), vinculando a funcao public@prsendo
apenas “um jargao da economia”.

4 Ap6s o fracasso do Estado-providéncia, cabe agmraoder Publico (sem se esquivar de suas finalidad
funcBes ou pretender um retorno ao liberalism@api#tssado) tentar “moderar 0s excessos da regukagéeng
obviar a sua incapacidade financeira para congemtraatisfacdo de tantas e tdo dispersas e onerosas



Em algumas situacdes, a determinacao judicial cometrerd o tracado orgcamentario
realizado pelo Legislador, incluindo novas despésdsssa interferéncia, na maioria das
vezes, significara a necessidade de relocacao rthas/eretirando-se de outros setores para
poder compor aquele inflado pelo Judiciario. Isswajudicial a separacao de poderes, pois,
se existem dois caminhos validos para o investimenblico, cabe ao LegislatiVooptar
(sua funcdo primordial), e ndo ao Judiciticque sequer compreende, muitas vezes, o

complexo mundo orcamentério e suas variantes néorgdbeis, mas também polititas

Nossa preocupacdo nesse estudo (que se divide &mardigos®) sera ofertar

indicativos para se definir uma constitucional reaelo financeiramente possivel, bem como

necessidades colectivas” (SOUSA, M. R. ; ALEXANDRIN J. M. Constituicdo da Republica
Portuguesa : comentada : introducdo tedrica e histita: anotacbes : doutrina e jurisprudéncia: lei @
tribunal constitucional, Lisboa : Lex, 2000, p. 12).

15 “A escassez de recursos exige que o Estado faghas, o que pressupde preferéncias e que, porezya
pressupde preteridos. O grande debate que a dixigid® judicial dos direitos sociais suscita € asjulidade
daqueles que foram preteridos buscarem, por mefmder Judiciario, a tutela de seus direitos, esse poder
teria legitimidade democratica, competéncia camstihal e formacao técnica para realizar estaga(@fANG,

D. W. L. Escassez de recursos, custos dos direitos e resedeapossivel na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, In eScholarship Repository, University of CaliférniaDisponivel em
http://repositories.cdlib.org/bple/alacde/050207-Aéesso em: 10 de maio de 2008).

16 Recomendamos BITTENCOURT, F. M. R. ; GRACA, L.®.Decisdes judiciais e orcamento publico no
Brasil: aproximagdo empirica a uma relacdo emergest in SARLET, |. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos
fundamentais — orgamento e “reserva do possiveftoPAlegre : Livraria do Advogado, 2008, p. 21732&m
suas conclusdes, os autores indicam que a inflaétas decisdes judiciais individuais nas finangadigas
brasileiras é disseminada e crescente, atingingoum grau de ativismo e modificacdo préximo ao egado
pelo Legislativo quando da discussao/aprovacaordietp de orcamento enviado pelo Executivo. O pered

do orcamento comprometido com decis@es judiciaisp&rior do que a verba total de muitos Ministérasno

o dos Transportes, do Meio Ambiente, da Agricultatada Ciéncia e Tecnologia. Esses dados trazidos p
citados autores devem ser analisados com cuidadginamos que ndo se pode, preconceituosamerdg@rada
intervencao judicial com base nos mesmos (afie@fez o problema esteja justamente na ma elabomdgao
orcamento pelos 6rgdos publicos, leia-se incorstial escolha de prioridades). Apenas, esses dad@sem
que o problema deve ser identificado e a soluc&oisea maior seriedade dos 6rgdos politicos abelstzer as
prioridades, ou uma menor usurpacdo por parte dicidtio ao pretender fazer as vezes de autoridade
democraticamente eleita.

" E a0 Executivo, na funcao politica de aplicacZwdabas publicas dentro da discricionariedaddhpieabe.

18 Reis Novais, ao se referir a judiciabilidade dipsiths sociais “mesmo na auséncia de suficienterognacéo
prévia do contelido da prestacao e da garantiaadgrevisao orcamental por parte do legislador’sm®ra que,
“dada a escassez de recursos e a necessidadedefades e estabelecer prioridades”, estar-seni@iindo de
maneira ilegitima aos Tribunais (em especial ao s@mcional) um poder de definicdo das dotacdes
orcamentarias, em evidente usurpacdo do podetuiristial, democratico e politico do parlament@rs (
principios constitucionais estruturantes da Repubtia Portuguesa Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 295).
19«0 Poder Judiciario, porque preso a um processicipl (e de seus principios, como a demanda, o
contraditério, a ampla defesa), ndo pode fazerepdanmento, que deve ser a base das politicas psibtiono ja
defendido, pois esta permite visualizar objetivpsgver comportamentos e definir metas. Somente um
planejamento sério, que envolva profissionais ds,ade administracdo, economia e contabilidadeergod
permitir eficiéncia no emprego de recursos publigms seja, como ja dito, atingindo um maior nameeo
pessoas com 0 mesmo recurso proveniente de trém)ta€TIMM, L. B. Qual a maneira mais eficiente de
prover direitos fundamentais: uma perspectiva de deito e economia?in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B.
(orgs). Direitos fundamentais — orcamento e “res@w possivel”, Porto Alegre : Livraria do Advoga@608,

p. 64).

% A reserva do financeiramente possivel e seus pargdias desta edicdo, Reserva do financeiramente
possivel — limites e 6nus da prova ser publicado na préxima edicdo desta Revista.



o procedimento (6nus da prova) para demonstra-la. iEhportancia disso se traduz na
necessidade de conferir a maxima eficacia possi@glnormas constitucionais relativas a
direitos fundamentais prestacionais, mas de acaydoas reais evolucdes e possibilidades do

Estado e da sociedade.

A respeito da reserva do financeiramente possbreinos que sua utilizacdo na
atualidade se da com certa leviandade por muitésrese pablicos (do Legislativo e
Executivo), para justificarem suas omissGedsso acarreta duas situaces igualmente
inaceitaveis: ou 1) a reserva do financeiramentssipel acaba por permitir omissdes
inconstitucionais, que deveriam ser controladas petliciario, mas que por uma maquiagem
se passam por intocaveis; ou 2) apresentam-se esorédlito inaugural, por conta de um
preconceito enraizado no Judiciario, que desdeilpgmra qualquer argumento nesse sentido,

por julgar tratar-se sempre de mera artimanha

Por essa razéo, para se evitar a permanéncia eau wutro extremo (pois julgamos
pertinente e valida a mencionada reserva), preteosl@fastar dois mitos que circundam este
tema. Em um segundo artigedserva do financeiramente possivel — limites & dauprova
a ser publicado na préxima edicdo desta Revistals moonclusivo, tracaremos alguns
fundamentos para identificarmos os limites da xesdp possivel, e sua forma de utilizacao

no contexto politico-jurisdicional (inclusive noage relaciona ao 6nus da prova).

Limitando o objeto, sera analisada a reserva daméieiramente possivel em relacdo
aos direitos positivos (onde por evidéncia a sg@arae poderes € mais magoada quando da
intervencdo judicial no ambito assegurado ao Ladét®), com foco especial nos direitos
sociaig* (ndo obstante as conclusdes serem em sua maioriatalidade, igualmente validas

aos demais). O espaco sécio-econdmico e constiiicique sera por nds analisado é

2L E este também o entendimento de Ingo Sarlet, agm “as limitacdes da reserva do possivel ndaisé#n
falacia, mas tem sido falaciosa a forma pela quala®s vezes a reserva do possivel tem sido utdizaddre nés
como argumento impeditivo da intervencao judicialesculpa genérica para a omissao estatal no cdmpo
efetivacdo de direitos fundamentais, especialmgateunho social’A Eficacia dos Direitos Fundamentais8?2
edicdo, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 2007381).

22 0 Ministro Marco Aurélio, do Supremo Tribunal Feale ao se referir sobre o argumento da escassez de
recursos, diz que se encontra “a enorme cargadribusuportada no Brasil a contrariar essa etengalenga”
(deciséo de 26.03.04 no RE n°401673-SP).

2 Andreas Krell, no entanto, sugere que “o vetusiocfpio da separacdo dos poderes, idealizado por
Montesquieu, esta produzindo, com sua grande fnghdlica, um efeito paralisante as reivindicagéesunho
social e precisa ser submetido a uma nova leipaia poder continuar servir ao seu escopo origieaarantir
direitos fundamentais contra o arbitrio e, hoje ké&m, a omissao estatal Realizacdo dos direitos
fundamentais sociais mediante controle judicial dgprestacdo dos servicos publicos basicos (uma visédo
comparativa), in Revista de Informacéo Legislativa, ano 36 4°@dt./dez., Brasilia, 1999, p. 252-253).

2 Em um sentido estrito, diverso daquele adotadoJpoge Miranda, para quem o termo “direitos sotiais
abarcaria descritivamente os “direitos econdmicosjais e culturais’Manual de Direito Constitucional,
Tomo IV, Direitos Fundamentais 32 edicao, Coimbra : Coimbra Editora, 2000, )10



composto por Brasil e Portugal. Nao obstante tesmealguma realidade social distinta (0 que
foi observado), os modelos constitucionais sadcabsstsemelhantes, podendo no geral serem

tratados de maneira unitaria no decorrer do trabalh
2 — A reserva do financeiramente possivel

As constituicOes Brasileira e Portuguesa trazeransst lista de direitos fundamentais

sociais, ficando a cargo do Legislador a sua ctizagid®.

Entretanto, € facil notar que os alegados diredoa gama de necessitados sao
infinitamente maiores do que os recursos dispomi@ei Estadd. Por conseguinte, n&o
obstante os direitos fundamentais se encontraretopwde prioridades do moderno Estado
Democrético de Direito — ou, atualmente, EstadoDiteitos Fundament&i® — devemos
atentar para a realidade econémica e orcamentériEsthdo em quest&p pois os direitos

tém custo®.

% E de se destacar que a Constituicdo brasileir@mdigura do Mandado de Injuncéo, que seria dereticial
perante o modelo portugués, que prevé tdo somexi@ocade inconstitucionalidade por omissao.

% Vieira de Andrade entende que “ndo é licito redwuzipoder de conformacgdo do legislador a uma
discricionariedade em sentido técnico. A Const#aigdo deve ser vista como uma lei, pois ndo pede¢la
sua vocagdo ascética de intemporalidade, o mesetideapegulamentador; a funcéo politico-administeae
demasiado complexa e aventurosa para poder seigslaj e degradada a uma tacanhez administraticana
ndo pode, pela sua legitimidade representativar sgjeita a oraculos judiciais; e, por seu laddfoacas vivas
de uma comunidade néo se resigham (sendo, quaritty mansitoriamente) a cumprir com subserviénaia
destino legado em testamento, muitas vezes elaboesd época de euforia utopista”Og Direitos
Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1978% edicdo (reimpressao da edicdo de 2004), Caimbr
Almedina, 2006, p. 219-220).

27 “\/isto que ndo se poderia requisitar ilimitadaneens bens dos cidad&os nem impor-lhes impostasbotios

a ndo ser segundo seu consentimento, a contralgpadiural do sistema seria a definicdo de lindtegastos”
(LOPES, J. R. LEm torno da ‘reserva do possivel in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos
fundamentais — orgamento e “reserva do possiveftoPAlegre : Livraria do Advogado, 2008, p. 178§sim,
“para satisfacer los derechos sociales fundamemntideque hace el Estado sélo és distribuir séloebas
recursos que, en forma de tasas e impuestos, eldierotros individuos. Esto significa que los léside la
capacidad prestacional del Estado, muchas vecesionados, resultan no sélo de los bienes de qdépene
para distribuir, sino esencialmente de aquelloajuestado puede tomar de los propietarios de éstogs para
fines distributivos sin lesionar sus derechos fomelatales” (ALEXY, Robert.Teoria de los Derechos
Fundamentales traducdo de Carlos Bernal Pulido, 22 edicdo, MadrCentro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2007, p. 453).

% SILVA, R. P.A Teoria dos Direitos Fundamentais e o ambiente natal como prerrogativa humana
individual, in Anuéario de Derecho Constitucional Latinoamericaviolume 13, n°2, Montevideo : Fundacéo
Konrad Adenauer, 2007, p. 553.

2 WEINGARTNER NETO, J. ; VIZZOTTO, V. DMinistério Publico, ética, boa governanca e mercado
uma pauta de desenvolvimento no contexto do direit® da economiain SARLET, I. W.;TIMM, L. B. (orgs).
Direitos fundamentais — orcamento e “reserva dagipeB, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 20¢8,295.

% Destaque-se que “numa economia capitalista e nzadet tudo passa a ter um preco para disponibdizag
para utilizacdo das pessoas. Portanto, mesmo gaestituinte entenda que exista um servigo pulgise deva
ser prestado pelo Estado ou por alguma entidagladarique sirva como sua concessionaria ou permésso
em razao da sua essencialidade, ou alguma forraasiténcia social pela concessao de bolsas oumemads,
este servico custard um preco e este preco teréagyeago em moeda (aos fornecedores, servidaogspPe
modo que a realizacdo de direitos sociais (coméquar outros) — via servi¢cos publicos e polit@assistenciais
— tem um custo, o qual sera suportado pelo recelitionde tributos e de contribuicbes sociais” (TIMMB.
Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fadamentais: uma perspectiva de direito e economia?



Assim, a principio, diz-se que ao Legislador, damtizamente eleito para tanto, cabe
a ponderacdo sobre quais setores deverdo ser gianoente garantidds Essa escolha
acarreta um prejuizo aos demais direitos socia@sosiou nada agraciados com as prestacoes
do Estad®, que ndo se realizam (naquele momento) por awsélecirecursos (materiais,
humanos e financeird$) Como bem ensina Vieira de Andrade, os direitestacionais ndo
podem ser visualizados de maneira egoistica eithdily mas sim num contexto social,
justamente porque o conteudo concreto dessesodirgtta na dependéncia dos recursos
sociais existentes, sendo fruto de determinada®espgoliticas, por vezes conjunturais. Nessa
linha, “enquanto direitos de quota-parte, estdoe@apmente condicionados pela sua
disponibilidade pelos poderes publicos, pela rigusacial a distribuir e pelas decisbes
colectivas de distribuicdo”. Conclui o autor afirda que ndo se tratam apenas de direitos
limitados ou limitaveis por uma funcéo social, rsas “direitos sob reserva de possibilidade

social®*,

Tendo em mente essa funcdo prioritAria do Legislado evidente que uma
condenacao judicial que interfira no plano orca@entdo Estado normalmente acarreta uma
necessidade de desproteger outro direito anteriuem@teladd. Nesse sentido, devera o

Juiz ter em mente o que se colocou na decisao ibankl Constitucional Aleméao (a qual

in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva do possivel”, Porto
Alegre : Livraria do Advogado, 2008, p. 60).

31 As constituicBes brasileira e portuguesa ndo apontle maneira geral, quais politicas publicas meser
implementadas em cada momento, de que forma, engrque Por isso a interpretacdo é deslocada para “o
agentes publicos em geral e pela sociedade contodontendo em conta sua compreensao politicaldigiea

ou filoséfica do que significa o texto constitucadin Neste sentido o controle jurisdicional da sepolitica
recebe fortes criticas (referindo-se ao sistemailbi@: BARCELLOS, A. P.Constitucionalizagdo das
politicas publicas em matéria de direitos fundameriis: o controle politico-social e o controle juridio no
espaco democraticoin SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva do
possivel”, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 200. 118).

%2 Conforme Gomes Canotilho, ndo podemos analisareat&io dos direitos fundamentais sociais prestaision
apenas a partir da 6tica dos cidaddos deles carawwendo fazé-lo também a partir da 6tica dodesta
Democratico de Direito, “responsavel por uma edjuaa administracdo de recursos escassddite(to
Constitucional e Teoria da Constituicdg 72 edicéo (42 reimpressédo da edicdo de 2003nkeai: Almedina, p.
732). Pretender conferir plena operatividade a doako direitos econémicos, sociais e culturais sejigrer
fazer tudo ao mesmo tempo e nada conseguir’, daaade uma inutilizacdo dos comandos constituciQias
uma razao basica de impossibilidade financeira ANRA, J. Manual de Direito Constitucional, Tomo IV,
Direitos Fundamentais 3?2 edicdo, Coimbra : Coimbra Editora, 2000, g@3)3&ntretanto, na concepg¢do do
autor, deve ser resguardado o contetdo essenci@diedireito fundamental, podendo o legisladordpear
sobre o tempo e modo apenas em relagdo ao queredém desse nucleo.

% E a idéia detrade-off do direito norte-americano (AMARAL, G. / MELO, M& direitos acima dos
orcamentos? in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva do
possivel”, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 209. 101).

3 Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesde 1976 32 edicéo (reimpresséo da edicdo de 2004),
Coimbra : Almedina, 2006, p. 61-62.

% Dizemos “normalmente” pois em alguns casos esiiada acobertada por uma reserva orcamentariaatidic
a condenacoes judiciais. E certo que, de qualooena, ndo obstante a desnecessidade de readequacio
orcamentaria, o simples fato de ter o legisladsemeado esse valor para tais condenacdes ja rguelaouve
uma nédo aplicacdo do mesmo valor em outro setosepig do interesse democratico.



relataremos na sequéncia). Ou seja, se é razoamdlvbduo exigir aquilo da sociedade em
que vivé®. A partir desse critério, poder-se-ia considemazbavel a condenacéo do Estado
ao pagamento de medicamento extremamente carcamogoutros cidadaos carecem ainda
dos medicamentos mais baratos (e por vezes ta@i@taou mais essenciais), por falta de
recursos publicos. Isso pode, a principio, oferaddignidade humana daquela pessoa, e até
mesmo um alegado “minimo para a existéncia” (satiiigavel’). Porém, ndo pode o

Judiciario fechar os olhos para o macro e aliviar&nsciéncia diaria ao proteger o niicro

Deve-se ainda saber até que valor e em que ciénwias um pedido € razoavel.
Dificilmente um pedido isolado comprometera a cajste do Estado. Contudo, existe o
previsivel efeito cascata que forma um conjunto de decisdes analogas, amnagéo do
polo ativo, mas mantendo o custeador do pélo passimda, € de se perguntar se o simples
fato de estar disponivel determinada quantia sggniue ndo sera a mesma usada
posteriormente para outras politicas que a Admagdb considere ter maior grau de
prioridade no decorrer do ano.

% Gomes Canotilho relembra que “Quem paga ndo é tad&ssdo uns cidaddos que contribuem («os
contribuintes», 0s «tomadores de encargos», osadpags de prestacdes») e sdo outros os cidaddos que
recebem (os «beneficiarios», os «tomadores deaglEst»)” e que “cada vez mais o problema dos féns
distribuicdo de receitas» reconduz a wquastéo de reciprocidad®mncreta: cidaddos de carne e 0sso (e ndo um
namero de contribuinte) querem saber porque pagaoem € o rosto humano visivel (e ndo o «benefficiar
digitalizado») beneficiario das prestacéd#e(odologia «fuzzy» e «camaledes normativos» na firlematica
actual dos direitos econémicos, sociais e culturaign Estudos Sobre Direitos Fundamentais, Coimbra :
Coimbra Editora, 2004, p. 102-103). Sobre a ratioaoie em se exigir determinada prestacdo no ctintex
social em que se encontra, € esta também a comsibede Robert Alexy. Porém, o autor relaciona adrgmo
minimo que deve ser cumprido independente da dtaonia financeira Teoria de los Derechos
Fundamentales traducdo de Carlos Bernal Pulido, 22 edicdo, MadrCentro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2007, p. 454-460).

37 Abordamos esse tema no artigo entitulRéserva do financeiramente possivel — limites e émda prova a

ser publicado na proxima edigédo desta Revista.

% Em sentido contrario, considerando que a formalgdmacro-justica se da também através da micrigdguist
BARCELLOS, A. P.Constitucionalizacao das politicas publicas em maié& de direitos fundamentais: o
controle politico-social e o controle juridico no spaco democraticoin SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs).
Direitos fundamentais — orcamento e “reserva daipe, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 20¢8,139).

A autora menciona a supremacia do interesse publicno algo superado, pois tal interesse € também o
conjunto dos interesses privados. Nao obstanteocdammos com esta tese, ndo julgamos ser estastéquen

se tratar de direitos sociais, sua concretizacktivse e recursos limitados. Sobre o tema irem@asmanifestar
mais adiante. Ressalte-se que em momento poséesiotora compreende o maior beneficio trazido Eejaes
coletivas, ou de efeiterga omnegp. 143). Ja a respeito da supremacia do intepEgsEo sobre o privado, e a
quebra desse paradigma, recomendamos a leitur€dER, P. R.Ensaio sobre a supremacia do interesse
publico sobre o privado e o regime juridico dos deitos fundamentais in Interesses Publicos versus
Interesses Privados — desconstruindo o PrincipiSu®emacia do Interesse Publico, organizado poieDa
Sarmento, 22 tiragem, Rio de Janeiro : Lumen J20i87, pp. 217-246.

% Veja-se a esse respeito a decisdo de 11-02.08jrdstro Edson Vidigal do Superior Tribubal de Jest em
Suspensao de Liminar e de Senten¢a n°90-PA. Comjraese que “a quantia extremamente vultosa na@@ssa
para a realizacdo do transplante do autor da agdexterior, US$300.000,00 (trezentos mil dolargsyeria
beneficiar um sem-nimero de pacientes também riexhss de tratamento”. E, além disso, teve por
“configurada a potencialidade lesiva a propria sgidblica e presente o efeito multiplicador, mortagorque
aqui [STJ] ja aportaram algumas acdes iguais, matéuncia que pode acarretar irreversivel lesaa@agoE



Apenas para ilustrar, o Estado de Sao Paulo gasto2005, 86 milhdes de reais para
custear os tratamentos ordenados pelo poder Junlicial valor representa 30% do total de
gastos do programa oficial de remédios de altootlisiium outro exemplo, a 42 Camara
Civel do Tribunal de Justica de Santa Catarinaicoatl decisdo da primeira instancia que
condenava o Estado a custear tratamento experinaepéeiente portador de doenca rara e de

cura improvavel, cujos custos ultrapassariam 200eais™.

Esses exemplos nos fazem questionar a razoabilideaddgumas decisées, ndo na

perspectiva do individuo, mas da sociedade em stéeirserid®, e os limites destd De

“9“Segundo a Secretaria de Estado da Satde de 8fm P@ mil pacientes recebem tratamentos via ardien
Justica, e os custos com as acgBes em 2005, de R%ilBbes, cresceram 79% em relagdo a 2004, ja
correspondendo a 30% do gasto no programa ofieiatahédios de alto custo. Em comparacéo, o gosrsia

R$ 284 milhGes para 250 mil pessoas no programanuicamentos mais caros bancados pelo SUS. Os
remédios que chegam por via judicial sdo mais didijpeos porque ndo sdo comprados por licitagaoe ond
ganha o melhor preco. Para os Estados, isso eyicpie as acdes atraem tanto o interesse dostéhos”.
Noticia de 03/10/05, publicada e ainda disponivel m e
http://www.sistemas.aids.gov.br/imprensa/Noticigg?NOTCod=67274 Luciano Benetti Timm, realizando
uma andlise juridico-econémica, levanta uma higdtesstabelece uma preferéncia abstrata tragicacalasta:
“pode ser mais eficiente diminuir a mortalidadeamtfl na Africa empregando os escassos recurssteaiés
em combater a desidratacdo do que a AIDS, se maioero de criangas morrerem da primeira causa ®rela
mais barata de combateQqal a maneira mais eficiente de prover direitos fadamentais: uma perspectiva

de direito e economia?in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos funda@emtais — orcamento e “reserva
do possivel”, Porto Alegre : Livraria do Advoga@008, p. 66).

“ Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n°9®6iB Exemplo retirado de AMARAL, G.
Interpretacdo dos direitos fundamentais e o confld entre poderesin TORRES, R. L. (org). Teoria dos
Direitos Fundamentais, Rio de Janeiro : Renov&991 p. 110). Referindo-se a caso hipoteticamente
semelhante, Luciano Timm ensina que o direito $8o&o significa o direito de um individuo conti@dbs da
sociedade obter um medicamento que podera prowofsrthamento do posto de saldde. Este ndo é unodirei
social ou coletivo, mas individualQual a maneira mais eficiente de prover direitos fadamentais: uma
perspectiva de direito e economig?in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais —
orcamento e “reserva do possivel”, Porto Alegrarrdria do Advogado, 2008, p. 66).

2 A economia pode ofertar seu contributo no setopldeejamento orcamentéario, possibilitando um ml d
prioridades de gastos sociais, fazendo elei¢cBes [ vezes podem soar “tragicas”, mas sempre aleliatr
realidade de que existirdo necessidades sociais@u@oderdo ser atingidas em sua totalidade gel=rnos.

E o gasto com prioridades sociais, que atendam aaior niumero de beneficiarios mais necessitaditanelo

o desperdicio, tenderd a ser a melhor solucaorgganpo, a mais justa’ (TIMM, L. BQual a maneira mais
eficiente de prover direitos fundamentais: uma pefsectiva de direito e economia?in SARLET, I. W. ;
TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundamentais — orcarteere “reserva do possivel”’, Porto Alegre : Livrada
Advogado, 2008, p. 59). A respeito da jurisprud&rids Tribunais Superiores no Brasil, Gustavo Amara
Danielle Melo informam que existe uma generalizadmpreensédo do “direito a vida” num sentido amplo e
ilimitado quanto ao conteddo (ndo se submetenddamo, a limitacdo de um tratamento padrdo), réio s
submetendo sequer a uma ordem de precatérios —asnd®is variadas razées de salde fazem os Trbunai
decidirem pelo sequestro de verbas, e consequegtteripdo de outros credores que aguardavam nad#a
precatorios Kla direitos acima dos or¢camentos?in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos
fundamentais — orcamento e “reserva do possivelftoPAlegre : Livraria do Advogado, 2008, p. 90ksk
visdo jurisprudencial nos parece danosa e nad@&vakz@ois ndo se trata de mera superioridataa facie
como apontam os autores citados por ultimo, masbsnluta.

43 Pertinentes os questionamentos de Gomes Canatilliefletir sobre a capacitacdo dos constitucistzaia
respeito de tal matéria: “ao insistirmos nos nadiositos sociais de minorias populacionais, comoeg@mplo,
dos individuos seropositivos (isto €, doentes cdbAf saberemos que cada individuo gasta nos dbmas
anos terminais da doenca alguma coisa como dobéesilde escudos por ano, o equivalente a um aartam
de duas assoalhadas? Ao proclamarmos o indeclid&eéb a seguranca social, teremos nés as nagdemas
sobre regimes pessimisticos e sobre a distribud@dinanciamento por varias geracdes®efodologia
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acordo com José Reinaldo Lopes, o fato de um nméicd ser demasiadamente caro,
impedindo o fornecimento de outros medicamentomesmo o corte de outras despesas em
outras areas, poder-se-ia alegar que ha escassstasNsituacdes, “estd em jogo o carater
igualitario do acesso a saude”, pois a Constituigasileira explicita como garantia do direito
a saude “politicas sociais e econ6micas”, que dexisar “0 acesso universal e igualitario”.
Neste aspecto, se compreende que deve, quandomgiex® a um individuo, ser
contemplado a todos que se encontrem naquela&ituBe outro lado, se de antemao se sabe
que nao é razoavel presumir que podera o Estadeder determinado bem ou prestacéo
social a todos os individuos que estejam naquelacgio (como no caso de um medicamente
ou tratamento extremamente dispendioso, fora didade econbmica possivel ao ente
federativo em questdo), deve ser negado o pedslidrilidinais séo de justica e direito, e ndo
de caridade (a qual pode ser benéfica para umitchaly mas sera injusta numa analise
globalf**.

Devemos ainda lembrar que, muitas vezes, os pasesdesenvolvimento sé
conseguem recursos com instituicdes financeirasnationais apos tracarem um plano de
metas econdmico que raramente privilegia o conteatial. Ao contrario, envolve cortes em
prestacdes sociais, trazendo como primordial ordedamento econdmico. Em teoria, esse
desenvolvimento é almejado para se chegar a unmpatande seja possivel ao Estado
garantir o maximo de prestacdes soéiais

«fuzzy» e «camaledes normativos» na problematicataal dos direitos econémicos, sociais e culturaim
Estudos Sobre Direitos Fundamentais, Coimbra : 6ainkditora, 2004, p. 100). No mesmo sentido, Gosta
Amaral se apresenta ao supor uma situagdo em g&®der Publico se veja ante um dilema: dispde de um
volume de recursos suficientes ou para tratar meithde doentes vitimas de doengas comuns a palugzara
tratar pequeno namero de doentes terminais de dseacas ou de cura improvavel. Nessa situacéoserém
possivel deslocar a apreciacéo para o Judiciémis,glegitimidade da pretensdo das duas categieidsentes

€ igualmente legitima, mas nado faticamente exchkadén(interpretacdo dos direitos fundamentais e o
conflito entre poderes in TORRES, R. L. (org). Teoria dos Direitos Fundamisntaio de Janeiro : Renovar,
1999, p. 110).

“ Em torno da ‘reserva do possivel'in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais —
orcamento e “reserva do possivel”, Porto Alegrevrdria do Advogado, 2008, p. 181. Com esta pets@ec
podemos mencionar a Suspensdo de Seguranca n°20080213-1/PR, do Tribunal Regional Federal da 42
Regido, onde foi suspensa a liminar conferida @meira instancia, fundamentando-se que “o Estamltibarar
vultosa soma (U$275.000 - duzentos e setenta e aimt dolares) para atender a uma situacdo isolada,
prejudicaria as demais politicas publicas volta@lamaide, como a de combate ao céncer, a Aids,ahetds
mellitus, a hipertensdo arterial, dentre tantasraguttendo em vista a evidente escassez dos recurso
orgamentérios para tal fim. Em outras palavrasterexs de brasileiros se veriam privados de tratanporque

a verba foi direcionada a apenas um”.

%> Sendo que nas campanhas eleitorais os candidamsndtram seus posicionamentos e concepcdes a esse
respeito, deixando claro se pretendem atuar de iraaree evitar o assistencialismo e promover um
desenvolvimento econdmico, ou se compreendem r@@a@skesde logo concentrar as energias e recutsus n
prestacionismo imediatista. Com base nessas psstémaescolhidos ou rejeitados, democraticameatece?to
poder-se-a argumentar que tal escolha democrédficase deu de maneira efetiva, pois muitos cidadaos
possuem 0s meios necessarios para a completa fwrdagconsciéncia politica (ou seja, 0 ndo investtmem
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Outra situacdo que serve de base para muitos deésngdo ativismo judicial é a
péssima gestdo dos recursos realizada em paises Bmgil e Portugal. Andreas Krell
considera que “constitui um paradoxo que o Brastiéja entre os dez paises com a maior
economia do mundo e possua uma constituicdo extnemta avancada no que diz respeito
aos direitos sociais, enquanto mais de 30 milh@sealis habitantes continuam vivendo

abaixo da linha de pobreza (“indigéncid®)”

Luciano Benetti Timm, por outro lado, recusa-seoaferir cientificidade ou logica
para o argumento de que o Brasil € um pais riaseeogoroblema social se da em virtude da
corrupgdo ou da ma distribuicdo de renda. Consigieeatal afirmativa (que faz parte de um
senso comum) peca logo na premissa. Segundo o, dat@rasil tem bastante diferenca
social sim, mas, por outro lado, tem mobilidadead@ita — o0 que indica a dispersao de renda
ao longo do tempo”. Para ele, “o Brasil infelizmeenfio € um pais rico. Se a distribuicdo de
renda fosse perfeita (maxima e eficiente) nos dffegas a uma distribuicdo de renda igual a
rendaper captado pais que hoje é de cerca de R$12.000,00 a G¥LA0 (cerca de
U$7.000,00) por ano, portanto, longe ainda de paiseos (que ficam na casa dos
U$20.000,00)". A respeito da corrupcéo, “ela realtaeatrapalha, muito embora os niveis de
corrupcdo do pais sejam médios, comparado a oyteises em desenvolvimento
(transparéncia internacional)”. E conclui afirmanglee “os economistas podem divergir
sobre as causas da corrupgéao e qual o percenteag¢stomento do PIB e da redistribuicéo de
riqueza é afetado por ela, mas isso ndo deve passkd% , portanto ndo é infelizmente isso
que resolverd, por si s6, o problema das injussoagais (0 que nao significa que nao deva

ser combatido evidentement&)”

A respeito do mau uso dos recursos por parte dtarRamto e Governo, néo
consideramos tal argumento valido (por si s0) pa&aoncretizar o ativismo judicial. Isso

porque os magistrados iriam substituir o Parlameatfuncéo politica de gestao de recursos,

areas como a educacdo nao permite que o individeute plenamente suas escolhas politicas). Nesia, |
seria necessaria uma intervencao judicial pararexiga atuacdo do 6érgéo politico, no sentido dderoruma
real liberdade material para a populacéo, atragéedbs os cidaddos, capacitando-os ao exercinaciemte do
sufragio universal. Porém, como se percebe, takdalgem presumiria a ilegitimidade democratica do
Legislativo e Executivo, e portanto a total quethmasistema como tal. Assim, apesar de guardar entimgncia
tedrica, ndo se pode deste argumento querer sastent forte ativismo jurisdicional, substituindo-es
presumivelmente néo eleitos democraticamente péédivamente ndo eleitos democraticamente.

“® Realizacdo dos direitos fundamentais sociais medign controle judicial da prestacdo dos servicos
publicos basicos (uma visdo comparativa)in Revista de Informacdo Legislativa, ano 36 A°bdit./dez.,
Brasilia, 1999, p. 239-240.

4’ Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fudamentais: uma perspectiva de direito e economia?

in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva do possivel”, Porto
Alegre : Livraria do Advogado, 2008, p. 60.
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sendo que o correto seria ndo haver uma substtuigds sim um controle, através de sua
funcdo principal que é a judiciaria. Nesse sent@@rgumento para conferir um ativismo
deveria partir da determinabilidade da norma ctmgtinal e sua vinculatividade
inquestionavel, e ndo de “péssima gestao politidattendo opcéo constitucional, em razao

da indeterminabilidade da norma, quem deve avaljalgar as mas escolhas é o eleitorado.

Por ultimo, neste panorama geral sobre a reservdindmceiramente possivel,
destacamos uma positivacdo num cenario interndcionBacto Internacional dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, do qual Brasilogiugal fazem parte. Ele prevé em seu
artigo 2°, 1, que “cada Estado-parte no presentm gampromete-se a adotar medidas, tanto
por esforco proprio como pela assisténcia e cogferanternacionais, principalmente nos
planos econdmico e técnico, até o maximo de seusrs@s disponiveis, que visem a
assegurar, progressivamente, por todos os meioprégmos, o pleno exercicio dos direitos
reconhecidos no presente Pacto, incluindo, emcpéati a ado¢do de medidas legislativas”.
Desta norma, a doutrina retira argumentos tanta yacular os direitos sociais aos recursos
financeiros existentes (e portanto relativizar farga normativa concretizadof8) quanto
para evidenciar a necessidade de se asseguragragsiva concretizacao dos direitos sociais,

através de todos 0s meios em suas maximas utdigaco

Portanto, enquanto para alguns o copo esta meio, ghara outros encontra-se meio
vazio. Para nds ele apenas estd na metade. Ouwlaejmrma do Pacto supracitado ndo se
pode extrair uma dependéncia ao ponto de se desxdireitos sociais totalmente nas maos do
legislador, em virtude das consequéncias econdémigascarreta. De outro lado, ndo se pode
ignorar a competéncia legislativa e o 6nus econdigerado a cada escolha, pretendendo-se a
méxima efetivacdo das normas de direitos sociais. essa concepgdo, deve-se exigir
producado legislativa onde se encontrem normas rdetadas e claras na Constituicdo a
respeito de direito sociais, bem como se deve rcghstos constitucionalmente menos

relevantes do que os até entéo pretetfdos

“8 Dentre outros, MIRANDA. JManual de Direito Constitucional, Tomo IV, Direitos Fundamentais 32
edicdo, Coimbra : Coimbra Editora, 2000, p. 392AMDRADE, V. Os Direitos Fundamentais na
Constituicdo Portuguesa de 197632 edicdo (reimpressao da edicdo de 2004), CaimBimedina, 2006, p.
418-419.

49 Dentre outros, FREIRE JUNIOR, A. BReserva do possivel para quem?in Revista da Escola da
Magistratura Regional Federal, Volume 8, n°1, maRjo de Janeiro: EMARF, 2007, p. 292.

¥ Desenvolvemos os aspectos dessa conclusdo no artiijuladoReserva do financeiramente possivel —
limites e dnus da provaa ser publicado na préxima edicdo desta Revista.
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2.1 — Conceito de Reserva do Financeiramente Posdiv

O termo reserva do possivel surgiu na Alemahfsob a alcunha de “Vorbehalt des
Moglichen"), em julgamento do Tribunal Constitu@f referente ao nimero de vagas
ofertadas pelas faculdades alemas, o qual se teadhaz exclusdo de certo numero de
individuos, negando a eles as formacdes profissianee lhes permitiriam prosseguirem nas
carreiras desejadas (havendo portanto cerceamermtiogito a livre escolha da profisséo).

O Tribunal reconheceu a limitacdo dos recursosngassibilidade do Estado aleméao
ofertar infinitas vagas em todas as areas de conbeto, sendo constitucionalmente aceito
que se realize um procedimento de selecdo par&éagalem terd ou ndo direito a cursar
determinadas faculdades. De acordo com trecholdado, “mesmo na medida em que 0s
direitos sociais de participacdo em beneficiosta@stando sdo desde o inicio restringidos
aquilo existente em cada caso, eles se encontrbna seserva do possivel, no sentido de
estabelecer o que pode o individuo, racionalmeaitado, exigir da coletividade. Isso deve
ser avaliado em primeira linha pelo legislador ara propria responsabilidade. Ele deve

atender, na administracdo de seu orcamento, taratmérmos interesses da coletividatie”

E de se destacar, nesse ponto, o alerta do jgestaano-brasileiro Andreas Krell a
respeito da transposicdo que alguns doutrinadoeesldiros realizam da dogmatica alema.
Ensina que, em se tratando de direitos sociaissadmode realizar dita importacéo, pois as
realidades constitucionais e sécio-econdmicas dissphises sdo incomparaveis. Também as

estrutura¥' das Cartas brasileira de 88 e portuguesa de @fedifbastante daquela da Lei

*! Fernando Facury Scaff relembra a existéncia dnaélimite do orgamento”, da Economia, o qual, seipio
autor, foi posteriormente trasladado para o Diraifmartir do julgado do Tribunal Constitucionalrad® citado.

O significado seria 0 mesmo, segundo o autor: “tod@mento possui um limite que deve ser utilizddo
acordo com exigéncias de harmoniza¢do econdmied’ d&entengas aditivas, direitos sociais e reserva do
possive] in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva do possivel”,
Porto Alegre : Livraria do Advogado, 2008, p. 169).

2 Ac6rddo n°33, 303Numerus Claususje 1972,in SCHWABE, J..Cinquenta anos de Jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Federal Alemao, com organizacdo e traducdo para o portugués feitaseonardo
Martins, Montevideo : Fundacion Konrad-AdenaueQ3)0

3 Mais adiante encontramos que “fazer com que agses publicos s6 limitadamente disponiveis beisefic
apenas uma parte privilegiada da populagéo, pndise outros importantes interesses da coletigidad
afrontaria justamente o mandamento de justicalsogia € concretizado no principio da igualdade”.

** O constitucionalista brasileiro Lenio Luiz Stremmpreende que “néo é possivel falar, hoje, de teowa
geral da Constituicdo. A Constituicdo (e cada Ctuigio) depende de sua identidade nacional, das
especificidades de cada Estado Nacional e de seac8p no cendrio internacional. Do mesmo modo,hdéo
“um constitucionalismo”, e, simjarios constitucionalismdsPortanto, “afora o ndicleo minimo universal que
conforma uma teoria geral da Constituicdo, que Emiteconsiderado comum a todos 0s paises que aaotar
formas democratico-constitucionais de governo, A mnicleo especifico de cada Constituicdo, que,
inexoravelmentesera diferenciado de Estado para estadeferindo-se o autor especificamente adc¢leo de
direitos sociais-fundamentais plasmados em cad#otexie atendam ao cumprimento das promessas de
modernidade (A baixa constitucionalidade e a inefetividade dosickitos fundamentais sociais enterrae
brasilis, in Revista Brasileira de Direito Constitucional, rjtd,/dez., 2004, p. 279).
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Fundamental de Bonn, a qual inclusive ndo apresemtaol de direitos sociais. Aquelas
contém um alto nimero de normas programaticas, amaetos, diretivas, fixacdo de metas e
ddo menos valor a uma normatividade estrita, &gatmiiedade e justiciabilidatfe A esse
respeito, cremos que € valida a licdo para quesfimps sempre atentos as diferencas que se
colocam entre os ordenamentos brasileiro/portugués aleméo, mas isso ndao impede o

aproveitamento daquilo que se mostrar compativehdaptavel.

Prosseguindo no conceito, alguns identificam a rvaselo possivel com um
impedimento fatico e intransponivel para a reafivage qualquer direito que envolva custos
guando o Estado ndo possui recursos para tantoo Getor doutrinario compreende dita
reserva como transponivel, ao passo que se poaaiacar ou suplementar verbas para
compor o orcamento de uma forma que houvesse ceqas a finalidade antes nao
privilegiada pela Lei Orcamentaria. Em verdade, @nis conceitos estdo corretos, porém
incompleto2®. Preferimos aquela doutrina que adota uma cleas#ib bipartindo a reserva do
financeiramente possivel em absoluta (ou faticedlaiva (ou juridica). A primeira delas
seria a de carater intransponivel, pois se tradwmugéncia de dinheiro em caixa para suportar
determinado gastt Esse obstaculo s6 podera ser ultrapassado em ntwiiuéuro, a partir
de um novo planejamento (com reprogramacao de @locde verbas, e busca por novas
fontes — tributos, empréstimos, convémds)A segunda, por sua vez, remete a uma

® KRELL, A. Realizacdo dos direitos fundamentais sociais medi@ncontrole judicial da prestacdo dos
servicos publicos basicos (uma visdo comparatialn Revista de Informacdo Legislativa, ano 36 n°144
out./dez., Brasilia, 1999, p. 244-247. Neste agpdorge Miranda apresenta entendimento opostoorgiderar
que de maior liberdade goza o Legislador quandomis#p a uma Constituigdo com muitas normas
programéticas (como acontece na brasileira e nagu@sa), pois serdo maiores as possibilidadesa#ha
politica Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, Direitos Fundamentais 32 edi¢do, Coimbra : Coimbra
Editora, 2000, p. 393). Em sentido algo semelhamten o doutrinador lusitano, temos o comentario de
Bdckenforde ao final de sua andlise sobre os dgditndamentais sociais na estrutura da Constityg@ma):

“el intento de codificar un espectro lo mas amplasible de mandatos constitucionales sociales femdmo
consecuencia, contrariamente a lo que sucede @rdificacion de derechos fundamentales de libegbadue

los mandatos particulares se debilitaran entreistlaso se neutralizaran. Seria finalmente sélpnograma de
»buena politica«” Escritos sobre derechos fundamentaledraducdo de Juan Luis Requejo Pagés e Ignacio
Villaverde Menéndez. Baden-Baden : Nomos Verlagdtgehaft, 1993, p. 83).

*® Salietando que para alguns haveria diferenca émserva do possivel” e “reserva do orcamento’sils a
reserva do possivel seria entendida num sentiditogstorrespondente a reserva do possivel fabaoluta, a
partir da qual seria impossivel a realizagdo de,aég nada de recursos ha. Por outro lado, narVesk
competéncia orcamentaria” o que se menciona € wsinaia de recursos alocados para aquela finaligade
seja, corresponde a reserva do possivel juridina¥ ndo a inexisténcia absoluta de recursos (nestess
sendo ela relativa).

" Neste sentido, CALIENDO, Reserva do possivel, direitos fundamentais e tribatéq in SARLET, |. W.

; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundamentais — orcanto e “reserva do possivel”’, Porto Alegre : Liiaaio
Advogado, 2008, p. 201).

%8 | embre-se do brocardo: “Ninguém é obrigado a sdisgossiveis”dd impossibilita nemo teneur

%9 No tempo presente, inadmite inclusive qualqueserea do politicamente adequado”, pois ndo ha gpuas
sim somente condicao.
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impossibilidade em certo grau apenas formal, pondigura a auséncia de verba para aquela
finalidade, mas a possibilidade de relocacéo, dedaccom a “vontade” do agente polifito

A respeito da natureza da reserva do possivel, poi@mos confundi-la com a
esséncia dos direitos. Trata-se de um obstacula pagxecucdo de determinadas tarefas

estatais, mas nao integra o direito fundamentabcom seu “limite imanenté®.

Ultrapassando este ponto, ressaltamos que as dgOEstado que importem custos
devem estar previstas no orcamento (art. 167 da TO¥F5° e 106° da CRP), o qual é aprovado
mediante ato legislativo. Saliente-se que umavas#w possivel juridica pode estar dotada de
algo mais que a mera opc¢ao politica, justamenta@orhaver poder de disposicao por parte
do Legislador, como na hipétese de existéncia deavexcedente em outro campo, porém

sendo esta constitucionalmente vinculada a outedidiade.

Sob 0 nosso ponto de vista, a0 menos no casodirasdpenas em situacdes extremas
0 Governo Federal (que possui maior fonte de remdandi¢cdes para buscar financiamentos)
poderia alegar uma impossibilidade material (e se®<asos, provavelmente o pedido do
beneficio seria mesmo irrazoavel). Entretanto, @suinunicipios vivenciam situacdes de
pendria, sem recursos inclusive para pagar fundmsaNeste ambiente, podemos identificar

uma reserva do financeiramente possivel em suenterabsoluta, fatiéa

Ao se questionar sobre “o que significa, na redkgareserva do possivel»”, Gomes
Canotilho indica sua resposta através de quatrectsp assim expostos: 1 - significa total
desvinculacao juridica do legislador quanto a dirag&o dos direitos sociais constitucionais
consagrados. 2 -significa a «tendéncia para zem»eficacia juridica das normas
constitucionais consagradoras de direitos soctissignificagradualidadecom dimenséo
l6gica e necessaria da concretizacdo dos diraittiais, tendo sobretudo em conta os limites
financeiros. 4 — significansindicabilidadejurisdicional das opcdes legislativas quanto a

densificacéo legislativa das normas constitucioresnhecedoras de direitos soéfais

% Diversamente da reserva do possivel fatica, difarienvolve sempre em paralelo (no presente) uesetva

do politicamente adequado”. Este aspecto é debgtidado se fala em controle jurisdicional, pretexdese
reduzir tal reserva (muitas vezes a zero).

1 SARLET, I. W.A Eficacia dos Direitos Fundamentais 82 edicéo, Porto Alegre : Livraria do Advogado,
2007, p. 305.

%2 0 constitucionalista Dirley da Cunha Janior, poa sez, compreende que num ambiente social como o
brasileiro, onde o povo carece de um padrdo mimieprestacées sociais para sobreviver, os diredomis

ndo podem ficar reféns de condicionamentos coneserva do possivel. E afirma que sempre existesecu
(portanto negando uma impossibilidade fatica), e&te ndo se encontra devidamente distribuiGarsp de
direito constitucional, Salvador : Juspodivm, 2008, p. 713).

% Sendo também certo que o autor conclui, postednten afirmando que “reconhecer estes aspectos nao
significa a aceitacdo acritica de alguns «dogmasstr& os direitos sociais”Metodologia «fuzzy» e
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2.2 — O mito da reserva do possivel como fator difenciador dos direitos, liberdades e

garantias e direitos econémicos, sociais e cultugi

A doutrina majoritaria compreende como um dos [pais elementos de
diferenciacao entre os “Direitos, Liberdades e @G#a”’ e os “Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais” o fato de apenas estes Ultimos impemacustos ao Estatfo Ou entdo, que os
custos destes seriam vultuosos, enquanto dagueiessirrisorios. Nas palavras de Gomes
Canotilho, “os direitos de liberdade ndo custam, gemal, muito dinheiro, podendo ser
garantidos a todos os cidaddos sem se sobrecamegarcofres publicos. Os direitos sociais,
pelo contrario, pressupdem grandes disponibilidéidasceiras por parte do Estado. Por isso,
rapidamente se aderiu a construcdo dogmatica deveedo possivel para traduzir a idéia de

que os direitos sociais s6 existem quando e eng@aagtir dinheiro nos cofres pablic4s”

«camalebes normativos» na problematica actual dosrditos econémicos, sociais e culturaisn Estudos
Sobre Direitos Fundamentais, Coimbra : Coimbradedjt2004, p. 108).

% N&o apenas a doutrina, mas também cartas comstifis assim se manifestam. Conforme indica o
doutrinador germanico Ernst-Wolfgang Bockenfordepastituicdo turca prevé em seu artigo 53 qu&sthdo
s6lo llevara a cabo sus tareas para la consecdeifos objetivos sociales e econdmicos expuestestanParte
en la medida en que lo permitan el desarrollo emicw y los recursos financeiros de los que puesgodier”
(Escritos sobre derechos fundamentalestraducdo de Juan Luis Requejo Pagés e Ignacitaveille
Menéndez. Baden-Baden : Nomos Verlagsgesellsct@®3, p. 80). O autor cita ainda a boa estratégjigas
(em sua concepc¢ao) ao nao colocar (no projeto oesséo de especialistas para revisao total da Bog&d
Federal da Suica) os direitos sociais sob o me&nio tlos direitos de liberdade (ou seja, ndo sdigarariam
como direitos fundamentais). Assim, o artigo 2& bava a nomenclatura de Direitos Sociais, namsergra no
Capitulo “Dos Direitos Fundamentais”, mas sim n@i€do “Ordem social, politica da propriedade eitma
econdmica” (p. 83).

% Direito Constitucional e Teoria da Constituicag 72 edicdo (42 reimpressado da edicdo de 2003i€ai:
Almedina, p. 481. Importante mencionar que o aworobra diversa, critica a insistente associaedestiutura
juridica dos direitos sociais (direitos a pretessdeidicas) com a reserva dos cofres financeafisnando que
“o0 recorte juridico-estrutural de um direito ndodponem deve confundir-se com a questdo do seu
financiamento” Ketodologia «fuzzy» e «camalefes normativos» na plematica actual dos direitos
econdmicos, sociais e culturajsn Estudos Sobre Direitos Fundamentais, Coimbra : @a@riditora, 2004, p.
108). No Brasil, em termos semelhantes, podemas Ritardo Lobo Torres, para quem “os direitosae®@ a
acdo governamental vivem sob a reserva do posstelé, da arrecadacao dos ingressos previstoplanss
anuais e plurianuaisT¢atado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, Volume V, 22 edicdo, Rio
de Janeiro : Renovar, 2000, p. 61), assinstatus positivus sociali®o contrario detatus positivus libertatis
se afirma de acordo com a situacdo econdmica cmalh (A cidadania multidimensional na era dos
direitos, in TORRES, R. L. (org). Teoria dos Direitos Fundamisntd&Rio de Janeiro : Renovar, 1999, p. 293).
Ainda, “os direitos econdmicos e sociais existemrtgnto, sob a “reserva do possivel” ou da “sohbaran
orgamentéria do legislador”, ou seja, da reservdedénstituidora das politicas publicas, da reseda lei
orgamentéria e do empenho da despesa por partdrdmiatracéo. Apretensdo do cidadéo € a politica publica
e ndo a adjudicacgdo individual de bens public@® minimo existencial, os direitos sociais e os déiss de
natureza orgcamentaria in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva
do possivel”, Porto Alegre : Livraria do Advogadt08, p. 81). Vale a ressalva no sentido de quatar a
trabalha com uma classificacao de “direitos sot@ie difere da forma abordada no presente antigis, afirma
que “a protecdo positiva do minimo existencial sd@ncontra sob a reserva do possivel, pois awgad ndo
depende do orcamento nem de politicas publicaspmivario do que acontece com os direitos socifig’seja,
por mais que nao concordemos com a doutrina doiffmiexistencial”, se 0 aceitarmos (em hipétesed para
inclui-lo como um patamar de protecéo dentro dastds sociais, e ndo como espécie ladeada.
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Porém, essa concep¢do ndo é completamente vealaHeindo sendo verdadeira,
acarreta a impossibilidade de, por esse exclusigbvo) diferenciar a aplicabilidade dos

Direitos, Liberdades e Garantias e dos DireitosnBntcos, Sociais e Culturais.

Casalta Nabais esclarece, na esteira do estudmideesi e Sunsteif que todos os
direitos fundamentais possuem custos para o Estadque ocorre € que, diferente dos
subsidios para os Direitos Sociais, 0 custeio diositBs, Liberdades e Garantias tende “a
ficar na sombra ou mesmo no esqueciméhtdrido além, afirma textualmente que “ndo tem
a menor base real a separacao tradicional entni@ndado, os direitos negativos, que seriam
alheios a custos comunitarios e, de outro ladodimstos positivos, que desencadeariam
sobretudo custos comunitarios. Com efeito, do pdeteista do seu suporte financeiro, bem
podemos dizer que os classicos direitos e libegjameditos direitos negativos, sédo, afinal de
contas, tdo positivos como 0s outros, como os ditestos positivos. Pois, a menos que tais
direitos e liberdades ndo passem de promessassped® sua realizacdo e a sua proteccao
pelas autoridades publicas exigem avultados restirsanceiros®.

A diferenca nos custos desses direitos ndo se seg@er no montante, mas sim na
visibilidade do gasto. Enquanto os direitos sogaissuem custos financeiros publicos diretos
visiveis a olho nu, os classicos direitos e libdedaassentam sobretudo em custos financeiros
indiretos, cuja visibilidade € muito diminuta ou sm® nula. Ainda, no caso dos direitos
sociais, 0s custos sdo evidenciados tanto por geesbe a prestacdo quanto por quem a da (o
Estado, ou a sociedade contribuinte, no caso)oBRwo lado, 0 mesmo ndo ocorre com 0S

direitos e liberdades, que normalmente se tradwereroustos gerais ndo individualiza9ais

Consideramos adequada essa visdo de Casalta Nis#isada na doutrina norte-
americana, pois evidente a existéncia de custosimitémnios também para a concretizacao dos

® HOLMES, S. ; SUNSTEIN, CThe cost of rights : why liberty depends on taxedNew York : W. W.
Norton, 2000.

®7 A face oculta dos direitos fundamentais: os deverasos custos dos direitosn “Por uma liberdade com
responsabilidade — Estudos sobre Direitos e De@mdamentais”, Coimbra : Coimbra Editora, 2007, 46.

% |bidem, p. 177. Paulo Otero corrobora com as emies de Casalta Nabais, considerando que “todos os
direitos — tenham ou ndo dimens&o social, econdmiceaultural — tém custos financeiros publicos”,qosis
podem ser recortados em trés aspectos: (i) osaréins com as prestagfes de bens ou servigostiee@@os
direitos sociais, os quais “envolvem a realizag8cadultadas despesas publicas”; (ii) os tradicodaieitos,
liberdades e garantias, considerando “a necessitiadisténcia de mecanismos publicos de protedesies
direitos e liberdades, desde autoridades poli@gsum aparelho judiciario eficiente, garantindp-®<itulo
preventivo ou repressivo, por via administrativajudicial, determina também significativos custmaificeiros
publicos”; e, (iii) os custos compensatérios congaais o Estado deva arcar em razdo de um sergfedubso,

ou por uma omissado indevida, em matéria de dirditndamentaisifstituicdes politicas e constitucionais
Volume |, Coimbra : Almedina, 2007, p. 539-540).

%9 NABAIS. C. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres os custos dos direitgsn “Por uma
liberdade com responsabilidade —Estudos sobret®dre Deveres Fundamentais”,Coimbra:Coimbra Editora
2007, p. 177-178.
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Direitos, Liberdades e Garanti3sAssim, estariam eles igualmente sujeitos (tan@ntp os
Direitos Fundamentais Sociais) a reserva do fineenmoente possivel. Contudo, discordamos
do autor quando sugere que os “direitos negatigesam custos tanto quanto os “direitos
positivos”. Sob nossa perspectiva, a diferenciagd@ se dar num momento anterior, a partir
da compreensao de que tanto os Direitos, Liberdad@arantias como os Direitos Sociais
(bem como os econdmicos e culturais) sdo formadodgretas de “direitos positivos” e
“direitos negativos™. Justamente por essa situacdo, e considerandesatiegitos positivos
sempre importam uma acéo (a qual gera custospslicet indiretos, facilmente perceptiveis
ou nao), é que podemos dizer que ambos (Direitd®rdades e Garantias, bem como
Direitos Sociais) geram custos para o Estado

Para garantir determinadas liberdades, o Estade pemover as condi¢cfes faticas

para que os cidaddos possam optar, para que ptigsamente atudf. O direito ao vot6,

0 E aquilo que hoje esta estruturalmente disponiveldia teve que receber investimentos iniciaigehoje se
socorre de recursos para manutencdo (SARLET, A ficacia dos Direitos Fundamentais 82 edicdo, Porto
Alegre : Livraria do Advogado, 2007, p. 303).

' Segundo Jorge Miranda, algumas liberdades exigesigrdes positivas ou ajudas materiais para qssapo
ser vivenciadas por todos os cidaddos e grupom 8@aso da liberdade de imprensa, que exigeifukestdo
legal dos meios necessarios a protecdo de suaeind@pcia perante os poderes politico e econémiep, e
possibilidade de expresséo e confronto das divensiages nos meios de comunicacao social do gétalico.
Do mesmo modo, nos direitos sociais também se @macordimensdes negativas, sendo que “as prestggées
Ihes correspondem ndo podem ser impostas as pessues a sua vontade, salvo quando envolvam deegre
mesmo aqui, com certos limites (v.g., tratament@slioos ou frequéncia de escolas); quando a Cagéfitu
institua formas de participacdo, ndo pode ser imped seu desenvolvimento; é vedada ao poder mublic
restringir o acesso aos direitos sociais constinaliou legalmente garantidos, por meio de medidaitrarias;

e, evidentemente, lesar os bens ou os interesseshga correspondem (v.g., 0 ambiente ou o pationdn
cultural”) (Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, Direitos Fundamentais 32 edi¢cdo, Coimbra :
Coimbra Editora, 2000, p. 109-110 e 112). A doatrdmntemporénea encontra-se consciente a ressta d
realidade, tanto em Portugal como no Brasil. Apgpeas citar, dentre outros, em solo brasileiro ®ms
ensinamentos de SARLET, |. . Eficacia dos Direitos Fundamentais82 edicao, Porto Alegre : Livraria do
Advogado, 2007, p. 300. Destaque-se, porém, quge Jdiranda compreende que os Direitos Sociais exige
mais investimentos publicos, pois enquanto os @EeiLiberdades e Garantias pautam-se por um aligeital
de liberdade, os Direitos Sociais partem de unitdigeral a igualdade, sendo que “essa igualdaderi@anéo
se oferece, cria-se; ndo se propde, efectiva-gegndém principio, mas uma consequéncia. O seut@ujao a
traz como qualidade inata que a Constituicdo teleheonfirmar e que requeira uma atitude de mepeies ele
recebe-a através de uma série de prestacfes, ptrquem € inerente as pessoas, nem preexisterEstagdo.
Onde bastaria que o cidaddo exercesse ou pudemmeras proprias faculdades juridicas, carecesavante
de actos publicos em auténoma discricionariedadhele(preexistiam direitos, imprescindiveis, desavbkse
condi¢cbes externas que se maodificam, se removeseadquirem. Assim, o conceito do direito a igudéda
consiste sempre num comportamento positivo, fagereou numdare’ (p. 103).

2 Quando se fala, por exemplo, na estrutura nedags#a a protecédo de uma liberdade, estamos festnd®
aos custos de um “direito positivo”, refletido m#eta estatal — numa prestacéo, portanto. De tadim o dever
de omissdo estatal (paralelo ao “direito negatdo”cidad&do) ndo gera custos para aquele orgdardeseio
gue deve se omitir (0 custo se transfere para @uwgéo, normalmente de controle, o qual integra,déima
analise, o mesmo Poder, que é uno e indivisivel).

3 Rebatendo provaveis criticas, especialmente asbgseam relacionar os custos dos direitos, libersla
garantias com o complexo basico do Estado Demoordg Direito (taxando como custo deste e ndo desjue
portanto), podemos nos utilizar de um trecho deistexip de Gomes Canotilho, quando se refere atalide
acesso aos tribunais, que é pacificamente condidlecamo diretamente aplicavel, ndo obstante “esteja
dependente de prestacdes estatais (tribunais, gsasepatrocinio judiciario, etc.). E que ndo bastzomo
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por exemplo, exige toda uma estrutura fisica, hamanfinanceira. Uma mobilizacédo
constante (mais evidenciada no periodo eleitorad)anvolve desde um aparato judicial até a
disponibilizacdo de locais e urnas para votacageates para controle e suporte. Porém, todo
esse custo ndo é razdo para vermos negligenciati@ito ao voto por uma insuficiéncia
financeira do Estadd Ou seja, em face da norma determinada, o Estacimga-se ciente

do dever de alocacéo prioritaria de recursos pguala setor, e programa-se para tanto.

No geral, onde se da uma nao prestacdo em faasdeva do possivel juridica, esta
ocorre porgue nao se encontra na norma atual uteemdeabilidade suficiente/evidente. Em
outras palavras, na classificacdo de Aléxpao se trataria de um direito definitivo (regra),
mas sim de um direito prima facie (principio), quedle ser ponderado com outros direitos
analogos, cabendo ao Legislador a realizacdo ddepagéo e opcao politica na prevaléncia
de um ou outro direito, sendo todos legitimos. Gabeterferéncia do Judiciario apenas
naquelas situacdes em que a norma constitucionaleterminada (ou ja estiver nesse grau
por complemento infra-constitucional), ou determ@iaatravés do cotejo juridico (e nao

politico) com outras normas (num controle de raitio@ole das escolhds)

Reis Novais apresenta como uma das diferencasgais@ntre Direitos, Liberdades

e Garantias e Direitos Fundamentais Sociais o datserem estes mais intederminados no

fazem alguns autores — dizer que «as consequéfitaiceiras dos classicos direitos fundamentaifusiica
(Justizgrundrecht) ndo os convertem em direitos restpcdes»” Nletodologia «fuzzy» e «camalebes
normativos» na problematica actual dos direitos eg@®micos, sociais e culturaisin Estudos Sobre Direitos
Fundamentais, Coimbra : Coimbra Editora, 2004 08-109). Considerando ser um custo do Estado (@egay
justica) ou do Estado democratico (sistema eld)tpdemos citar Vieira de Andrade, em trecho esreente
incorporado em suas atualizagdes, ndo constantprimasiras versdes de sua obra mais clas€dsalireitos
Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 19782 edicdo (reimpressédo da edi¢cédo de 2004), Caimbr
Almedina, 2006, p. 191).

" N&o obstante Nabais classifica-lo entre os deviemamentais, sendo seu custo ligado ao funcion&@me
democratico do estadé face oculta dos direitos fundamentais: os deveresos custos dos direitosn “Por
uma liberdade com responsabilidade — Estudos doieitos e Deveres Fundamentais”, Coimbra : Coimbra
Editora, 2007, p. 176). Compartilhamos do entendimede Reis Novais, para quem o direito de voto
(vislumbrado por Jellinek como integrante status activusintegraria a classe dos direitos de liberdade (na
obstante ndo se tratar de uma liberdade em segdtdtn, mas sim uma competéncia, na classificdedalexy),

por se tratar de “um espaco de autodeterminacaé gtiado na esfera do particular pela norma doicgtinal e
tudo o que se pede ao estado é que respeite dagarespectiva inviolabilidade e possibilidadeekdizacdo”
(As Restric6es aos Direitos Fundamentais ndo Expressente Autorizadas pela Constituicip Coimbra :
Coimbra Editora, 2003, p. 142).

> Mais adiante falaremos sobre a situacdo dos detifiee se encontram sob um estatuto especial.

’® Teoria de los Derechos Fundamentalesraducdo de Carlos Bernal Pulido, 22 edicéo, MadCentro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2007.

" Discordamos que “o contetido dos direitos sociaés é constitucionalmente determinado ou determihave
nivel constitucional (NOVAIS, J. RAs Restricbes aos Direitos Fundamentais nao Expressente
Autorizadas pela Constituicdq Coimbra : Coimbra Editora, 2003, p. 137), po&) nbstante a abstratalidade e
generalidade que a maioria das normas de direit@msais carrega, podemos sim identificar preceitos
constitucionalmente construidos com considerawal gie determinabilidade. Para esclarecer com umpre
citamos o artigo 208 da Constituicao brasileira,sem inciso |, bem como nos paragrafos 1° e 2fp eyesmo
tom, o artigo 74.° da Constituicdo portuguesa.
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plano constitucional, e reféns sempre de uma ras#mpossivél. Segundo o autor, mesmo
quando a norma constitucional se mostrar deterrajna@lo gozariam eles da mesma forga

oriunda dos Direitos, Liberdades e Garantias, eéaraa reserva do possiVel

N&o concordamos com esse posicionamento, pois srqgueos recursos devem antes
ser utilizados para garantir as normas constit@someterminadas, para s depois se
aplicarem nas indeterminadas, onde tem o legiselocampo de opcéo polifitaAssim, ao
Judiciario cabe a intervencdo em todo caso de ndeteminada, seja ela Direito, Liberdade
e Garantia ou Direito Social. E, eventual reserwgassivel (principalmente a fatica, pois a
juridica, como dissemos, deve ser superada nesses)catingird igualmente os Direitos,

Liberdades e Garantias e os Direitos Sotiais

Também por isso, ndo acompanhamos as conclusdesnastde um caso hipotético

trazido por Gustavo Amafal O autor se posiciona a favor do ndo pagamentiBéisalario,

8 para o autor, os direitos de liberdade, ao caatdus sociais, produzem deveres estatais indepteside
quaisquer disponibilidades financeiras ou materighs Restricbes aos Direitos Fundamentais n&o
Expressamente Autorizadas pela ConstituigddCoimbra : Coimbra Editora, 2003, p. 135).

" O “condicionamento material dos direitos sociais dieles — sempre — direitesb reserva do possivgielo

que o correspectivo dever jusfundamental que impeotire o Estado néo é o de garantia da invialabid e
possibilidades juridicas de concretizacdo de umag@sple autodeterminacao individual, mas antes dadé
guantopossivel promover as condiges 6ptimas de efectivacdaekigrao estadual em questdo e preservar os
niveis de realizacéo ja atingido®g Restricdes aos Direitos Fundamentais ndo Expressente Autorizadas

pela Constituicdg Coimbra : Coimbra Editora, 2003, p. 137-138). Mam momento posterior, admite que ha
“pretensdes instrumentais de direitos de liberdpoe assumindo um carater essencialmente factaecem

das mesmas condicionantes orcamentasgrvas do possivelindeterminabilidade que caracterizam os direitos
sociais ou, mesmo quando se traduzem em exigéaaizedas prestacdes normativas, podem ser esseggialm
condicionadas por uma reserva ploliticamente oportun@u do politicamente adequadpassim como “os
direitos sociais ndo podem, sem mais, ser ideatibs como direitos positivos. Encontramos, ai, atdof
pretensdes a criagdo positiva da prestacdo, mégtampretensdes — muitas das vezes de dimensadvaegat
manutencdo e ao acesso igualitario as pretensdaagas” (p. 141-142).

8 Ao se debrucar sobre as diferencas entre osadirein questéio, e as classificagdes que poderifamesemais
pertinentes para gerir sua aplicabilidade e comtf@eis Novais sugere que quando “se problematiztaeza

de liberdadeou socialde cada pretensédo ou posigéo juridica de direftddmental autonomamente considerada,
a diferenca especifica determinante sera, nao tad® determinabilidade de conteddo — funcionalenemis
adequada a classificacdo do direito fundametdaho um todoou comodireito principal —, quanto a da
existéncia ou ndao de umaserva do possivelu dofinanceiramente possive|Os principios constitucionais
estruturantes da Republica PortuguesaCoimbra : Coimbra Editora, 2004, p. 296).

81 Bem observa Gomes Canotilho que a doutrina paxiej@r os suplementos ou ajudas prestacionaisaolest
pelo Estado no ambito dos direitos de liberdadeb “so manto diafano da «ajuda de realizacao»
(Realisierungshilfe) enquanto que os «suplementestgcionais» dos direitos sociais se convertensejea
guestBes facticas, juridicamente incontornaveidWetpdologia «fuzzy» e «camaledes normativos» na
problematica actual dos direitos econémicos, socgke culturais in Estudos Sobre Direitos Fundamentais,
Coimbra : Coimbra Editora, 2004, p. 109). Ou saja, mesmo problema financeiro é visualizado de manei
distinta em virtude da natureza do direito (comoliderdade ou social), disso dependendo (de maneira
equivocada) a sindicabilidade ou n&o deste.

82 Segundo o autor, 0 13° salario é “asseguradoittmishalmente como regra e ndo como principiandeo a
tornar quase que desnecessaria qualquer mediagtatiea, salvo, talvez, quanto a datas de pagtmen
Todavia, € comum os Estados-membros da federagiildira gastarem com a folha de servidores quase a
totalidade de suas receitas, quando nao ultrapasssenvalor, sendo que diferentemente das emprégasa

na contabilidade publica a provisdo para o 13°ossjbilitando que o impacto orcamentéario seja ddufo
longo dos meses do ano. Suponha-se que em umaasitaancreta um Governador esteja no dilema de ndo
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ou ao menos cogita tal possibilidade. NOs, porocol&ido, ndo admitimos as escusas
apresentadas. Isso porque, como o préprio doutinafirma, trata-se de uma regra, e de
clareza absoluta. Mesmo que se diga que a questddath de pagamento pode ser
discricionariamente estipulada pelo Legisladorstexum limite I6égico-temporal: o final do
ano. Inocorrendo o pagamento até o dia 31 de dememhcontra-se em mora o Estado
perante seus funcionarios, ndo se podendo alegandaphavia previsao para tal gasto, pois a
ordem constitucional o estipula desde longa datBstado deveria retirar dinheiro de outros
setores nao prioritarios, e que nado se enquadrassenclareza e determinabilidade
constitucional evidente, para empregar no pagandmnte@rbas trabalhistas. Se ndo houver de
onde retirar (reserva do financeiramente possi@td), o complexo normativo brasileiro
admite a dispensa de servidores quando inflaciomadeadro funcion&f. Neste sentido,
caberia ao Executivo realizar uma reformulacéo we estrutura de servidores, tornando-a
mais enxuta, permitindo o pagamento regular. Aiagsim, inexistindo qualquer caminho
outro (considerando ja ser a estrutura funcionalgomda no limite), e ndo havendo mais
verbas para retirar de outros setores, estarenaogedde uma reserva do possivel fatica (e
nao, portanto, perante uma escolha politica, card@ugerido pelo autor), a qual todavia nédo
impede a atuacédo judicial, no sentido de condemaresponsaveis por essa administracao

deficitaria, bem como exigir a inclusdo no orcaroatd ano seguinte a verba necessaria.

Sobre o atingimento em igual da reserva do finaag®inte possivel para os direitos,
liberdades e garantias e os direitos fundamentaimis, para auxiliar o esclarecimento da
nossa compreensao, citaremos o exemplo dos presesdios e o direito ao voto. De
acordo com a Constituicdo brasileira, apenas osles@tos criminalmente com decisao
transitada em julgado terdo suspensos seus dimtdgos enquanto durarem os efeitos da
condenacao (artigo 15, Ill). Assim, aqueles quacestclusos, aguardando uma decisao final,
possuem o direito fundamental ao voto, ao exeradeiosua plena cidadania e expressao
politica, havendo inclusive a norma constitucionaé claramente impede qualquer tipo de
cassacao de direitos politicos fora dos casos na €adenciados. Porém, ndo obstante essa
determinacdo constitucional relacionada a um ‘aireliberdade e garantia”, a realidade

brasileira ainda insiste em cercear mencionaddtaliaeessa populacao reclusa.

pagar o 13° e continuar com a normalidade predésaservicos publicos ou pagar a gratificacao inataimas
com isso deixar de ter recursos para gastos eage@cimanutencdo da maquina publica. Qual dirgitiak
devera prevalecer, o dos servidores ou o de tateiadade, quanto ao funcionamento dos servicdgps®’
(Interpretacdo dos direitos fundamentais e o confld entre poderesin TORRES, R. L. (org). Teoria dos
Direitos Fundamentais, Rio de Janeiro : Renov@®91p. 110-111).

% Nos termos do art. 23, §1° e §2°, da Lei Compléaneg9101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal).
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E certo que nos Ultimos anos algum avango € expatado (com a Resolucio
n°22.154/2006 do TSE, por exemplo, que permite em &rtigo 17 que 0s juizes
eleitorais, sob a coordenacédo dos tribunais regoerkeitorais, criem secfes eleitorais
especiais em penitenciarias, a fim de que os p@E®essorios tenham assegurado o direito de
voto). Todavia, as agdes ainda se configuram dela@mm a “discricionariedade” do Estado
(seja do omisso Legislativo, do inoperante Exeoutiv do receoso Judiciario), ofertando-se
efetivamente a estrutura para o exercicio do diemtvoto apenas para alguns “privilegiados”

do sistema penitenciafib

7

Agora, é de se refletir sobre a razdo dessa intarishalidade por omissao
relacionada a esse direito positivo dentro de ureitdi liberdade e garantia. No passado
alegavam-se questdes de seguranca, logisticautuest(pois seriam necessarios veiculos e
oficiais extras para levar os detidos até o loaalvdtacdo dos mesmos). Hoje, com a
resolugdo do TSE, os problemas diminuiram, conaigtlr ser possivel levar as urnas até os
detentos. Porém, ainda se levantam questfes deasegupois seria necessdaria uma forca
policial mobilizada para evitar fugas ou qualqueeaca de lesdo contra terceiros) bem como
de estrutura (careceria de um local apropriado pestalacdo das urnas, bem como a
existéncia destas). Disto resta claro que ao éngliestdo em si se estabelece em razdo dos
custos que tal prestacao exige (sejam eles diretani@eanceiros, ou indiretamente). Assim,
na pratica, € a reserva do financeiramente posgiseprotela (até quando ndo se sabe) esse

direito universal dos cidadaos, qual seja o daagrt

Com isso, demonstramos que também nos direit@sdhldes e garantias a reserva do
possivel pode se fazer presente, e pode mesmo immgdgdmas atuacdes politicas. Nao
obstante isso, queremos deixar claro que em relaggie especifico exemplo discordamos
expressamente da omissao estatal, pois o textditooimal € bastante claro sobre o que
deve ser feito e o que é proibido cercear. Naopbéanto, qualquer discricionariedade a
respeito do fim, mas sim dos meios. Neste senfidssivel ao Judiciario determinar que o
Estado ofereca as condi¢cfes para o exercicio dopara todos os cidadaos que nao tiveram
seus direitos politicos cassados. A forma que @ik e o Legislativo usardo para cumprir
essa ordem é discricionaria (de onde retirardonbeitio, e como aplicardo), desde que se
realize (de maneira plena e eficaz) a finalidadkeioada constitucionalmente e judicialmente,
sem lesar outros direitos fundamentais de acatabgfaalmente determinadas e evidentes.

8 Por vezes abrange um estado, como nas eleic®806eno Rio Grande do Sul; outras vezes abrangeaape
uma delegacia, como no caso da Baixada FlumineasselaicGes de 2008.
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2.3 — O mito do colapso orcamentério causado peltivasmo judicial

Toda intervencao judicial que interfira no orcanoedb Estado deve se dar com
responsabilidade, e isso ndo se questiona. Atitudesponsaveis poderdo, por certo,
comprometer um planejamento estatal. Porém, o getermemos demonstrar neste tépico
ndo é a auséncia de um incbmodo, ou até um ceroorgamentario, mas sim a existéncia de

uma interferéncia econémica semelhante, que caesasralarde e obstaculos.

Em diversas oportunidades, o Judiciario interfel® orcamento ao declarar
inconstitucional uma lei tributaria. Em aspectogficeiros, ndo se diferencia a “criacdo de
um débito” da “extingdo de uma receffa” E essas interferéncias nunca foram téo
severamente atacadas quanto as criacdes de despasasargumento de organizagao
orcamentari¥. Ou seja, talvez a questdo maior seja a invasadudiziario no campo de
ponderacdo do Legislador (na reserva do politicéenadequado), e ndo tanto na reserva do

financeiramente possivel (juridica).

A previsdo orcamentaria é tratada constitucionalengrara garantir valores como
transparéncia, seguranca juridica, planejamentciéetia e outrd¥. Porém, essa previsédo
nao é um fim em si mesmo e que as normas constitaisi devem ser interpretadas em prol
da maxima efetividade dos direitos fundameftaiSomo afirma José Reinaldo Lopes, o
Estado pode alegar limites orgamentarios em swesageporém, o orcamento ndo € elemento
da natureza, mas sim fruto de decisdes politicgsits a regras de elaboracéo e sindic&Veis

8 A lei orcamentaria é composta pelo bindmio “rexeiprevistas” e “despesas autorizadas”. A extirigio
receitas previstas, ou a criagdo de despesas méwzadas, desde que num mesmo importe financa#o,
difere contabilmente.

% Também neste sentido a critica de CUNHA JUNIOR,CDrso de direito constitucional Salvador :
Juspodivm, 2008, p. 716.

87 E como bem ressalta Luciano Benetti Timm, “a deale orcamentaria ndo pode ser compreendida cogao pe
de ficcdo” Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fadamentais: uma perspectiva de direito e
economia? in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orcamento e “reserva do
possivel”, Porto Alegre : Livraria do Advogado, 30@. 65).

% FREIRE JUNIOR. A. BReserva do possivel para quem™ Revista da Escola da Magistratura Regional
Federal, Volume 8, n°1, marco, Rio de Janeiro: EMARD07, p. 292. Contudo, o autor considera quendito
existente na reserva do possivel juridica se d& est“regras orgcamentarias” (que exigem a préxiasao dos
gastos através de lei especifica) e a “materidzalps direitos fundamentais”. Em nossa concepgsia,seria
uma questdo de menor importancia, pois ndo est@gomapenas uma mera formalidade, mas sim a razfo g
levou a criagdo constitucional desta formalidadsusanga juridica, eficacia, organizagdo admiristae,
principalmente, atribuicdo de competéncia ao opgéltico (Legislador) para fazer as escolhas penties aos
focos de investimento publico. Assim, o verdadetanflito se da entre a separacdo de poderes e a
materializacdo dos direitos fundamentais (ou, nemaadas vezes, de especificos direitos fundarentze o
Judiciario creia mais significativos do que outm@sjue por si s6 ja denuncia a fragilidade, emaossicepcéo,
deste Ultimo).

8 Em torno da ‘reserva do possivel in SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais —
orcamento e “reserva do possivel”, Porto Alegrevtdria do Advogado, 2008, p. 179.
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Alguma doutrina chega a sugerir que seria posshielar a materializagcdo dos
direitos fundamentais e apenas posteriormenteicaarifjual o possivel remanejamento de
verbas para cobrir aqueles gastos, sendo, de qualitpdo, indesejavel que o Executivo ou
Legislativo simplesmente descumpram a Constituegcaodem judicial alegando que nao tém
recursos para 0s gastos em quéstd@om a devida vénia, esta sugestdo nos parecedant
as normas constitucionais e toda a seguranca tnsisUma coisa é compreender que as
normas orcamentarias nao configuram um fim em shmas; outra coisa € desconsiderar por
completo a funcdo das mesmas. Inclusive porqueundaestrutura estatal e social deve ser
mantida, através de servicos (e gastos) cotidiamesmo que ndo se tratem de direitos

fundamentais (de maneira clara).

Como solucéo paleativa, de acordo com a urgéncstadacio sob andlise, podera o
magistrado optar pela determinacédo de inclusaorgan@ento para o ano seguinte de verba
especifica para colmatar a lacuna existéntevitando assim maiores prejuizos para o

planejamento financeiro do Estado naquele ano @qg#rio ja definidd.
3 - Conclusbes

Como pontos fundamentais, resta claro que nem tsldgeitos sociais fundamentais
sdo direitos subjetivos (pela classificacdo queurasros”). Tudo dependera da atual
determinabilidade normativa (constitucional ou acfinstitucional) do mesmo. A reserva do
possivel, por sua vez, ndo influi na configurac@alideito social como direito subjetivo. Ela
pode significar em determinado momento uma legitiauaeira fatica, ou ilegitima barreira

juridica™ a esse direito subjetivo.

% FREIRE JUNIOR. A. BReserva do possivel para quem?n Revista da Escola da Magistratura Regional
Federal, Volume 8, n°1, marc¢o, Rio de Janeiro: EMARDQ7, p. 288.

L FREIRE JUNIOR. A. BReserva do possivel para quem™ Revista da Escola da Magistratura Regional
Federal, Volume 8, n°1, marco, Rio de Janeiro: EMARDQ7, p. 290.

92 0 “equacionamento financeiro da determinacéo jadjzara desembolso de parcelas futuras ndo gesa um
dificuldade financeira, em face do sistema orcaarenbrasileiro” (SCAFF, F. FSentencas aditivas, direitos
sociais e reserva do possiveh SARLET, I. W. ; TIMM, L. B. (orgs). Direitos fundaemtais — orgamento e
“reserva do possivel”, Porto Alegre : Livraria ddvwgado, 2008, p. 159).

% Acompanhamos a doutrina defendida por Reis Nowaimpreendendo os direitos subjetivos “enquanto
pretensdes individuais juridicamente reforcadas eonorrespondente judiciabilidade, dado que é emai
dessa qualificacdo que a dimenséo subjectiva desadi fundamentais parece poder adquirir releguridica
pratica decisiva e autbnomaAg Restricbes aos Direitos Fundamentais ndo Expressente Autorizadas
pela Constituicdq Coimbra : Coimbra Editora, 2003, p. 96).

% Propositalmente relacionamos a barreira faticaccafgo legitimo, pois independente da responsalitid
civil que podera ser relacionada (afinal, o fatoidexistir verba hoje pode significar uma admirigéio
equivocada num passado distante ou recente). De ladlio, indicamos a barreira juridica como ilegéj pois

em se tratando de normas determinadas, claraslend®s, que geram direitos subjetivos, ndo ha opgkiica,
devendo portanto a verba ser alocada para aqusiaaigio.
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No tocante aos custos dos direitos, conforme tessas, concordamos com a
doutrina, ainda minoritaria, que nao difere dirgitaociais e direitos de liberdade neste
ambito, pois ambos apresentam custos. Assim, tododireitos fundamentais (em suas
facetas positivas, ou seja, que exigem uma acatahssejam sociais ou de liberdade, estao
igualmente sujeitos as limitacdes conjunturais dsenva do financeiramente possivel,
ganhando relevancia em relagdo aos demais aqueles dgmonstrarem maior

determinabilidade para a concretizacao (e portaitetirem direitos subjetivos).

Ainda sobre os custos dos direitos sociais, noscpanaver uma certa crueldade no
sistema, pois ignora o aspecto financeiro de magétedo Estado quando permite que 0s
cidadaos protestem judicialmente contra a cobrdecibutos, mas encara como empecilho
quando um cidaddo pretende exigir do estado uma smé&al que gera custos. Analisando
apenas de forma matematica, contabil, podemos queenédo ha légica nessa realidade, pois
indifere se vocé retira um valor da receita previsti exige um valor para um débito
imprevisto. E, dissecando-se num aspecto socidermos dizer que caminha contra a logica
distributiva esse raciocinio, pois os cidadaos gpssuem mecanismos e renda para discutir
judicialmente a carga tributaria sédo aqueles queomprecisam dos direitos sociais ofertados
pelo Estado, pois possuem recursos particulares taato. Por outro lado, a classe mais
carente, que necessita das prestacdes sociaifa fiesarmada. Nisso, permite-se que a classe
alta figue ainda mais rica, ao néo pagar tributo&stado, e impede que a classe baixa goze

na plenitude de seus direitos sociais, ficandcaptotainda mais carente.

De qualquer modo, ndo obstante os dois paragraiteri@es, e as conclusdes
contabeis e humanitarias que deles retiramos, estanentes que essa realidade ndo €
desprovida de racionalidade. Pode ndo ser a solneéadequada para uma justica social e
pretensdo de equilibrio, mas ndo se encontra desadg de razdo, a qual seria simples: a
norma constitucional que permite a contestacdonda imvasao tributaria ilegitima € mais
clara e evidente do que aquela que dispde sobstapdes estatais sociais (e ndo hé invasdo
de competéncia naquela primeira, onde o Judicias® limita a declarar a
inconstitucionalidade de determinada cobranca; pode haver a invasao quando ele decide
construir um direito onde normativamente ainda Inéza nada concretizado). Tudo, enfim,

gira em torno da (in)determinabilidade das nornedickitos sociais.
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