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O minimo existencial, os direitos sociais e
os desafios de natureza orcamentaria

RICARDO LOBO TORRES!

Sumdrio: | - Introdugao; I! - A problemtica surgida com o advento da Constituigao de 1988,
1. A doutring; 1.1. As posigBes iniciais; 1.2. A tese da indivisibilidade dos direilos humanos;
2. Ajurisprudéncia; JIl - As mudangas constitucionais a partir do Governo Fernando Henrique
(1995-2002); 1. As emendas canstitucionais; 2. A legislagdo ordinaria; 3. A doutrina; 3.1.
As teses defendidas na UERJ; 3.2. A doutrina de Ingo Sarlet; 4. A jurisprudéncia; IV - Os
desafios atuais de natureza orgamentana; 1. Reserva do possivel, 2. Reserva orgamentana;
3. Seqiestro de recursos pablicos; 4. Vinculagdo do orcamento; V — Conclusao.

I - Introducao

Problema que vem sendo muito discutido no Brasil nos dltimos 15 anos € o
da efetivagdo dos direitos sociais. Hd duas fases distintas no plano da legislagdo,
da doutrina e da jurisprudéncia: a) a que se seguiu & promulgacio da Constituigio
de 1988; b) a que se corporificou a partir das mudangas constitucionais levadas a
efeito no Governo Fernando Henrique e continuadas no Governo Lula. Com base
nessa evolugdo o Pais procura, sob nova perspectiva, solucionar as principais
questdes relacionadas com a tensio entre minimo existencial e direitos sociais,
sem romper com os principios or¢amentdrios, méxime a reserva do possivel.

II - A problematica surgida com o
advento da constituicdo de 1988

A Constituigdo Federal de 1988 trouxe extensa enumeragdo dos direitos
sociais nos arts. 6° ¢ 7°, incluindo-os na segio intitulada “Direitos Fundamentais™.

" Nio recebeu a complementagdo da lei ordindria, pois foram poucas as regras

surgidas para a efetividade dos direitos sociais. Mas a nova topografia constitu-
cional, em Pais com longa tradi¢@o positivista, levou a preponderéncia da tese da
assimilagdo dos direitos sociais pelos fundamentais, na doutrina, na jurisprudén-
cia e nas defini¢es administrativas de politicas publicas.

! Professor Titular de Direito Financeiro na Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
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1. Doutrina

1.1. As posigdes iniciais

No plano da doutrina passou a prevalecer a idéia de que os direitos sociais |
eram direitos a prestagdes origindrias, por influéncia do constitucionalismo ale-
mio de corte social-democrata das décadas de 50 a 70 e da obra do jurista portu-
gués J. J. Gomes Canotilho.

Com efeito, a corrente da social-democracia, principalmente na Alemanha, |
radicalizara o seu discurso, para defender o primado dos direitos sociais. O no-
tivel grupo de constitucionalistas germanicos que pontificou nas “décadas de
ouro” do século XX (1950 a 1970), quando o Ocidente assistiu ao extraordindrio
incremento da riqueza das nagles, defendia a prevaléncia dos direitos sociais
mediante algumas teses basicas:

a) todos os direitos sociais sdo direitos fundamentais sociais;?

b) os direitos fundamentais sociais sio plenamente justicidveis, indepen-
dentemente da intermediagio do legislador;?

i
¢) os direitos fundamentais sociais sdo interpretados de acordo com princi- !
pios de interpretagdo constitucional, tais como os da mdxima efetividade, con- ‘
cordancia prética e unidade da ordem jurfdica.*

A Constitui¢do portuguesa de [976 estabelecia, em texto ulteriormente mo-
dificado (1982, 1989 e 1997), que incumbe ao Estado a obrigagio de “promover
o bem-estar e a qualidade de vida do povo, a igualdade real entre os portugueses
e a efetivagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, mediante a transfor-
magio das estruturas econdmicas e sociais, designadamente a socializagdo dos
principais meios de produgio, e abolir a exploragio e a opressdo do homem pelo
homem”. Coube ao jurista J. J. Gomes Canotilho captar a mensagem dos cons- |
titucionalistas da Alemanha social-democrata e introduzi-la em Portugal, para a |
interpretagdo do texto da Constitui¢do de 1976; defendia o insigne jurista a idéia |
de uma Constituigdo Dirigente, que definiria direitos a prestagdes origindrias, |
que valeriam independentemente da interpositio legislatoris.® Posteriormente o |
constitucionalista lusitano modificou as suas opinides bdsicas, como veremos |
adiante. i

2 Cf. HABERLE, Peter. Die Verfassung des Pluralismus Konigstein: Athenaum, 1980, p 181 “Todas as
diferengas sio de grau: por exemplo, todos os direitos fundamentais sio direitos fundameniats sociais (soziale
Grundrechte) em sentido amplo”.

31d., ind., p 185 deslocava o principio da reserva de lei formal, quanto aos direitos sociais, para wma difusa
reserva de processo. ~

¢ Importantissimas foram as contribuicdes de SCHNEIDER, Peter. “Prinzipien der Verfassungsinterpretation”
Veriffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechislehrer 20: 1-52, 1963 ¢ de EHMKE, Horst.
“Prinzipien der Verfassungsinterpretation”, ibidem, p. 53-102, 1963.

o

3 Constuuicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. Coimbra: Coimbra Ed., 1982, p 371" “direstos subjetivos
publicos. sociais, econémicos e culturais, mesmo na parte em que pressupdem prestagoes do Estado™. Direttn
Constuncional. Coimbra: Almedina, 1981, p. 193: "o status social do cidadiao pressupde, de forma inequivoca, |
o direito a prestagdes origindrias (sadde, habitagfo, ensino, etc Origindre Leistungsansprichen)”.

!
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No Brasil a influéncia do pensamento germanico se fez sentir sobretudo
através das traducdes e referéncias feitas por Canotilho. A doutrina brasileira dos
anos 80 passou a defender o primado dos direitos sociais € a sua plena efetividade.
Paulo Lopo Saraiva falou em mandado de seguranga dos direitos sociais.® Celso
Antdnio Bandeira de Mello defendeu a materialidade da idéia de igualdade.” Eros
Grau® e Paulo Bonavides® fundaram as suas idéias sobre os direitos sociais na tese da
efetividade das normas programdticas. Sugestiva obra sobre o tema desenvolveu-a,
a partir do final dos anos 80, Luis Roberto Barroso, apoiando-se em quatro vetores
principais: a) a plena exequibilidade das normas definidoras de direitos sociais;' b)
a fun¢do emancipadora da interpretagéo juridica;'' ¢) a viabilidade do mandado de
injungdo para a garantia dos direitos sociais;'? d) a defesa da posi¢io progressista.'
Idéias semelhantes foram adotadas por A. Krell"¥ e Clemerson Cleve.

8 Garantia Constuucional dos Dureitos Sociais no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1983, p. 28 O dneno social
conslitucional € um direito fundamental, insito 3 pessoa humana. que, sem o exercicio deste Jamais poderi
realizar seus minimos objetivos”.

7 “Eficdcia das Normas Constitucionais sobre Justiga Social”. Revisia de Direito Piiblico 57/58 255, 1981.
“todas as normas constitucionais concernentes a justiga social” geram direitos que “sio verdadeiros direitos
subjelivos na acepgdo mais comum da palavra”.

8 Direitos, Conceitos e Normas Jurfdicas. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1988, p. 126: “Sustenty, nes-
tas condigdes, que as normas constitucionais programdticas, sobretudo - repita-se — as atributivas de direitos
sociais e econdmicos, devem ser entendidas como diretamente aplicdvers ¢ imedialamente vinculantes do Le-
gislativo, do Executivo ¢ do Judicidrio”

% Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1980: “O Estado de Direito do constitucionalismo social
precisa de absorver a programaticidade das normas constitucionais” (p. 197); “Nio se deve por outro lado es-
quecer que a programaticidade das normas constitucionais nasce abragada  tese dos chreitos fundamenaais. Os
direitos sociais, revolucionando o sentido dos direitos fundamentais, conferniu-lhes nova dimensio, tendo sido
inicialmente postulados em bases programdticas™ (p. 208). O Professor cearense mantém alé hoje essas 1déias
=cf. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p 211 e seguintes.

10 0 Direito Constitucional ¢ a Efetividade de suas Normas. Limites ¢ Possibiidades da Constituicdo Brasi-
leira. Rio de Janeiro: Renovar, 1990, p. 97: “Modernamente j& nio cabe negar o car.’nerjundlco ¢, pois, a exi-
gibilidade e acionabilidade dos direitos fundamentais, na sua triplice tipologia. E puramente ideolégica, e nﬁo
cientifica, a resisténcia que ainda hoje se opde & efetivagio, por via coercitiva, dos chamados direitos sociais”

Y Interpretacdo ¢ Aplicacao da Constitii¢Go. Fundamentos de wma Dogmdtica Constitucional Tran.\jurma-
dora. S3o Paulo: Saraiva, 1996, p. 260: *O legislador constitucional € invariavelmente mais progressista que 0
legislador ordindrio. Daf que, em sua perspectiva de avango social, devem-se esgotar todas as potencialidades
interpretativas do Texto Constitucional, o que inclui a aplicagio direta das normas constitucionais no limite
méximo do possivel, sem condiciond-las ao legislador infraconstitucional”.

12 40 Mandado de Injungdo como Novo Remédio Constitucional”. Revivia de Direito da Procuradoria Geral
do Estado do Rio de Janeiro 43: 101, 1991 “Alids, ¢ precisamente no campo dos direitos sociais que se regis-
ram os principais precedentes de omissao legislativa, em temas como seguro-desemprego e participagdo nos
lucros das empresas”. Cf. tb. “Mandado de Injungdo: o que foi sem nunca ter sido Uma Proposta de Reformu-
lagio” Revista da Faculdade de Direito da UERJ 5. 149-155, 1997

B hterpretacdo e Aplicagio da Constitui¢ao, cit., p. 269: "*Cuida-sc de produzir um conhecimento ¢ uma pii-
tica asseguradoras das grandes conquistas histdricas, mas igualmenig comprometidos com a transformagio das
estruturas vigentes. O esbogo de uma dogmdtica autocritica ¢ progressista, que ajude a ordenar um pais capaz
de gerar nquezas ¢ distribuf-las adequadamente”

¥ Controle Judicial dos Servigos Puiblicos Bésicos na Base dos Direitos Fundamentais Sociais” In SARLET,
Ingo Wolfgang (Org.). A Constitui¢do Concretizada. Construmndo Pontes com o Piiblico e o Privado Porto Ale-
gre: Livraria do Advogado, 2000. O Autor baseia a fundamentalidade dos direitos sociais no argumento topogréfi-
<o (p. 40) ¢ vislumbra “a responsabilidade dos integrantes do Poder Judicidno na concietizagio ¢ no cumptimento
das normas constitucionais, inclusive as que possuem uma alta carga valorauva ¢ ideolégica” (p. 47).

8 Temas de Direita Constitucional. Sio Paulo. Ed. Académica, 1993, p. 126.

O minimo existencial, os direitos sociais e os desafios
de natureza orcamentéria 71



1.2. A tese da indivisibilidade dos direitos humanos

A partir do inicio da década de 90, aproximadamente, houve a inflexdo na
compreensio dos direitos sociais.

A tese da indivisibilidade dos direitos humanos, que leva a que se consi-
derem os direitos sociais como extensfo dos direitos da liberdade ou como uma
especial geragdo de direitos com as mesmas caracteristicas ¢ tundamentos dos
direitos de 1* geragdo (direitos individuais ou da liberdade), passou a ser mui-
to seguida apGs o colapso do socialismo real e a crise do Estado de Bem-estar
Social, simbolizados na queda do muro de Berlim (1989).

No Brasil os internacionalistas defendem a teoria da indivisibilidade,' fun-
dada em declaragdes e pactos sobre direitos humanos e sociais, mas chegam 3
conclusdo de gue os direitos sociais ndo sdo plenamente justicidveis.”

Influéncia marcante, nesse periodo, foi a de Norberto Bobbio, que em tra-
balho largamente difundido no Brasil, equipara os direitos sociais (de 2* geragao)
aos fundamentais e lhes estende a retdrica dos direitos humanos, em busca de
uma eficdcia que ele préprio reconhece niio ser plena, tendo em vista que “0
problema fundamental em relacio aos direitos do homem, hoje, ndo ¢ tanto o de
Justificd-los, mas o de protegé-los”;'® em outra passagem de sua obra anota que
o reconhecimento de direitos sociais ao lado dos direitos da liberdade € uma das

caracteristicas da “esquerda”.'?

Na Alemanha a mudanga também foi considerdvel. Alguns autores sociais-
democratas emudeceram ap6s a queda do muro de Berlim, como foi o caso de
Horst Ehmke, ou mudaram o rumo da temdtica, como P. Haberle, que passou a se
interessar pelos problemas da Constitui¢do Européia. Outros, embora continuem
a falar em direitos fundamentais sociais (soziale Grundrechte), ndo lhes déo o
sentido de veros direitos fundamentais, sendo que os subordinam a justiga social
e entendem que constituem meras diretivas para o Estado, pelo que nido se con-
fundem com os direitos da liberdade.?

16 Cf. MELLO. Celso de Albuquerque. QO § 2° do art. 5* da Conslituigio Federal”. In® TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro. Renovar, 2001, p, 7 A posigao da ONU de
que eles sdo indivisiveis é adotada apenas pelos internacionalistas e abandonada ou esquecida pelos constitu-
cionahistas”.

7 CANCADO TRINDADE, A. A. Tratado de Direito Internacional dos Direwos Humanos. Porio Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1997, v. 1, p. 369, reconhece o déficit de justictabihdade que cerca tas direitos, para a
protégio dos quais “ainda resta um longo caminho a percorrer”. Cf. tb. MELLO, Celso de Albuquerque “Algu-
mas Notas sobre os Direitos Humanos, Econdmicos e Sociats”. In: Anais do VI Semindrio Nacional de Pesquisa
¢ Pos-Graduacdo em Direito. Rio de Janeiro: UERJ, 1997, p 60; PIOVESAN, Flivia. Direstos Humanos e o
Dircito Constitucional Internacional. S3o Paulo: Max Limenad, 2000, p. 175: “Se os direitos civis € politicos
devem ser assegurados de plano pelo Estado, sem escusa ou demora — tém a chamada auto-aplicabilidade - os
direitos sociais, econdmicos e culturais, por sua vez, nos termos em gue estio concebidos pelo Pacto, apresen-
tam realizagdio progressiva”.

'8 A Era dos Direitos. Sio Paulo; Campus, 1992, p 24.

9 Dircita ¢ Esquerda. Razdes e Significados de uma Distingdo Politica. Sio Paulo: UNESP, 1995, p. 109.

2 YESSE, Konrad. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Karlsiuhe: C. F. Mul-
ler, 1999, p. 131: “Ao contrdrio, a Let Fundamental ndo conhece direitos fundamentais (Grundrechic) (ongi-

72 Ricardo Lobo Torres

N e e e r—— e m 4



Alteragdo radical em seu posicionamento tedrico ocorreu com o professor
portugués J. J. Gomes Canotilho, que passa a reconhecer que “os direitos sociais
ndo sio mais que pretensdes legalmente reguladas™ e que “o legislador determina
o que é um direito social, mas ndo estd vinculado aos direitos sociais™.?' rela-
tivizando as suas anteriores afirmagOes para reconhecer como inequivoco que
a realizagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturals se caracteriza: 1) pela
graduagdo de sua realizag¢do; 2) pela dependéncia financeira do or¢amento do
Estado; 3) pela liberdade de conformagfio do legislador quanto as politicas de
realizagdo de tais direitos; 4) por serem insuscetiveis de controle jurisdicional os
programas politicos-legislativos, a ndo ser quando se manifestem em clara con-
tradigdo com as normas constitucionais ou quando apresentam dimensdes pouco
ravodveis.? Canotilho hoje se aproxima das posi¢des do seu conterrineo Jorge
Miranda,” que também exerce muita influéncia sobre os autores brasileiros, mas
que teve trajetdria intelectual mais estivel desde os tempos da Revolugdo dos
Cravos.

No Brasil, além dos internacionalistas referidos no inicio deste item, inime-
ros constitucionalistas passaram a reconhecer a convivéncia dos direitos sociais
com os fundamentais. Luis Roberto Barroso mitigou as suas afirmag¢des iniciais
para se aproximar de posi¢des pds-positivisias ¢ valorativas, abrindo espago para
atemdtica do minimo existencial e transmigrando do paradigma das normas para
o dos principios.?

A tese da indivisibilidade dos direitos fundamentais chega a alguns impas-
ses: ndo consegue resolver o problema da eficdcia dos tais direitos fundamentais
sociais sem a intermediac@o do legislador; banaliza a temdtica dos direitos da

ndrios — origindre ~ , portanto existentes independentemente de sistemas de prestagdes disponiveis legalmente
regulados), que se deixem qualificar como direitos de ter parte (Terhaberechte) no senudo de direitos indivi-
duais (individuelle Rechte) 3 participagio nas prestagdes estatais. Ela se restiinge essencialmente 3 garantia
dos tradicionais direitos humanos e civis (Menschen- und Burgerrechie), tenuncia aos direitos fundamentais
sociais (soziale Grundrechie) e em vez disso abre o caminho para a noimatizagio da férmula do Estado Social
de Direito (sozialen Rechtsstaat). que ndo fundamenta diretamente pretensdes individuais. De acordo com esta
situagdo constitucional, ndo € possivel buscar uma conversio de direitos fundamentais (Grundrechte) em direr-
tos de panticipagio em prestagdes estatais (Teilhaberechte), BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang “Dic sozialen
Grundrechte im Verfassungsgefige”. In: --. Staar, Verfassung, Demokratie. Frankfurt: Suhrkamp, 1992, p. 158
“... a consideragdo dos direitos fundamentais socsais (sozialer Grundrechte) como mandados consutucionais
(Verfassungsauftrige) na Lei Fundamental deve conduzir a diferencid-los ¢ separd-los dos durcitos fundamen-
tais (Grundrechten). Se ndo podem exibir as garantias dos dirertos fundamentais, nio deveniam formular-se ¢
apresentar-sc¢ como direitos fundamentais”.

2 “Metodologia “Fuzzy” y “Camaleones Normativos” en la Problemética Actual de los Derechos Economicos,
Sociales y Culturales’. Derechos y Libertadey 6: 42, 1998.

2 1bid., p. 44.
Ba Constituicdo de 1976. Formagao, Estrutura, Principios Fufidamensats Lisboa: Liviatia Pevony, 1978,

p. 339, . Manual de Direito Constitucional. Direitos Fundamentais (tomo 1V}, Coimbra: Coimbra
Ed., 2000, p. 100.

3 “Fundamentos Tedricos ¢ Filoséficos do Novo Direito Consutucional Brasileiro (Pés-modernidade, Teona
Critica e Pés-Positivismo). Revista de Direito Adnunistrative 225: 5-37, 2001 o nicleo material elementar da
dignidade da pessoa humana ¢ “composto do ménime existencial, locugdo gue identifica o conjunto de bens ¢
unlidades bisicas para a subsisténcia fisica e indispensavel ao desfiute da propria liberdade™ (p 31).
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liberdade sem fortalecer a dos direitos da justiga; apdia-se na idéia de “justica
social”, que postula a distribuigdo da riqueza social entre classes, mas nio leva
i adjudicagdo de parcelas dessa riqueza a individuos concretos; tenta substituir
as politicas pdblicas pela subsung¢io no processo judicial, atitude tipica do ba-
charelismo; amortece a dimensao reinvindicatéria da cidadania; busca, enfim, a
prépria quadratura do circulo.®

2. A jurisprudéncia

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal inviabilizou a utilizagdo do
mandado de injungdo (art. 5° inciso LXXI, da CF), para a garantia assim dos
direitos fundamentais que dos direitos sociais, aié mesmo para coarctar os abusos
que seriam acometidos em decorréncia da exlensdo daguele remédio constitu-
cional de origem norte-americana para garantir qualquer direito constitucional,
como sugeriram processualistas de prestigio.*

III - As mudangas constitucionais a partir do
governo Fernando Henrique (1995-2002)

1. As Emendas Constitucionais

No periodo do Governo Fernando Henrique e no inicio do Governo Lula
a Constitui¢do Brasileira foi profundamente reformada. Interessam-nos aqui as
Emendas Constitucionais n°s 14/96 (educagio piiblica e vinculagfo de receitas),
n° 29/2000 (vinculagéo de receitas da Unido, Estados e Municipios a a¢@es e ser-
vigos publicos de saide), n® 30/2000 (flexibilizagdo do cumprimento de precatd-
rios judicidrios) e n° 31 (criagio do Fundo de Combate e Erradicagio de Pobreza)
e 42 (Reforma Tributdria, com autorizagao para vinculagdo de receita a programa
de apoio a inclusdo e promogao social — art. 204).

2. A legislagdo ordindria

A legislagdo ordindria, ampliando a tendéncia que se iniciara um pouco
antes € que se complementou por providéncias que ainda estavam sob apreciagio
do Congresso Nacional e foram aprovadas pelo Governo Lula, trouxe intimeras
novidades:

a) regulamentagdo do sistema unico de Saide (SUS) e da Agéncia Nacional
da Saiide (Lei 8.080, de 19.9.90, e Lei 9961.de 28.01.2000);
e T—— .

B Cf VILLEY, Michel. Le Droit et les Droits de I'Homme. Pans: Presses Universitaries de France, 1983, p.
13: “uma certa literatura cristd progressista cultiva o sonho de reconciliar os direitos do homen de 1789 ¢ os
“direitos sociais e econémicos”. Mas isso ¢ a quadratura do circulo”. (mais ¢'est la quadrature du cerele).

26 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. *O Mandado de Injunglio e a Legalidade Financeiwra”. Revista de Direito Admi-
nistrativo 187: 94-110, 1992,
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b) fornecimento de remédios para aidéticos (Lei Sarney: n® 9313/96);
¢) regulamentagdo da assisténcia social (Lei 8742, de 7.12.93);

cf) programa bolsa escola (Lei 10.219, 11.04.01);

e) estatuto do idoso (Lei n® 10.741, 1/10/03);

f) renda bésica de cidadania (Lei 10.835, 8.01.04);

g) programa bolsa familia (Lei 10.836, 9.01.04). ~

A Administrag¢do Federal (Governo Lula) implantou também o programa
simbolo “Fome Zero”.

3. A doutrina

A doutrina modificou-se radicalmente, abandonando o positivisimo sociol6-
gico e adotando a visdo principiolégica em que se realgam:

a) a redugio da jusfundamentalidade dos direitos sociais ao minimo existen-
cial e ao niicleo essencial dos direitos da justica, o que exige a distingio entre di-
reitos da liberdade e direitos econdmicos e sociais de natureza contraprestacional,
pois estes ultimos sé se metamorfoseiam em direitos de liberdade quando tocados
pelos interesses fundamentais;?’

b) a defesa da necessidade de implementagdo de politicas publicas pelo
Legislativo e pela Administragdo, como caminho democrético para a afirmagao
de direitos sociais a ser trilhado com base na ponderagio dos diversos interes-
ses insuscetiveis de controle jurisdicional, que nio se manifesta nas questdes
politicas;

c) o equilibrio entre os aspectos da liberdade e da justica, que passa pela
maximiza¢do do minimo existencial e pela minimizagdo dos direitos sociais em
sua extensdo, mas ndo em sua profundidade;

d) a possibilidade de superagdo do principio da reserva orcamentdria no
caso de contradi¢do incontorndvel com o principio da dignidade humana, con-
substanciado no direito a prestagdo estatal jusfundamental.

Chegaram ao Brasil, no final da década de 90, as teorias que justificam e
fundamentam o minimo existencial, elaboradas principalmente no ambiente do
neokantismo que vem predominando no campo da filosofia politica e do direito.
Dignas de registro, pela influéncia exercida, as obras de Rawls,?® Habermas® e
Alexy.®
7 ¢f. TORRES, Ricardo Lobo. “A Jusfundamentalidade dos Direitos Sociais”. Revista de Direvo da Associa-
¢do dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro 12: 356, 2003
B A Theory of Justive. Oxford: Oxford University Press, 1980.

B Fakeizitiit und Geltung. Beitrage ur Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen Rechtsvteat. Frank-
furt: Suhrkamp, 1992

o Theory der Gundrecitte. Frankfurt- Suhrkamp, 1986
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3.1. As teses defendidas na UERJ

Tirante a colaboragio dos velhos liberais brasileiros, como Rui Barbosa,
o tema do minimo existencial ndo vinha despertando o interesse de fildsofos do
direito e de juristas no Brasil. Alguns pensadores de indole liberal criticavam a
tese da eficdcia plena dos direitos sociais, mas ndo ofertavam construgdes tedri-
cas sobre o minimo existencial . *

De algum tempo esta parte vem crescendo o interesse pela matéria, princi-
palmente a partir dos trabalhos produzidos no ambito dos Cursos de Mestrado ¢
Doutorado da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
J4 haviamos escrito sobre o tema em diversas oportunidades.®® Dissertagdes e
teses defendidas naquela Faculdade de Direito foram ou estao para ser publica-
das, entre outros, por Gustavo Amaral,’* Waleska Marcy Rosa,” Ana Paula de
Barcellos,* Marcos Maselli de Gouvéa® e Flavio Galdino.*®

Assim é que Gustavo Amaral, influenciado por Holmes e Sunstein, des-
considera a disting@o entre direitos fundamentais e direitos sociais, por partir da
premissa de que todos os direitos custam dinheiro; combina o grau de essencia-
lidade da prestagdo publica, que “estd ligado ao minimo existencial, a dignidade
da pessoa humana”, com o de excepcionalidade da agdo estatal, de modo que
“quanto mais essencial for a prestagido, mais excepcional deverd ser a razdo para
que elfa ndo seja atendida”, cifrando-se a justificativa da denegagdio apenas na
existéncia de circunstincias concretas que impedem o atendimento de todas que
demandam prestagdes essenciais”.®® A proposta de Gustavo Amaral apresenta a
desvantagem de exigir a determinagio de conceitos abertos constantes de duas
varidveis (essencialidade e excepcionalidade) de dificil interse¢do; tem o mérito
de criar mecanismo para a interpretagio da exigibilidade das prestagdes de satde,

3V Relatério do Ministro da Fazenda. Obras Completas, 1891, v. 18, t. 3. Rio de Janeiro. MEC, 1949, p. 62.

32 REALE, Miguel. “Constituigio Terceiro-Mundista”. Conviviim 31 (G): 497, 1988 recomenda que se descon-
fie “dos dispositivos ingénuos que prometem o paraiso a todos os brastleiros gragas aos recursos do Estado™;
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais. Sio Paulo; Saraiva, 1996.p 51: “A
garantia que o Estado d4 a esses direitos (saciais) € a instituigio de servigos publicos a eles correspondentes.,
Trata-se de uma garantia institucional, portanto”; HORTA, Rau) Machado. “Consutui¢io ¢ Dircitos Sociais”.
Revista de Direito Comparado 2: 66, 1998, MERQUIOR, Jos¢ Guitherme. A Natureza do Processo Ria de
Janeiro: Nova Fronteira, 1982, p. 102,

3“0 Minimo Existencial e 0s Direitos Fundamentais”. Revista de Direito Administratvo 177 29-49. 1989,
“A Cidadania Multidimensional”. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. Rio
de Janeiro: Renovar, 2001, p. 243-342; . Tratado de Direito Constitucional Finane eiro ¢ Tributdrio. O
Or¢amento na Constitui¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, v. 5, p. 172 e seguintes.

3% Direito, Escassez & Escolha. Em busea de Critérios Jurtdicos para Lidar com a Escassez de Recursos ¢ a
Decwdes Trdgicas Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

35 Direito @ Moradia. Rio de Janeiro: UERJ, 2000, mim.

38 A Eficseia Juridica dos Principios Constitucionais. O Principio da Dignidade da Pevsoa Humana Rio de
Janeiro: Renavar, 2002.

310 Controle Judicial das Omissdes Administrativas. Novas Perspectivas de Implantacdo dos Direifos Presta-
cionais. Rio de Janeiro: Forense, 2002.

3 Direitos ndo Nascem em Arvores. Rio de Janeiro: UERJ, 2001, num.
® Op. cit,, p. 216.

..
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que desde a Lei 8.080/90 ficam na zona cinzenta entre os direitos fundamentais
¢ 0s spciais.

Ana Paula de Barcellos afirma que *o chamado minirio existencial, forma-
do pelas condigGes materiais bdsicas para a existéncia, corresponde a uma fragdo
nuclear da dignidade da pessoa humana a qual se deve reconhecer a eficicia juri-
dica positiva ou simétrica”.*° Continua a jovem autora: *o minimo existencial que
ora se concebe € composto de quatro elementos, trés materiais e um instrumental,
a saber: a educag@o fundamental, a sadde bdsica, a assisténcia aos desamparados
e 0 acesso a justica. Repita-se, ainda uma vez, que esses quatro pontos corres-
pondem ao nicleo da dignidade da pessoa humana a que se reconhece eficacia
juridica positiva e, a fortiori, o status de direito subjetivo exigivel diante do Poder
Judicidrio™.¥

Marcos Maselli de Gouvéa desenvolve o tema da sindicabilidade dos direi-
tos prestacionais, concluindo: “A teoria dos direitos fundamentais desponta nos
dias de hoje como conceito-chave de nodal importincia para a sindicagdo das
prestagdes materiais do Estado. Além de eventualmente suprir omissdes no rol
tragado legal e constitucionalmente e de densificar posi¢des juridicas positivadas
de modo incompleto ou vago, ela determina a prioridade das prestagdes abran-
gidas no Ambito do minimo existencial sobre outros encargos do poder publico.
Este critério juridico de prioridade € 0 que permite a0 magistrado superar os obs-
tdculos doutrindrios da reserva do possivel e da separagio de poderes”.*?

_Fldvio Galdino, no trabalho com o sugestivo titulo “Direitos ndo Nascem
em Arvores”, esfor¢a-se para “demonstrar que o senso comum formado no pen-
samento juridico brasileiro em torno dos direitos fulcra-se em premissa equivoca-
da, qual seja, de que existem direitos fundamentais cuja tutela por parte do Estado
independe de qualquer agdo positiva, e, portanto, de qualquer custo™.*

3.2. A doutrina de Ingo Sarlet

O Prof. Ingo Wolfgang Sarlet, da Universidade Catélica do Rio Grande do
Sul, vem produzindo obra singular no campo da teoria do minimo existencial. A
sua familiaridade com o direito alemdo e a alentada bibliografia germanica que
utiliza abrem-lhe novas perspectivas para o exame da matéria, embora nem sem-
pre utilize a expressdo “minimo existencial”, preferindo a terminologia “‘direitos
fundamentais sociais’.

No livro A Eficdcia dos Direitos Fundamentais o jurista gadcho procede
longa andlise da questdo dos direitos fundamentais, que divide em “‘direitos fun-
damentais na qualidade de direitos de defesa™ e “direitos fundamentais como di-
®Op cir, p. 248.

“ Ibid., p. 258

22 Op. cit., p. 382 (na versio mimeografada).
4 Ibid. p. 391.
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reitos a prestagdes™.* Os direitos sociais prestacionais, como direitos subjetivos
a prestagdes, que sdo direitos fundamentais sociais, t€m certos limites de eficdcia,
principalmente a “reserva do possivel” e a competéncia do Legislativo.** Diante
dessas dificuldades Ingo Sarlet passa a analisar o direito a garantia de uma exis-
téncia digna, consubstanciado na problematica do saldrio minimo, da assisténcia
social, do direito a previdéncia social, bem como o direito social a educagio,*
aos quais reduz a jusfundamentalidade dos direitos sociai§. Conclui com as se-
guintes palavras, que resumem excelentemente 0 seu pensamento: “Assim, em
todas as situagBes em que o argumento da reserva de competéncia do Legislativo
(assim como o da separagdo dos poderes e demais obje¢des aos direjtos sociais
na condigdo de direitos subjetivos a prestagdes) esbarrar no valor maior da vida
e da dignidade da pessoa humana, ou nas hipdteses em que, da anilise dos bens
constitucionais colidentes (fundamentais, ou ndo) resultar a prevaléncia do direi-
to social prestacional, poder-se-4 sustentar, na esteira de Alexy e Canotilho, que,
na esfera de um padrdo minimo existencial, haverd como reconhecer um direito
subjetivo definitivo a prestagdes, admitindo-se, onde tal minimo € ultrapassado,
tdo somente um direito subjetivo prima facie, ja que — nesta seara — ndo hd como
resolver a problemitica em termos de um tudo ou nada”.¥

No livro intitulado Dignidade da Pessoa Flumana e Direitos Fundamentais
na Constitui¢cdo Federal de 1988, Ingo Sarlet deixa claro que o minimo existen-
cial estd imbricado na dignidade humana,* chamando a atengio para dois pontos
relevantes: a) a dignidade humana € principio fundante assim dos direitos de
defesa que dos direitos sociais a prestagdes;® b) a dignidade humana se ubre para
0 jogo de ponderagdo com outros principios constitucionais diante de interesses
emergentes.®

Trabalho importante para fixar o contorno da eficdcia dos direitos sociais
escreveu-o o jurista gadcho sob a forma de artigo, para discutir o problema da
proibigdo de retrocesso, no qual hd também a interagdo entre os direitos pres-
tacionais e os direitos fundamentais, tendo em vista que a vedagédo de eficdcia
retrooperante de modificagéo juridica de direitos sociais se vincula ao respeito ao

44 A Eficdcia dos Direwos Fundameniais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p 170 e seguintes
3 Ibid., p. 265.
% Ibid., p. 287 e scguintes.

7 Ibid., p. 324 Cf tb., no mesmo sentido: SARLET, Ingo. “Os Direitos Fundamentais Sociats na Constituigio
de 1988" In: --. (Org.). O Direito Piiblico em Tempos de Crise. Extudos em Homenagem a Ruy Ruben Kusdchal
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p 164: “A solugdo preconizada por Alexy afina com a natureza
principiolégica da norma contida no art  5°, § 1°, da CF, j& que esta, impondo a otumzagio (maximizagdo) da
cficdcia de todos os direitos fundamentais, ndo poderia admitir nem uma realizagdo plena dos (e de todos)
direitos sociais prestacionais, pena de sacrificio de outros principios ou direitos fundamentais cohidentes,
nem a negagio absoluta de dircitos subjetivos a prestagdes, pena de sacrificio de oulros bens igualmente
fundamentais’.

8 Dignidade da Pessoa Humana ¢ Direitos Fundamentais na Constituigcdo Federal de 1988 Porto Alegre:
Livrania do Advogado, 2001, p. 60.

* Ibid., p. 102.
% ibid., p 85 ¢ seguintes.
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direito de propriedade, que estaria conspurcado se violadas as situagdes juridicas
consolidadas.*!

Em artigos mais recentes Ingo Sarlet vem buscando mapear os direitos fun-
damentais sociais, a ver a sua exata efetividade; assim aconteceu com o direito a
moradia’? e o direito 2 saide.®? .

4. A jurisprudéncia

O Supremo Tribunal Federal ndo tem dispensado atengdo ao problema do
minimo existencial, a nio ser incidentalmente.

No que concerne & imunidade tributdria, como prote¢iio negativa aos direi-
tos fundamentais sociais, o STF tem se recusado a analisd-la a partir da Gtica dos
direitos humanos. Ainda sensibilizado pela tese positivista de que imunidade
tributdria € qualquer ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada, tem recusa-
do que a protegdo as entidades filantrépicas e as institui¢des de assisténcia (art.
150, V1, ¢, CF) se restrinja aquelas que gratuitamente atendam a camada mais
pobre da populagdo.* Levou anos para decidir que a imunidade nfo se aplica as
instituicdes de previdéncia fechada, que sabidamente tém por objetivo garantir
suplemento de aposentadoria a funciondrios das empresas estatais e outras que
ndo se preocupam com 0s pobres.»

Recentemente instaurou-se o debate sobre o fornecimento de remédios e a
entrega de prestagdes de saide. O STF tem caminhado no sentido maximalista,
dilargando o conceito de direitos fundamentais.’

310 Estado Social de Direito, a Proibi¢io de Retrocesso € a Garantia Fundamental dla Propriedade”, Revista de
Direito da Associa¢do dos Procuradores do Novo Extado do Rio de Janeire 5- 131-150, 2001

20 Direito Fundamental 2 Moradia na Constituigio, Algumas Anotages a Respetto de seu Contexto, Conteli-
doe Possivel Eficicia”. Arquivos de Direitox Humanos n® 4 - no prelo: *Considerando apenas as possibihidades
apontadas ao longo do presente texto (e ji bastaria aqui a praticamente incontroversa eficicia da dimensio
negativa do direito 2 moradia e dos dircitos sociais em geral), constata-se que também o dire110 3 moradia nio
precisa (nem deve) ser interpretado como uma promessa de que todos passardo a ter, desde logo e por decreto
normativo, plena condigio de fruir deste direito, sem que com esta afirmagiio se esteja (muitc antes pelo contré-
rio) a repudiar a sua possivel eficicia e efetividade”.

33«Algumas Consideragdes em tormno do Conteddo, Eficicia e Efetividade do Direito a Saude na Constituigio de
1988". Revista Didlogo Jurldico n° 10, p. 13 (www.direitopiblico.com.br): “Embora tenhamos que reconhecer a
existéncia destes hmites féticos (reserva do possivel) e juridicos (reserva parlamentar ¢m matéria orgamentdria)
implicam certa relativiza¢dio no dmbito da eficécia e efetividade dos direitos sociais prestacionais, que, de resto.
acabam conflitando entre si, quando se considera que os recursos ptiblicos deverao ser distribuidos para atendi-
mento de todos os direitos fundamentais sociais bisicos, sustentamos o entendimento. que aqui va apresentado
de modo resumido, no sentido de que sempre onde nos encontramos diante de prestagdes de cunha emergencial,
cujo indeferimento acarretaria 0 comprometimento irreversivel ou mesmo o sacrificio de outros bens essenciais.
notadamente — em se cuidando da satide — da prépria vida, integridade fisica ¢ dignidade da pessoa humana,
haveremos de reconhecer um direito subjetivo do particular A prestagiio reclamada em Juizo”

$Cf. RE 74.792, Ac. da 1* T., de 15.573, Rel. Min. Djaci Falcio, RTJ 66: 257, RE 93.463-RJ, Ac. da 2" T.. de
16.4.82, Rel. Min. Cordeiro Guerra, RTJ 101: 769

35 Cf. RE 202.700, Ac. do Pleno, de 8.11.01, Rel. Min. Mauricio Corréa, Informativo STF n® 249, 5.9/ 1/01.

% Cf. TORRES, Ricardo Lobo. “O Supremo Tribunal Federal e as Decisdes Minimalistas” Arguivos de Direi-
tos Humanos 3: 388-391, 2001.
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A jurisprudéncia dos tribunais brasileiros, mixime a dos de instincia infe-
rior, diante da lacuna deixada pelo mandado de injungio, dilargou a aplica¢do da
agdo civil pablica, espécie brasileira de class action, com o que obteve notiveis
progressog na afirmagio do minimo existencial. Papel importante foi exercido
pelo Ministério Pablico, nomeadamente através da assinatura de “termos de ajus-
te de conduta” com os agentes da Administragdo, mediante os quais se institucio-
nalizaram as solugdes judiciais.

-

IV — Os desafios atuais de natureza orcamentaria

Mas ainda existe uma zona de penumbra a despertar intensas discussdes
no Brasil. Parece-nos que a solug@o terd que vir pela maior clareza na distingdo
entre minimo existencial (ou direitos fundamentais sociais) e direifos sociais, a
ver o exato limite dentro do qual é obrigatdrio prever e implementar a entrega de
prestacdes publicas.

1. Reserva do possivel

Uma diferenga importante entre 0o minimo existencial e os direitos eco-
ndmicos e sociais: enquanto aquele pode prescindir da lei ordindria, os direitos
econdmicos e sociais dependem integralmente da concessio do legislador,’” que
pode ser a orgamentdria. As normas constitucionais sobre os direitos econdmi-
c0s € sociais s30 meramente programaiticas: restringem-se a fornecer as diretivas
ou a orientagdo para o legislador e n3o tém eficdcia vinculante.’® As prestagdes
positivas para a prote¢iio desses direitos implicam sempre despesa para o ente
plblico, insuscetivel de ser imputada a arrecadagio dos impostos ou, sem lei
especifica, aos ingressos nao-contraprestacionais. Por isso mesmo carecem de
status constitucional, eis que a Constitui¢do ndo se envolve com autorizagdes de
gastos pablicos nem se imiscui com problemas econdmicos conjunturais . as-
suntos reservados com exclusividade a lei ordindria de cada qual das trés esferas

57 A doutrina alemd serve-se de trocadilho para dizer que os direitos sociais 530 concedidos (gewdhrn), ¢ nio
garantidos (gewdhrleistery — cf. HUBER, Hans. “Soziale Verfassungsrechte?”. [n' Die Freilieit des Biirgery un
schweizerischen Recht. Zrich: Polygraphischer Verlag, 1948, p. 157. BETHGE, Herbert, “Aktuclie Problem
der Grundrechtsdogmatik”. Der Staat 24(3): 376, 1985.

38 K. HESSE, Grundziige des Verfassungsrecht..., cit, p. 89; BADURA, Peter. “Das Prinzip der somalen Grun-
drecht und seine Verwirklichung im Recht der Bundesrepublik Deutschland” Der Staat 14- 45, 1975, CORSO,
Guido. “1 Dintto Sociali nella Costituzione Italiana” Rivista Trumestrale di Diritto Pubblico 198} 762; VIEI-
RA DE ANDRADE, José Carlos. Os Direitos Fundamentais na Constituic@o Portuguesa de 1976. Coumbra:
Almedina, 1983, p. 209: “S6 uma vez emitida a legislagio destinada a exccutar os preceitos constitucionais e
causa é que os direilos sociais se consolidariic como direitos subjetivos, mas, entdo, nio valem coma direilos
fundamentais, mas enquanto direitos concedidos por lei”.

% PERRY, M. The Constitution, the Courts and Human Rights. New Haven: Yale University Press, 1982, p.
164, HETTLAGE, K. M. “Die Finanzverfassung im Rahmen der Staaisverfassung” VVDSIRL 14: 9, 1956,
ISENSEE, Joseph. “Verfassung ohne soziale Grundrechte”. Der Staar 19 (3): 381, 1980, obscrva que a protegio
dos direitos sociais depende da conjuntura econdmica (Wirtschaftskonjunktur) e que as “normas constitucionas
niio afastam as crises econdmicas™ (Verfassungsnormen bannen nicht Wirtschafiskrisen)
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de gdverno.® Sucede que, a partir do Governo de Fernando Henrique, algumas
emendas constitucionais criarama vinculagdes das receitas da Unido, Estados ¢
Municipios as despesas com a educacdo, a salide e a pobreza e estabeleceram
discriminagdes de despesa entre os trés niveis de governo, sem, todavia, distin-
guirem entre direitos fundamentais e sociais. A contar das vinculagdes criadas
pelas EC 14/1996 (educagio), 29/2000 (salde), 31/2000 (erradicagdo da pobre-
za), portanto, aumentou a confus@o entre minimo existencial e direitos sociais, 0
que levou diretamente a judicializagfo da politica orgamentdria, especialmente
pelas instancias inferiores do Judicidrio, que passaram a sacar da literalidade do
texto constitucional a fonte de legitimagdo para a outorga individual das presta-
¢Oes estatais.

Os direitos econdmicos e sociais existem, portanto, sob a “reserva do pos-
sivel”! ou da “soberania orgamentdria do legislador”,*? ou seja. da reserva da lei
instituidora das politicas publicas, da reserva da lei orgamentdria e do empenho
da despesa por parte da Administragdo. A pretensdo do cidaddio é a politica pu-
blica e ndo a adjudicagdo individual de bens piiblicos.

2. Reserva or¢camentdria

A protecdo positiva do minimo existencial nfio se encontra sob a reserva do
possivel, pois a sua fruicdo ndo depende do orgamento nem de politicas publicas,
ao contrdrio do que acontece com os direitos sociais.

Em outras palavras, o Judicidrio pode determinar a entrega das prestagdes
positivas, eis que tais direitos fundamentais ndo se encontram sob a discriciona-

® A Suprema Corte americana, no importante caso National League of Cines v. Usery (426 US 833, 1976),
mvalidou a lei federal que criava obrigagdes sociais para os estados-membros TRIBE, L. “Unraveling National
League of Cities: The New Federalism and Affirmative Rights to Essential Government Services”. Harvard
Law Review 90 (6): 1.067, 1977 criticou a decisdo, considerando-a injusta.

' A “reserva do possivel” é tradugdo da expressdo Varbehalt des Méiglichen cunhada pelo Tribuna) Constitu-
cional da Alemanha (BVerfGE 33: 303-333): “Os direitos a prestagdes (Teithaberecht) ... nio sio determinados
previamente, mas sujeitos 3 reserva do possivel (Vorberhalt des Meglichen), no sentido de que a sociedade deve
fixar a razoabilidade da pretensio. Em primeira linha compete ao legislador juigar, pela sua propria responsabi-
lidade, sobre a importincia das diversas pretensocs da comunidade, para inclui-las no or¢amento, resgumdando
o equilibrio financeiro geral . . Por outro lado, um tai mandamento constitucional nio obriga, contudo, a proves
a cada candidato, em qualquer momento, a vaga do ensino superior por ele desejada, tornando, desse modo,
os dispendiosos investimentos na drea do ensino superior dependentes exclusivamente du demanda individual
frequentemente flutuante e influencidvel por variados fatores. Isso levaria a um entendimento erréneo da liber-
dade, junto ao qual teria sido ignorado que a liberdade pessoal. em longo prazo, nido pode ser 1cahizada ahjada
da capacidade funcional e do balanceamento do todo, € que 0 pensamento das pretensdes subjetivas ilumtadas
is custas da coletividade € incompativel com a idéia do Estado Social.  Fazer com que os 1ecursos puibhicos sé
limitadamente disponiveis beneficiem apenas uma parte privilegiada da populagio, preterindo-se outros impot -
tantes interesses da coletividade, afrontaria justamente o mandamento de justi¢a social, que € concretizado no
principio da igualdade”. In: SCHWABE, Jirgen (Org.). Cingienta Anos de Jurtsprudénca do Tribunal Consti-
tucional Federal Alemao. Tradugio de Leonardo Martins et al. Montevideo Fundagio Konrad Adenauer, 2005,
p. 663/664. Foi adotada pela doutrina germanica: ISENSEE, op. rit., p. 372: BADURA, up. ¢ir, p. 36 Vem
sendo utilizado em Portugal — Cf. VIEIRA DE ANDRADE, wp cit., p. 204

82 \SENSEE, 0p. vit., p. 372 diz que as prestagdes sociais dependem da “soberama orgamentdria do legislador”
(Haushaltssouveranitiit des Gesetzgebers).

O minimo existencial, os direitos sociais e os desafios
de natureza orcamenténa 81



riedade da Administragio ou do Legislativo, mas se compreendem nas garantias
institucionais da liberdade, na estrutura dos servigos plblicos essenciais e na
organizagio de estabelecimentos piiblicos (hospitais, clinicas, escolas prima-
rias, etc.).

Alexy jd havia percebido que “uma posi¢do juridica prestacional estd ga-
rantida definitiva e jusfundamentalmente quando: |) a exige urgentementc o
principio da liberdade féitica (das Prinzip der faktischen Freiheit), 2) o principio
da separagdo de poderes e o principio da democracia (incluida a competéncia
orgamentdria do Parlamento (Haushaltskompetenz des Parlaments), assim como
(3) os principios materiais opostos (especialmente aqueles que entendem com a
liberdade juridica de outros) sdo afetados de modo relativamente reduzido através
da garantia jusfundamental da posigdo juridica prestacional”. Continua Alexy:
“a forga do principio da competéncia orgamentdria do legislador (die Kraft des
Prinzips des Haushaltskompetenz des Gesetzgebers) nao € ilimitada”, “nem ¢
um principio absoluto (es ist kein abolutes Prinzip). “direitos individuais po-
dem ter mais peso do que fundamentos de politica financeira (finanzpolitische
Griinde)”. %

O Supremo Tribuna! Federal também chegou & mesma conclusio:

a) no caso dos remédios para aidéticos (Ag. no RE 273.834),% encampou a
afirmagiio do acdrdao recorrido no sentido de que “a falta de previsdo orgamentd-
ria ndo deve preocupar ao juiz que lhe incumbe a administragido da justi¢a, mas,
apenas ao administrador que deve atender equilibradamente as necessidades dos
saditos, principalmente os mais necessitados e os doentes™;

b) no caso das creches (RE 436.996) disse o Min. Celso de Mello que
a educagiio infantil ndo se expbe ‘“‘a avaliagbes meramente discriciondrias da
Administragdo Pdblica”.®

O problema se torna mais intrincado quando o minimo existencial aparece
mesclado com os direitos sociais, como acontece no campo das prestagdes de
saude apds as emendas constitucionais vinculantes (ex. EC 29/2000). Nesses ca-
sos a politica pdblica se torna indispensdvel e a decisdo judicial deve obrigar a
implementagio da policy pelos poderes politicos (Legislativo e Executivo). A in-
sisténcia do Judicidrio brasileiro no adjudicar bens piblicos individualizados (ex.
remédios), ao revés de determinar a implementagdo da politica publica adequada,

83 Theorie der Grundrechie, cit., p. 465. E. W. BOCKENFORDE (*Dse sozialen Gundrecht als Verfassungs-
gefuge”, cit., p. 156), que define os direitos fundamentais sociais como mandados constitucionais aos 6rgias
politicos, reconheceu que adquirem eles as caracteristicas de preteasdes "3 defesa contra as ofensas aos limites
¢ vinculagbes dos 6rgdos estatais no seu espago de conformagio politica direcionado pelos mandados consu-
tucionais”.

% Ac. de 31/10/00 da 2* T., Rel. Min Celso de Mello, DJ 02.02.2001.

% Ac. de 22711405 du 2° T., Rel. Min. Celso de Mello, DJ 03.02.2006: “- A cducagio infantil, por quabificar-
se como dureito fundamental de toda crianga, ndo se expde, em seu processo de concictizagio, a avahagoes

meramente discriciondrias da Administragio Piiblica, nem se subordina a razdes de puro pragmausmo gover-
namental
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tem levado a predagdo da renda piblica pelas elites, a exempio do gue acontece
em outros pafses.%

Se nio prevalece o principio da reserva do possivel sobre o direito funda-
mental ao minimo existencial, nem por issa se pode fazer a ilagdo de que nido
deve ser observado o principio da reserva do orgamento. A superagdo da omissio
do legislador ou da lacuna orgamentdria deve ser realizada por instrumentos or-
¢amentdrios, e jamais & margem das regras constitucionais que regulam a lci de
meios. Se, por absurdo, ndo houver dota¢do or¢camentdria. a abertura dos créditos
adicionais cabe aos poderes politicos (Administragdo e Legislativo), e ndo ao
Judicidrio, que apenas reconhece a intangibilidade do minimo existencial e deter-
mina aos demais poderes a pratica dos atos or¢amentdrios cabiveis.

Dificeis também as questdes referentes a prestagdes néo autorizadas no
orcamento € ndo compreendidas nas despesas gerais dos érgdos publicos sus-
tentadas pela arrecadagio de impostos. O Superior Tribunal de Justi¢a garantiu
o pagamento de despesas de tratamento médico no exterior mediante a fixagdo
de indenizagdo “a posteriori™.%” Ainda falta, no direito positivo brasileiro (e os
Tribunais ndo o construiram), instrumento semelhante ao do mandado de injun-
¢do americano, que permita ao Judicidrio vincular o Legislativo na feitura do
orcamento do ano seguinte, em homenagem a direitos fundamentais sociais (=mi-
nimo existencial), que necessitam do controle jurisdicional contramajoritdrio ti-
pico dos direitos essenciaimente constitucionais.

Aguarda-se melhor solugdo orcamentdria para a adjudicagdo de presta-
¢bes positivas pelo Judicidrio, na hipdtese em que, esgotadas as dotagdes, haja
possibilidade fatica de utilizar créditos adicionais (suplementares ou especiais).
Os tribunais brasileiros vém evitando o exame das questdes orgamentarias. Nos
Estados Unidos foi relevante para a afirmacio dos direitos fundamentais a alo-
cagdo de recursos e a manipulagio de verbas pelo proprio judicidrio, na via do
mandado de injung¢do, principalmente nos casos relativos a implementagdo dos
direitos dos presos e dos negros.®

Espera-se ainda o enfrentamento de outros problemas de direito orgamen-
tario, como o de definir se a inexisténcia de dinheiro ateta a entrega de prestacao
prevista em dotagdo orgamentdria. O Supremo Tribunal Federal jd disse que o
Executivo ndo estd obrigado a pagar precatério judicial se ndo houver recursos

% Cf. HIRSCHL, Ran. Towards Juristoceacy. The Origing and Consequences of the New Constitutionalisni,
Cambridge: Harvard University Press, 2004, p 16: “Eu arglo que a tendéncia global no sentido da autonzagio
judicial (iudicial empowermant) através da constitucionalizagdo pode ser entendida como parte ¢ parcela de
um processo ¢m larga escala pelo qual a avtoridade para realizar a politica publica (policy-waking autharity) é
crescentemente transferida pelas clites hegeménicas da archa politica majoritdria (majorttar ian policy-making
arenax) para os corpos semi-autdnomos e profissionais da politica publica (senuautonomons, profussionat po-
licy-making bodies), com o objenvo primdrio de 1solar as suas preferéncias pelas politicas pGblicas (policy
preferences) das vicissitudes da politica democrética (democratic politic)”.

1 RESP 338.373, Ac. de 10.09.02, Rel. Min. Laurita Vaz, 2*T., DJ 24/03/03, RESP 353 147, Ac. da 2° T.,
15.10.02, Rel. Min. Franciulli Netto, DJ 18.08.03

®Cf R. L. TORRES. 0O Mandado de Injungio e a Legalidade Financeira” cit, p 94-110
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disponiveis.®® Mas tal conclusio a nosso ver ndo poderia ser estendida para a
problemdtica do minimo existencial (=direitos fundamentais sociais), que tem
prevaléncia sobre eventuais saldos de caixa.”® Decisdo como a do Min. Celso de
Mello”" s6 complica a discussdo, por ndo esclarecer se o bindmio “‘razoabilidade
da pretensdo e disponibilidade financeira do Estado” estd referido & disponibili-
dade de verba ou de dinheiro. -

3. Seqiiestro de recursos puiblicos

A exacerbagdo da judicializagio das politicas piblicas relacionadas com o
minimo existencial tem levado o Judicidrio a conceder o seqiestro de recursos
publicos.

A CF prevé, noart. 100, § 2° que o Presidente do Tribunal que proferir a decisao
exequente determine o pagamento segundo as possibilidades do depdsito, € autorize,
a requerimento do credor, exclusivamente para o caso de preterimento de seu direito
de precedéncia, o seqiiestro da quantia necessaria a satisfagio do débito. O Supremo
Tribunal Federal estendeu o citado art. 100, § 2°, da CF, para a hipdiese de ndo-paga-
mento de precatdrio alimenticio a pessoa idosa, no voto do Min. Eros Grau.™

No Rio de Janeiro o Juiz da 1* Vara da Infincia e da Juventude resolveu
bloquear recursos do Tesouro Municipal porque o Prefeito César Maia nfio havia
procedido ao empenho das quantias previstas no orgamento para a construciio de
creches;” a decisiio foi provocada pelo Ministério Piblico, que alegou inclusive
*“o justo receio de que tais verbas sejam aplicadas em programas outros ¢ue nio
os destinados 4 criangas e adolescentes, a exemplo do museu Gugenheim-Rio
(para o qual j4 foi aprovado crédito suplementar de quarenta e um milhdes de
reais) e outros projetos da prefeitura”. O entdo Presidente do Tribunal de Justica
do Estado, Des. Miguel Pachd, deferiu o pedido de suspensfio da decisiio judi-
cial requerido pelo Municipio, alegando: “a hipdtese revela o manifesto risco de
grave lesdio s finangas e & ordem publicas, esta Gltima entendida em seu aspecto
multifacetdrio, porque a decisdo, além de adentrar nas questdes atinentes a méri-
to administrativo, compromete o planejamento or¢amentdrio que, repita-se, € de
exclusiva competéncia do administrador piiblico”.™ O caso € paradigmatico, pois
envolvia relevante questdo de minimo existencial, que ndo se sujeita a discricio-
nariedade administrativa; mas o controle judicial ndo poderia se exercer na forma
de bloqueio de verbas e de dinheiro piblico decorrente de superdvit financeiro,
figura inexistente no direito orgamentdrio.

% |F 492/SP, Ac. do Pleno, de 26.03.03, Rel. Min. Gilmar Mendes, D{ 01/08/03.
70 Vide nota 62.
7! Vide notas 79 a 83.

2 Ag. Reg. na Reclamagio 3034-2, Volo-Vista do Min. Eros Grau, <www.stf gov/noticiay>. Acesso em
10.10.2006.

7 Proc. 2003.710.004869-8, Agiio Civil Piblica, decisio de 12.08.03.
™ Decisao de 25.08.03.
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O STJ autorizou o blogueio de contas piiblicas para garantir o custeio de
tratamento médico indispensdvel para concretizar o principio da dignidade da
pessoa humana e do direito 2 vida e & sadde.”

No Rio Grande do Sul, segundo reportagem do Fernando Teixeira,” o
Governo “estd vivendo uma nova fase da disputa judicial pelo fornecimento de
remédios nio-disponibilizados pelo Sistema Unico de Saude (SUS). O Estado
acumula 20 mil a¢des envolvendo medicamentos e as despesas com as ordens
judiciais saltou de R$ 11 milhdes em 2005 para 30 mulhdes no ano passado”.

Quer dizer: a partir de hipétese especialissima prevista na CF (art. 100, § 2
preterimento do direito de precedéncia no julgamento de precatdrio), o Judicidrio
passa a fazer uso do seqiiestro de recursos do Estado em casos ndo previstos
na Constitui¢fo, na lei ordindria nem no direito comparado, desarticulando pe-
rigosamente as ﬁnangas publicas. Ao revés de judicializar as politicas plblicas
referentes a0 minimo existencial, estdo preferindo os ’lnbunans judicializar as
politicas orcamentdrias.

4. Vinculagdo do or¢amento

Ha limites para a vinculagdo do or¢amento ao atendimento das prestagdes
publicas de sadde e de educagiio. Os governos federal e estaduais deram interpre-
tagio ampla, incluindo entre tais despesas as agdes de saneamento, as verbas do
Fundo de Combate e Erradicagiio de Pobreza e a assisténcia social; o Ministério
Piblico exigiu interpretagdo estrita, incluindo-se nas previsdes orgamentarias
apenas as presta¢des de salde, preventivas ou curativas, independentemente de
sua caracterizagdo como direitos fundamentais ou sociais. O Supremo Tribunal
Federal, chamado a decidir a questio, considerou prejudicadua a Argiiigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, pois o Presidente Lula ji resolvera
voltar atrds na decisio de vetar o art. 59 da Lei de Diretrizes Orgamentdrias,” o
que fez pelo art. 1° da Lei 10.777/2003; nada obstante, o Min. Celso de Mello, a
exemplo do que jé fizera no julgado sobre AIDS,™ redigiu decisdo maximalista,
de cunho doutrindrio (sem eficdcia jurisdicional), proclamando a “intangibilidade
do nicleo consubstanciador do minimo existencial,” mas confundindo os direitos

5 RESP 820.674, Ac. da 2° T, de 18.05.2006, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de 14 06.06

% yalor Econdmico de 12.02.07.

7 Lei n® 10.707/2003 — art. 59, § 2° “Para efetto do inciso 1} do capud. consideram-se como agdes e servigos
piblicos de sadde a totahdade das dotagdes do Minmstério da Saude, deduzidos os encargos previdencidnos
da Unido, os servigos da divida e a parcela das despesas do Ministério financiada com recursos do Fundo de
Combate e Erradicagio da Pobreza” x

™ vide nota 63.

™ ADPF 45 — MC/DF, Decisio de 29 04 04, transcrita no Informativo do STF n® 345/2004 “Ementa. Arguii-
¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental. A questio da legitimidade constitucional do controle ¢ da
intervengiio do poder judicidrio em tema de implementagio de politicas pablicas, quando configurada hipdiesc
de abusividade governamental. Dimensdo politica da jurisdigio constitucional atribuida a0 Supremo Tribunal
Federal. Inoponibilidade do arbilrio estatal A efetivagio dos direitos sociais, econdmicos ¢ culturais. Cardter re-
lativo da Jiberdade de conformag3o do legislador. Consideragdes em torno da cldusula da “reserva do possivel”.
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fundamentais com os sociais e econdmicos,® emburilhando a reserva do possi-
vel com a disponibilidade financeira do Estado ¢ dilargando a competéncia da
jurisdi¢do constitucional para o controle de politicas publicas relacionadas com
direitos sociais.®?

V -~ Conclusio -

Nota-se, em sintese, grande avango na problematica da efetividade dos di-
reitos no Brasil. Supera-se a fase da solugdo mdgica a partir das regras constitu-
cionais programdticas e se procura o caminho: para a implementacio de politicas
publicas relacionadas com os direitos sociais, para a posi¢@o critica da doutrina
e para a maior participagdo do Judicidrio na adjudicagfio de prestagdes referentes
ao minimo existencial. Mas remanescem alguns problemas intrincados a espe-
ra do aprofundamento do debate, designadamente no que concerne & clareza na
distingdo entre minimo existencial (= direitos fundamentais sociais) e direitos
sociais, da qual dependem a extensio do controle jurisdicional e a integridade do
or¢amento democrético.

Necessidade de preservagio, em favor dos individuos, da integridade e da intangibihdade do nicleo consubs-
tanciador do “minimo existencial”. Viabilidade instrumental da argiiigio de descumprimento no processo de

concretizagBo das liberdades positivas (direitos constitucionais de segunda geragio)”

80 “Egssa cminente atribuiglo conferida ao Supremo Tribunat Federal pde em evidéncia, de modo particufarmen-

te expressivo, a dimensdo politica da jurisdigio constitucional conferida a esta Corte, que nio pode demitsr-
se do gravissimo encargo de tornar efetivos os direitos econdmicos, sociais ¢ culturais — que se identificam,
cnqguanto direitos de segunda geragao, com as liberdades positivas, reais ou concretas (RT) 164/158-1601. Rel.
Min. Celso de Mello) ~, sob pena de o Poder Piblico, por violagio positiva ou negativa da Constituigdo, com-
prometer, de modo inaceitivel, a integridade da prépria ordem constitucional™.

Bluyg.ge, pois, que os condicionamentos impostos, pela cldusula da “reserva do possivel”, a0 processo de con-
cretizagdo dos direitos de segunda geragio — de implementagio sempre oncrosa -, traduzesm-se em um bindmio
que compreende, de um fado, (1) a razoabilidade da pretensdo individuaVsocial deduzida em face do Poder
Pablico ¢, de outro, (2) a existéncia de disponibilidade financeira do Estado para tornar cfetivas as prestagdes
positivas dele reclamadas”

82 «Niio obstante a formulagio ¢ a execugao de politicas piiblicas dependam de opgdes politicas a cargo daqueles
que, por delegagiio popular, receberam investidura em mandito eletivo, cumpre recunhecer que nio serevela
absoluta, nesse dominio, a hberdade de conformagiio do legislador, nem a de atuagdo do Poder Executivo”
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