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Resumo

Diante da constatacdo de que o0s recursos publispsrdveis ndo sao suficientes para o
cumprimento de todas as tarefas incumbidas ao &stadbe a administracdo publica o
desafio de gerir, da melhor forma possivel, osssssarecursos destinados a concretizacao
dos direitos sociais previstos na Constituicdo FEdé&em retirar a essencialidade da
atuacéo judicial, em caso de omisséo do poderqmibhn prover os direitos fundamentais
sociais, os Tribunais de Contas muito podem cantrio aperfeicoamento e na correcéo
da atuacao estatal com vista a implementacao déis¢et®s. Partindo-se destas premissas,
este trabalho objetivou indicar como o plenéaris ewaas camaras do Tribunal de Contas da
Unido tém considerado a questdo dos direitos fuedtais sociais. Por meio da
observacdo, nos acordaos, da utilizacdo de duasssGes consagradas pela doutrina
constitucionalista, a tarefa singela deste trababostituiu-se em identificar qual é o
entendimento daquele tribunal em relacdo a res#vaossivel e ao minimo existencial e
se a compreensdo exposta nas decisfes apoia-senuestos tradicionais desenvolvidos

pela doutrina e jurisprudéncia alemas.

Palavras-Chave: Direitos Sociais. Efetivacdo. Minimo ExistenciRleserva do Possivel.

Tribunal de Contas da Uniao.
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INTRODUCAO

Direitos custam dinheiro. Ainda que aparentemeste Obvia, esta
afirmacédo suscita diversas e complexas discussesitho politico, filosoéfico, juridico,
histérico e socioecondmico a respeito dos divedasafios que a administracdo publica
deve enfrentar em termos de garantir os direitosddmentais estabelecidos na

Constituicéo Federal.

Diante dos desafios e da constatacdo de que asosquiblicos disponiveis
ndo sdo suficientes para o cumprimento de todatarafas incumbidas ao Estado, a
administracdo publica ndo resta alternativa que s&a a de gerir, da melhor forma
possivel, os recursos disponiveis. A busca daéefi@, da eficacia e da efetividade das

politicas publicas torna-se imperativa.

Um dos desafios mais debatidos pela doutrina istlensno dever de
concretizar os direitos fundamentais sociais. @edtys exiguos limites impostos a uma
monografia de especializacdo, o capitulo um desteatho aborda como vem sendo

processada a efetivacao dos direitos fundamerteiais.

Inicialmente conservador em determinar o dever Bstado fornecer bens e
servicos publicos relacionados aos direitos fundaamre sociais, o Poder Judiciario
consolidou, contemporaneamente, o entendimentaiel@ glever da administracao publica
fornecer prestacbes materiais relativas a estestadir Entre os efeitos da alteracdo de
entendimento ressalta, como um dos mais salugraesprporacao da via judicial como um
dos instrumentos disponiveis a sociedade em faadnduséo social e da promocado da

dignidade humana, fundamento da Republica do Brasil

Todavia, neste processo, que segue em andameatonento das decisdes
judiciais reivindicando prestacdes materiais arsei@necidas pelo Estado e a potencial
producdo, como consequéncia, de orcamentos pubticogprometidos em virtude do
cumprimento das aludidas decisdes criou a necessiimque o Judiciario aperfeicoasse a

sua atuacdo mediante a adocao de parametros apimeralizar a prestacao jurisdicional.
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Vale dizer que o aperfeicoamento da prestacaodjaiigal vem em boa
hora, pois a outra face deste tipo de decisdo igldoonsiste na retirada de recursos
publicos que se destinavam a outros bens e selgigaknente prioritarios e que, por conta
do decréscimo do orcamento disponivel, podem restar efetivamente restarem

prejudicados.

Dentre os diversos parametros capazes de origibasa atuacao judicial,
mas também a administracdo das politicas publicasgeral, de modo a otimizar a
efetivacdo dos direitos sociais e, a0 mesmo tempamizar os problemas da escassez de

recursos, este trabalho abordou dois deles.

Assim, o capitulo dois dedica-se a tarefa de examimais detidamente as
origens e os significados que envolvem as noc¢Oeseskrva do possivel e de minimo

existencial.

Vale o registro que as referidas nogdes tém origemdoutrina e na
jurisprudéncia germéanicas de meados do século gmssaque o decurso de tempo
propiciou ndo sé o ganho de densidade conceitwad, também a elaboracdo de conceitos

gue ndo mais se referem as ideias originalmenengelvidas, fato que exige explanacao.

Finalmente, partindo-se da premissa de que 0s s&supublicos séo
escassos, na secdo um do capitulo trés abordarse Tribunais de Contas podem

contribuir com a tarefa, a cargo do gestor, débdedir quanto ao uso dos recursos publicos.

Na sequéncia, é exibido o método de pesquisaaddizbem como o objeto
de observacdo consubstanciado em 58 acérddos dwnali de Contas da Unido
distribuidos nas seguintes categorias: i. 22 ac8rdén que é utilizada a expressao “reserva
do possivel”, ii. 33 acérddos em que aparece aeszfio “minimo existencial” e iii. trés

acordaos em que as duas expressodes sdo utilizatasatantemente.
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As préoximas duas sec¢Oes do capitulo dedicam-sdéatareomo as duas
expressoes sao utilizadas pela Corte de Contasafedelminando com a tentativa do autor
de tecer algumas conclusbes a respeito das ufitsagos termos empregados e

selecionados como objeto de estudo.



14

1. A EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Um processo em andamento

E fato amplamente aceito que a promulgacio dastideipdo Federal de

1988 iniciou um novo momento politico e juridicoBiasil.

Em um documento analitico, reflexo de seu caraempcomissorio e plural
(SCHIER, 2014, p. 45), a atual Carta Magna braail@briu perspectivas para a
concretizacdo de um Estado de justica social mediarpratica de direitos fundados na
dignidade da pessoa humana (SILVA, 2000, p. 124),dos fundamentos da Republica

Federativa do Brasil, a teor do artigd. 1°

Estabeleceu-se a todos os brasileiros a garaotihem estar pela acéo
positiva do Estado que, por sua vez, foi incumhidoafiancar a qualidade de vida do
individuo, visto como titular de direitos préprida cidadania (STRECK, 2013, p. 84).

Nessa ordem de ideias, o Estado Democratico dat®incumbiu-se da
tarefa de superar as desigualdades sociais e ag@mle instaurar um regime democratico
capaz de assegurar a todos uma existéncia dignfgree os ditames da justica social.
(SILVA, 2000, p. 126).

Dito de outro modo, quis o constituinte origiwmarbasicamente, formular
“em muitas de suas dimensOes essenciais uma Qag@dit do Estado Social”

(BONAVIDES, 2004, p. 371) que objetivou e contirsuabjetivar a producéo das:

Lart 10A Republica Federativa do Brasil, formaddapunido indissoltvel dos Estados e Municipio®e d
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democuoatie Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

lll - a dignidade da pessoa humana,;

IV - os valores sociais do trabalho e da livreiatiea;

V - o pluralismo politico.
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...condi¢des e dos pressupostos reais e faticaspersaveis ao exercicio
dos direitos fundamentais. Ndo ha para tanto ooaminho senédo
reconhecer o estado atual de dependéncia do indivédh relacédo as
prestacbes do Estado e fazer com que este Ultimipreua tarefa
igualitaria e distributivista sem a qual ndo havel&mocracia nem
liberdade. (BONAVIDES, 2004, p. 378/9).

O objetivo impresso na Carta Magna foi transcemmdsentido liberal do
constitucionalismo, néo se limitando a definir asrfas de fundamentacao, legitimacéao e
limitacdo do poder, mas afirmando uma extensa mufEincipios e direitos prestacionais
(SCHIER, 2014, p. 46).

Importante registrar, no entanto, que o procdssconcretizacdo do projeto,
ainda que tido como moderno e inovador para o itoasinalismo brasileiro e mundial
(SILVA, 2000, p. 91), néo foi isento de diversostdoulos, fosse:

pelo papel que o constitucionalismo brasileiro dgsnhou no regime
militar, fosse pela descrenca de que haveria coedig(politicas,
econdmicas, ideoldgicas, etc.) para a plena redlzala Constituicao,
fosse pela auséncia de uma teoria constituciopalzcde dar conta de sua
efetivacdo ou por decorréncia de algumas critiazs @ novo texto
constitucional vinha recebendo de determinadosesetmnservadores da
sociedade e dos proprios operadores do direito. fN&m poucos os
discursos de deslegitimacdo da nova ordem cornistitaic (SCHIER,
2014, p. 46/7).

Foi preciso um grande esforco para a superagcdaledaonfianca que
sobreveio a promulgacédo da Constituicdo Federar& @ convencimento da sociedade de

que:

(i) a Constituicdo ndo era apenas um conjunto deipios e direitos
desprovidos de eficdcia, totalmente a disposicacbaa vontade do
legislador ordinario; (i) que ela possuia uma ratimidade prépria,
superior e vinculante , mesmo em relagcdo aos piogie normas
programaticas; (iii) que o Poder Judiciario poddea acesso a essa
normatividade constitucional por meio da lei oufalena direta, sem ou
contra a lei; (iv) que as normas constitucionaisneqmo aquelas
demandantes de lei ou politicas publicas) possudammenos uma
eficacia juridica minima; (v) que toda a interpcéta e aplicacdo do
direito deveria ser constitucional; (vi) demonstraque a
compromissoriedade e pluralismo axiolégico ndo edafitos e fruto de
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assistematicidade do texto, mas reflexo de umasd@ecipor certa
concepcdo de democracia plural; (vii) que o textaliico ndo era
desnecessario (mas, antes, produto cultural e goéseia da
compromissoriedade) (SCHIER, 2014, p. 47).

Decorrido pouco mais de um quarto de século desgeomulgacdo da
Constituicdo Federal, pode se dizer que o disacdasefetividade e da forca normativa da
Constituicdo €, hoje em dia, consensual (SCHIERA2(@. 47) e de que a sociedade
brasileira assiste, sobretudo ap6s o alvoreceodo milénio, a notaveis avancos acerca da
eficacia dos direitos sociais de carater prestatieolocados na Constituicdo Federal
(SARMENTO, 2009, p. 371).

Mas o que seriam estes direitos qualificados cawoais de carater

prestacional?

Dimensdo dos direitos fundamentais do homem,s edimeitos sociais
consistem em prestacdes positivas enunciadas emasaonstitucionais e proporcionadas

pelo Estado de modo direto ou indireto e:

gue possibilitam melhores condi¢des de vida aos fmatos, direitos que
tendem a realizar a igualizacdo de situacbes sodasiguais. S&o,
portanto, direitos que se ligam ao direito de idade. Valem como
pressupostos do gozo dos direitos individuais nédidaeem que criam
condigbes materiais mais propicias ao auferimeatagdaldade real, o
que, por sua vez, proporciona condicdo mais corglatom o exercicio
efetivo da liberdade. (SILVA, 2000, p. 289/90)

Trata-se de categoria de direitos fundamentaisatgetdo econdmico,
social e cultural, inspirados na ideia de igualdade se relacionam a condi¢cdo concreta de
existéncia dos individuos na sociedade e em quli@zseecesséria a intervencédo do poder
publico para a sua viabilizacdo (ROTHENBURG, 2(q1.873/4).

Também denominados como direitos sociais do honoemsumidor
(DUCLOS, 1950, p. 155/@&pud SILVA, 2000, p. 290), os direitos sociais de carate
prestacional constituem-se em um grupo de diraiinsulado as tarefas de melhoria,
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distribuicdo e redistribuicdo dos recursos exigtema sociedade, bem como a criacdo de
bens essenciais ndo disponiveis a todos os indisidue deles necessitem (SARLET,
2012, p. 284).

Trata-se, portanto, de direitos que quase sengg@erem prestacoes para
serem viabilizados mediante a alocacdo de recydbkcos, sejam financeiros, sejam
técnicos, sejam, ainda, normativos. Por esta radéase constituem, apenas em prestacoes
de ordem material (direitos a prestacbes em serggtnto), mas exigem também a
realizacdo de outros tipos de prestacdo como d@ceedie normas que virdo a disciplinar o
gozo de tais direitos (ROTHENBURG, 2014, p. 8745p controle estatal tendente a

buscar a melhor utilizacéo de recursos escassos.

Importante destacar que, a exemplo de qualquertalifundamental, os
direitos sociais experimentaram um processo histocomposto por fases e passaram

primeiro:

...por um ciclo de baixa normatividade ou tiverdiméeia duvidosa, em
virtude de sua prOpria natureza de direitos queyeexi do Estado
determinadas prestacBes materiais nem sempre &esigat por
exiguidade, caréncia ou limitacdo essencial de srei@cursos.

De juridicidade questionada nesta fase, foram mle®tidos a chamada
esfera programatica, em virtude de ndo conterem §2a concretizacao
aguelas garantias habitualmente ministradas pelostrumentos
processuais de protecéo aos direitos da liberdgdevessaram, a seguir,
uma crise de observancia e execucao, cujo fim paextar perto, desde
gue recentes Constituigdes, inclusive a do Brésimularam o preceito
da aplicabilidade imediata dos direitos fundamenBONAVIDES,
2004, p 564).

No que se refere ao passado recente e em apaofiemtb ao explanado até
aqui, ao longo do primeiro decénio apds a promégaga Constituicdo, o discurso
predominante era de que os direitos sociais asségsipela Carta Politica tinham apenas
um carater programatico e ndo deviam servir dedonahto para a exigéncia em juizo de
prestacdes positivas do Estado. As intervencOelidiciario nesta seara eram bissextas e,
nas poucas decisdes, prevalecia uma interpretagéoomiodoxa do principio da separagéo

de poderes. Entendiam-se como indevidas as degisdiemis que implicassem controle
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sobre politicas publicas voltadas a efetivacédo diostos sociais (SARMENTO, 2009,

p.371).

A titulo de exemplo, revelador da tipicidade @gmgamento que ja permeou

o Judiciario brasileiro, transcreve-se ementa deda@io proferido & unanimidade pela 12
Turma do STJ, no RMS 6564, julgado no ano de 1996:

CONSTITUCIONAL.  ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANGA. DIREITO LIQUIDO E CERTO. INEXISTENCIA.
DIREITO LIQUIDO E CERTO, PARA EFEITO DE CONCESSACED
SEGURANCA, E AQUELE RECONHECIVEL DE PLANO E
DECORRENTE DE LEI EXPRESSA OU DE PRECEITO
CONSTITUCIONAL, QUE ATRIBUA, AO IMPETRANTE, UM
DIREITO SUBJETIVO PROPRIO. NORMAS CONSTITUCIONAIS
MERAMENTE PROGRAMATICAS - AD EXEMPLUM,O DIREITO

A SAUDE - PROTEGEM UM INTERESSE GERAL, TODAVIA,
NAO CONFEREM, AOS BENEFICIARIOS DESSE INTERESSE, O
PODER DE EXIGIR SUA SATISFACAO - PELA VIA DO
MANDAMUS - EIS QUE NAO DELIMITADO O SEU OBJETO,
NEM FIXADA A SUA EXTENSAO, ANTES QUE O LEGISLADOR
EXERCA O MUNUS DE COMPLETA-LAS ATRAVES DA
LEGISLACAO INTEGRATIVA. ESSAS NORMAS (ARTS. 195, 196,
204 E 227 DA CF) SAO DE EFICACIA LIMITADA, OU, EM
OUTRAS PALAVRAS, NAO TEM FORCA SUFICIENTE PARA
DESENVOLVER-SE INTEGRALMENTE, "OU NAO DISPOEM
DE EFICACIA PLENA", POSTO QUE DEPENDEM, PARA TER
INCIDENCIA SOBRE OS INTERESSES TUTELADOS, DE
LEGISLACAO COMPLEMENTAR.

NA REGRA JURIDICO-CONSTITUCIONAL QUE DISPOE "TODOS
TEM DIREITO E O ESTADO O DEVER" - DEVER DE SAUDE -
COMO AFIANCAM OS CONSTITUCIONALISTAS, "NA
REALIDADE TODOS NAO TEM DIREITO, PORQUE A RELACAO
JURIDICA ENTRE O CIDADAO E O ESTADO DEVEDOR NAO SE
FUNDAMENTA EM VINCULUM JURIS GERADOR DE
OBRIGACOES, PELO QUE FALTA AO CIDADAO O DIREITO
SUBJETIVO PUBLICO, OPONIVEL AO ESTADO, DE EXIGIR EM
JUIZO, AS PRESTACOES PROMETIDAS A QUE O ESTADO SE
OBRIGA POR PROPOSICAO INEFICAZ DOS CONSTITUINTES".
NO SISTEMA JURIDICO PATRIO, A NENHUM ORGAO OU
AUTORIDADE E PERMITIDO REALIZAR DESPESAS SEM A
DEVIDA PREVISAO ORCAMENTARIA, SOB PENA DE INCORRER
NO DESVIO DE VERBAS. RECURSO A QUE SE NEGA
PROVIMENTO. DECISAO INDISCREPANTE.

(BRASIL, STJ, Recurso em Mandado de Seguranca5®46.Relator:
Ministro Demécrito Reinaldo, 1996) [grifei.]
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Tal cenario, porém, praticamente ndo mais exitdge, é possivel dizer que

impera uma inversao de panorama, com frequentasodscjudiciais que determinam a
entrega de prestacbes materiais relativas a diraitziais positivados na Constituicao
Federal. Referida mudanca merece celebracédo, gestanlo-Juiz consolidou em alto grau
o entendimento de que os direitos sociais sao teasrdireitos fundamentais. Vale dizer
gue, em tempos recentes, a via judicial incorpa®laos instrumentos disponiveis a
sociedade em sua luta em favor da inclusdo socidh eyarantia de vida digna aos
brasileiros (SARMENTO, 2009, p. 372/3).

Em outras palavras, o Judiciario brasileiro sftidu o entendimento de que
o objetivo do Constituinte Originario foi tornamidamentais diversos direitos sociais, seja
de modo expresso, pela dedicacdo de todo um aapauConstituicdo Federal para retratar
direitos e garantias fundamentais; seja de moddiditty pela dispersdo de direitos no
restante do texto constitucional ou ainda, pelonmbecimento destes direitos expressos ou
implicitos quando presentes em tratados internaorregularmente firmados e
incorporados pelo BragiSARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 17).

Exsurge como exemplo da mudanca jurisprudenciatis@ie recente do

Supremo Tribunal Federal acerca do direito & Sat@e que o relator Ministro Celso de
Mello, mencionando decisdo paradigmatica sobresorad, salientou que, considerada a
dimenséo politica da jurisdigcdo constitucional ogéola, aquela Corte ndo poderia demitir-
se do gravissimo encargo de tornar efetivos ogtasrecondmicos, sociais e culturais que
se identificam — enquanto direitos de segunda §eréaqu de segunda dimenséo) — com as
liberdades positivas, reais ou concretas (BRASILE,SAgravo Regimental no Recurso
Extraordinario com Agravo n. 727.88Ministro Celso de Mello, 2024

2 Com a mesma linha de argumentacao, porém abordaddeito a educacao infantil ver BRASIL, STF,
Agravo regimental no recurso extraordinario comaagrn. 639337, Ministro Relator Celso de Mello,
Segunda Turma, julgamento de 23/08/2011, publiesmld5/9/2011.

3 BRASIL, STF, ADPF 45 MC, Relator Ministro Celso Nello, julgado em 29/4/2004, publicado no DJ de
4/5/2004.
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Naquele voto, o Ministro, no que foi acompanhadourganimidade,
reconheceu o carater fundamental dos direitosispeiagto estarem diretamente ligados a
dignidade da pessoa humana e, portanto, passigeierém exigidos a qualquer tempo,
independentemente da existéncia de regulamentaffaoanstitucional ou de atendimento
prévio a procedimentos burocraticos. (BRASIL, SHgravo Regimental no Recurso

Extraordinario com Agravo n. 727.86Ministro Celso de Mello, 2034

Enfatizou que o dever estatal de atribuir efetidelaos direitos sociais
gualifica-se como expressiva limitacdo a discriaiiedade administrativa e que a
intervencdo jurisdicional sera justificada sempree qocorrer arbitraria recusa
governamental em conferir significacao real aositdis sociais ou, também, a partir de
indevida manipulacdo de atividade financeira e/olitipo-administrativa com o ilegitimo
proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilipaestabelecimento e a preservacdo, em
favor da pessoa e dos cidadaos, de condi¢cbes aisterinimas de existéncia. (BRASIL,
STF, Agravo Regimental no Recurso Extraordinarion cdgravo n. 727.864Ministro
Celso de Mello, 2014

Entretanto, em que pese o entendimento da Suprenta €&r no sentido de
gue ha uma obrigacao inarredavel do Estado emrtefetivos os direitos sociais, € preciso
reconhecer que a tarefa dos julgadores nao ¢é idertansideraveis dificuldades, visto que

os direitos fundamentais sociais sao:

em sua grande maioria, normas juridicas de feicdiacipioldgica,
dotadas de certa imprecisdo terminoldgica e boae dis abertura
semantica, e que determinam um estado de coisasr atmgido
progressivamente pelos seus destinatarios, embam sapontar
especificamente os caminhos a serem seguidos” (NL3&L4, p. 914).

Assim os direitos fundamentais sociais, emboranteecdamente dotados
de eficacia, quando submetidos ao exame do Judigdigem uma necessaria ponderacao

diante dos elementos apresentados pelo caso a(@IEBEN, 2014, p. 914).
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Em outras palavras, embora esta classe de direitmamentais exibam,
desde o inicio, a possibilidade de produzirem esgiridicos (eficacia), a realidade ou os
elementos do caso concreto impdem dificuldadesliquam ou, até mesmo, impedem a
producéo desses efeitos (efetividade) (KRELL, 20035apudOLSEN, 2014, P. 915).

Sem o intuito de impedir a importante difusdo desursos publicos
destinados ao oferecimento de prestactes aos oglaglirgiram debates voltados para os
problemas acarretados pela competéncia dada ao Radieiario, e por ele assumida, de
decidir sobre a concessédo aos demandantes degliseitiais em face da impossibilidade
fatica da plena universalizacdo (VERONESE, 200364).

S&o debates que buscam responder a questionarnentosstes:

...ser4 que o Poder Judiciario — cujos membros & eleitos, nem
respondem politicamente perante 0 povo — possuicrasienciais
democraticas para interferir nestas escolhas fgitde Legislativo e
Executivo sobre quais gastos priorizar, em facestassez de recursos?
Até que ponto as suas intervencdes favorecemjaleomais excluidos?
Tera o Judiciario condi¢Bes de atuar de modo ratiereficiente neste
campo, que envolve o controle de politicas publicaga formulacédo e
implementacgéo requereaxpertisePSSARMENTO, 2009, p. 374).

No atual contexto brasileiro, estas questOes assuimmgportante relevo e
evocam profundas discussdes doutrinarias que mao abordadas neste trabalho, todavia,
nao se pode ignorar o fato de que com o aumentonexgial de demandas judiciais
reivindicando direitos sociais a serem prestadds pstado e a consequente destinacao de
parte significativa dos orgcamentos publicos pacaimprimento destas decisdes, constata-
se, com certa frequéncia, que decisdes equivocadasla que quase sempre muito bem
intencionadas -, podem comprometer politicas pabliomportantes, drenar recursos

escassos e criar privilégios ndo universalizaRMENTO, 2009, p. 374)

Levantamentos efetuados por pesquisas e estudtindados indicam que a
atuacéo judicial voltada a concretizacdo de dse#tociais, muito embora imprescindivel,

nao deve se dar sem a adocdo de parametros geentarprestacao jurisdicional mais
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racional. Estes parametros dividem-se em matexipiecessuais (SOUZA NETO, 2009, p.
152).

No que se refere a vertente processual, é pugnadgdoanulacdo e a
ampliacao do uso da tutela coletiva de direitos) bemo a preferéncia por acdes coletivas
em detrimento de ac¢des individuais e pela atriluigd 6nus da prova a administracao
publica sempre que esta alegar insuficiéncia derses aptos a suprir a demanda, defesa
gue se convencionou denominar de “reserva do pES$ERONESE, 2009, p.368).

A priorizacdo das acdes coletivas podem trazeegsistes beneficios:

a. Garantia de universalizacdo da prestacdo de diresociais,
atendendo ndo somente os envolvidos no processaoohas aqueles que se encontrem nas
mesmas condicdes.

b. As acgles coletivas podem desorganizar menos a sthagéo
publica, pois ndo havera centenas ou até milharetedisdes particulares condicionando,
desordenadamente, a atuacao administrativa.

C. As acOes coletivas permitem discussfes mais cusdadacerca dos
aspectos técnicos envolvidos.

d. O cidadao pode ser estimulado a se mobilizar paacédo politica
conjunta, principalmente por meio de associacOesdadade civil.

e. A priorizacao das acdes coletivas pode evitar gpeaas os cidadaos
com acesso a justica sejam os destinatarios derdetelas prestacdes sociais (SOUZA
NETO, 2009, p.160/1).

Em suma, este parametro processual poderia sen &msnulado: “Como
regra geral, as demandas por prestacoes sociagsnds®r veiculadas atraves de acbes
coletivas, facultando-se o acesso direto aos titegaindividuais apenas excepcionalmente”
(SOUZA NETO, 2009, p.160/1).
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Um segundo parametro processual, imbricado aoianteeria a adocao de
uma regra geral de apenas proferir decistes ens agdigiduais quando houvesse risco de
dano irreversivel ou quando a Administracdo Publiexasse de cumprir a lei ou nao
entregasse as prestagdes que se comprometeu a proveeus proprios programas
(SOUZA NETO, 2009, p. 161).

A atribuicdo a administracdo do 6nus da prova dengo tem recursos para
prover a prestacdo € um terceiro parametro progksNeste caso, se a Administracdo
Publica conseguir provar a inexisténcia de recuapdas a universalizacdo de determinada
prestacdo, caberia ao magistrado decidir pelo ndarpento da demanda, muito embora
legitimado para determinar a providéncia reque(@®UZA NETO, 2009, 162/3).

Finalmente, no que se refere a dimensédo processuddutrina formula,
ainda, ndo propriamente um parametro de decisés,uma diretriz institucional para a

atuacdo do Judiciario, enunciado nos seguinteoterm

As decisfes que determinam a entrega de prestpgblisas devem ser
constituidas a partir de um diadlogo que envolva agenas as partes
formalmente incluidas no processo, mas também aaag@ma de

profissionais e usuarios que se inserem no contextoque a decisdo
incidird. (SOUZA NETO, 2009, 163)

Sob esta diretriz, 0 magistrado, antes de dect#yera observar, com
cautela, as consequéncias praticas que o0 seu manpodera produzir, mediante o
aprofundamento do didlogo com a sociedade e coputas instituicbes e evitando se
restringir apenas as partes formalmente envolvidaprocesso (SOUZA NETO, 2009,
163).

Por outro lado, em face da impossibilidade de qududiciario possa
concretizar todos os direitos sociais em maxima litude, torna-se necesséria a
verificacdo de quais seriam os limites da interdengudiciaria. Para isso, foram
formulados sete parametros materiais a permeaefa tadicante (SOUZA NETO, 2009,
152/60)..
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Em primeiro lugar, a atuacao judicial na concreizados direitos sociais
deveria se circunscrever a esfera da fundamendalideterial, ou seja, deveria garantir as
condicOes necessarias para que cada individuo pagsal possibilidade de realizar um
projeto razoavel de vida e de participar do prazeds formacdo da vontade coletiva
(SOUZA NETO, 2009, 153).

Nesses termos, a fundamentalidade material dogodirsociais abarcaria
nao somente o provimento dos meios de subsist@aciarealizar um projeto razoavel de
vida (autonomia privada), mas também a igualdadapdetunidades para agir no processo
de formacao da vontade coletiva (autonomia pub(B8&UZA NETO, 2009, 153).

Veronese ao discorrer acerca deste parametro mugna protecdo advinda
do Poder Judiciario estaria restrita & protecao‘dasdicdes para liberdade”, do “minimo
existencial” e das “condicfes necessarias paraopectacdo democrética’”. Em outras
palavras, a intervencao judicial deveria se dapdiéite da concretizacdo da dignidade da
pessoa humana (VERONESE, 2009, p. 366).

O segundo parametro, afirma que em face da escagseecursos, as
decisOes deveriam, em regra, priorizar a garamsadireitos sociais aos mais pobres ou,
aos demandantes sem condicfes de arcar, com syasaprforcas, com o0s custos de
determinada prestacéo (SOUZA NETO, 2009, 156/7).

Por sua vez, o terceiro parametro é formulado egsistes termos:

Os direitos sociais s6 sdo judicialmente exigiwgiando a prestacao
requerida for passivel de universalizacdo entrguesndo podem arcar
COm 0S Seus Ccustos com recursos proprios sem tiowiavel a garantia
de outras necessidades basicas (SOUZA NETO, 2608)1

Significa dizer que, nas decisbes, o Poder Judicideveria analisar a

possibilidade de universalizacdo da medida e assuiter que, em franca violagdo ao
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Principio da Igualdade, a prestacdo de um diredged dirigida a apenas um individuo ou a
um pequeno grupo (VERONESE, 2009, p. 369).

O quarto parametro seria um dever do magistradec@miderar o sistema

de direitos sociais em sua unidade, ou seja,

verificar a relacdo que o direito mantém com oargst dos direitos
sociais também garantidos pela ordem constitucidmalsileira. O
fundamental é a garantia de uma vida digna, nd@ssadamente a
garantia da incidéncia do teor literal de todopreeeitos de direito social
(SOUZA NETO, 2009, 158).

Por serem os direitos sociais, em diversos corgextdercambiaveis, o
magistrado, ao examinar um pedido por prestacOelscps, conceberia os direitos sociais
como unidade que se constituiria em torno da na@dipossuficiéncia e dignidade
humana. O magistrado né&o verificaria a observateiam direito social em espécie, mas
se estdo sendo garantidas condicbes dignas depai@aos hipossuficientes (SOUZA
NETO, 2009, p. 158).

O quinto parametro estabelece que o Poder Judicifeveria preferir a
opcéao técnica previamente implementada pela Adtrag&o em relacdo a apresentada
pelo demandante, evitando compelir o Estado a@éomento de prestacgdes diferentes para
o enfrentamento do mesmo problema (VERONESE, 200869).

Importante destacar que as opc¢des técnicas da igttagéo e do legislador
terdo prioridade quando a solucéo apresentadargistiamente ao ajuizamento da acao,
como politica publica ja institucionalizada, pois‘agpresentacdo casuistica de solucdes
técnicas pelo Estado reduz a sua confiabilidadees fetira as vantagens comparativas
relativamente as propostas pelo demandante” (SONERO, 2009, p. 159).

O sexto ou pendltimo parametro estabelece queg afitrersas opcoes
eficazes, o Judiciario deveria optar pela mais @mca ou que demande menor gasto de
recursos publicos (SOUZA NETO, 2009, p. 159/60).
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O sétimo e ultimo parametro estabelece uma variggdintensidade do
atuar jurisdicional a depender dos niveis de imwvestto em politicas sociais. Nestes
termos, se h& investimento consistente em polioamis, a intervencao judicial deveria
ser mais moderada. Por outro lado, se ndo ha imargb em politicas sociais, caberia um
controle judicial mais intenso. A maior ou menaemencao judicial dependeria do grau

de execucéo efetiva do orgamento no campo socVZ3 NETO, 2009, p. 160).

Dito de outro modo, o contexto deveria ser conami@rpelo julgador.
Assim, na hipétese de ja existir uma politica géetile concretizacdo de direitos sociais,
deveria o Poder Judiciario se auto-restringir, @m@io um maior ativismo apenas quando
diante de uma patente omisséao estatal. (VERONEEB, . 369).

A utilizacdo destes parametros em face de um aeeani que escassez de
recursos e gastos publicos crescentes integrantidiacm vivido pelos gestores publicos
poderia ser parte de uma solucdo satisfatoria eligiat impossibilidade material de
concretizar todos os direitos sociais prestaciomaism grau maximo, e que obriga o
Estado, n&o raro, a confrontar-se com verdadegasothas tragica$” tendo que eleger
prioridades dentre varias demandas de igual leigitéide (SARMENTO, 2009, p. 373/4).

Com efeito, quando o Poder Judiciario concede aailguma determinada
prestacdo a ser cumprida pelo Estado, concomitantemesta mesma decisdo envolve a
desalocacdo de recursos publicos de outras araabnignte prioritarias (SARMENTO,
2009, p. 373/4), fato que revela a necessidadeudesgja feita uma escolha ndo apenas

técnica, mas também politica.

A despeito da dificuldade do problema enfrentadtospenagistrados,
decisdes judiciais mais recentes notadamente aadéreaude, apontam para uma alteracao
jurisprudencial que revela a manutencao da pregéapao Poder Judiciario em garantir os
direitos sociais, porém, com um maior desvelo paaplicacdo dos recursos publicos.

* Segundo CALABRESI e BOBBIT (1978udSARMENTO, 2009, p. 374, para referir-se as dificgisdes
alocativas que devem ser realizadas num ambiergsadssez de recursos.
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No ambito do Supremo Tribunal Federal, por exemplgumas decisdes
recentes apontam para um entendimento de que ws@s@ublicos devem ser utilizados

com economicidade e equidade.

Em decisdo monocréatica, na Medida Cautelar em $8fpede Tutela
Antecipada n. 748, o entdo Presidente da Supremte,Cdinistro Joaquim Barbosa
determinou a suspensao liminar da execucdo de dmi&x proferido pelo Tribunal de
Justica do Estado de Alagoas que, por sua veza lie¢erminado o bloqueio de recursos
para a realizacdo de um procedimento médico naridlos nos protocolos clinicos do
Sistema Unico de Saude (SUS), proposto por mégidicplar e que n&o tinha sido objeto
de consulta prévia a médicos do SUS com o objaloencontrar alternativa menos

onerosa.

Nas razbes de decidir, o Ministro considerou vardms parametros
desenvolvidos pela doutrina e expostos neste trabalssim, € possivel perceber na
decisdo a preferéncia pela op¢éo técnica ja impltada pela administracdo, bem como
pela alternativa mais econdmica possivel e quergadique as acdes destinadas aos mais
necessitados (BRASIL, STF, Medida Cautelar em Swfmzede Tutela Antecipada n. 748,
Relator Ministro Presidente Joaquim Barbosa, 2014)

Revela, ainda, ser uma injustica com o0s outrosdéios a concessdo de
tratamento a apenas um individuo cujo valor provacabalos injustificaveis as financas
do Municipio. Destaca a importancia de que tratdosecusteados com recursos publicos
sigam protocolos definidos pelo SUS e aponta n@oramavel que todo e qualquer
tratamento ou recomendacdo médica deve ser awilawidEstado, sendo necessario que o
Poder Judiciario apenas intervenha nas politichgas de salde quando estas inexistirem
ou flagrantemente se apresentarem insuficienteatandimento das necessidades da
populacdo, em carater geral, e, apenas em cas@poixtais, por uma questdo de
ponderacdo entre principios, quando ocorrer o iméeaisco de vida ou de dano
irreversivel a saude do pacie@BRASIL, STF, Medida Cautelar em Suspensédo de Tutela
Antecipada n. 748, Relator Ministro Presidente doad@arbosa, 2014).
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Cabe destacar que esta decisdo teve extenséo ities gfara dois casos
analogos que envolviam o mesmo requerente, amhmdidies pelo Ministro Presidente
Ricardo Lewandowski, sucessor de Joaquim Barbodaresidéncia do Pretério Excelso.
Em suas alegacdes, o Ministro consignou que, enermms principios da economicidade e
da eficiéncia, o custeio de tratamentos com resupgtblicos exige a demonstracdo da
necessidade e da ineficacia de outras alterna(BRASIL, STF, Extensdo e Segunda
Extensdo na Suspensao de Tutela Antecipada n.R&&tor Ministro Presidente Ricardo
Lewandowski, 2015) .

Assim, pelo exposto até aqui, resta claro que oelPdddiciario vem
aperfeicoando muito a sua agcdo em prol da efetivdgd direitos fundamentais sociais
sem descuidar do necessério cuidado com recurbtisqaiescassos.

Nesta tarefa, ndo deve dispensar, mas exigir, @ilcoigdo efetiva de outros
atores politicos e sociais, como por exemplo, doid¢rio Publico, das agéncias
reguladoras e dos Tribunais de Contas, de tal sotesejam maximizadas a eficacia e a

efetividade dos direitos fundamentais, pois

... quanto mais diminuta a disponibilidade de regsir mais se impde uma
deliberacdo responsavel a respeito de sua desiinague nos remete
diretamente a necessidade de buscarmos o aprimi@meos
mecanismos de gestdo democréatica do orcamentapaisim como do
préprio processo de administracao das politicatiqagbem geral, seja no
plano da atuacéo do legislador, seja na esferanétrativa(SARLET e
FIGUEIREDO, 2008, p. 31/2 e 37.).

Passa-se nos proximos capitulos a examinar maigladeinte dois
parametros aptos a orientar, ndo sO a atuacadgliditas também a administracdo das
politicas publicas em geral, de modo a otimizarfetiekdade dos direitos sociais e

minimizar os problemas da escassez de recursos.

Como visto ndo sdo os Unicos parametros a oriaraéwacao jurisdicional e

administrativa, mas se notabilizam por serem dogémais amplamente discutidos pela
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doutrina juridica e, portanto, mais presentes natroh@ e jurisprudéncia. Sdo eles: a

reserva do possivel e 0 minimo existencial.
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2. DOIS PARAMETROS ORIENTADORES DA EFETIVACAO DOS
DIREITOS SOCIAIS: A RESERVA DO POSSIVEL E O MINIMO
EXISTENCIAL

Dentro dos limites impostos a uma monografia dee@apzacdo, as
proximas duas secbes dedicam-se a demonstrargen®m os significados das nocdes de

“reserva do possivel” e de “minimo existencial”.

2.1. DA RESERVA DO POSSIVEL

A doutrina constitucionalista é unissona em airgque a nogdo moderna da
expressdo “reserva do possiveDef Vorbehalt des Moglichgn na acepcdo que a
conceitua como o direito que o individuo pode raebaente exigir da sociedade, tem

origem em jurisprudéncia oriunda do Tribunal Cdostonal Federal da Alemanha.

Porém, antes de adentrar na nocdo moderna da s&pre§ oportuno
destacar que a origem da ideia assenta-se nogamoédieval $cundum Viressegundo o
gual caberiam as comunidades nutrir convenientemesaius habitantes pobres ou
necessitados, na proporcao de seus recutdosnaquaeque civitas pauperes et egenos
incolas alimentis congruentibus pascat secundumsyjconforme registram os anais do Il
Concilio de Tours, ocorrido na cidade francesa homé, no ano de 576 d.C
(SGARBOSSA, 2009, p. 75).

Nesse sentido, € possivel afirmar que “a correl@epensamento que
condiciona o direito a protecao social a dispoitade de recursos provém de longa data, e
gue sua longa histéria pode ser tracada através teogpos até o pensamento
contemporaneo{SGARBOSSA, 2009, p. 76

Contudo, ha quem aponte origens ainda mais rendlatédeia da reserva do

possivel, como na concepcédo nascida do direitomorda que a obrigacdo impossivel ndo
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pode ser exigidalfipossibilium nulla obligatio estiBRASIL,STJ, Recurso Especial n.
1.185.474, Relator Ministro Humberto Martins, 2Q10)

Vale registrar que a férmula romana de tornar nudas obrigacdes
impossiveis foi posteriormente reconhecida e imm@agla a compilacdo de Justiniano,
levada a cabo no século VI d.C (LOPES, 2008, p.178)

Feitas as observacdes concernentes as origenstaenda construgcao
jurisprudencial que se convencionou, na contempgidade, denominar-se de reserva do
possivel, volta-se agora a nocdo moderna oriunda piecedentes do Tribunal
Constitucional Alemao que conheceu notavel dissegdio e recepcdo pela doutrina e

jurisprudéncia de varios paises, dentre eles, silBra

Muito embora na Alemanha a educagcdo ndo seja @asdia um direito
constitucionalmente consagrado, o Tribunal Congtihal daquele pais, ao versar sobre o
direito de acesso ao ensino superior, no paradigmatimerus clausus B{erfGE 33,
303), julgado em 1973, entendeu que a despeito lime@ade de escolha profissional
exigir, em alguma medida, 0 acesso ao ensino wii&ego, o direito a educacao superior se
submete a reserva do possivel, “no sentido de edetadly 0 que pode o individuo
razoavelmente exigir da sociedade” e que a limitaigde ser avaliada em primeira linha,
pelo legislador (SARMENTO, 2009, p. 375).

Nestes termos, o significado dado pelo Tribunakpressédo foi o de que
mesmo o Estado dispondo de recursos suficientaseadimento de uma demanda, ndo se
pode obriga-lo a prestar algo que desborde oseknaio razoavel. Assim, ndo haveria como
o Judiciario impor uma determinada prestacao eneffi@o de alguém que efetivamente
ndo fizesse jus ao beneficio por dispor de recypsdgrios e suficientes para adquiri-lo.
(SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 30).
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Dito de outro modo, o emprego da expressao “resgovpossivel”, serviu
para se sustentar que ndo é possivel concedendivigliios tudo o que pretendem, pois ha

pleitos cuja exigéncia ndo é razoavel.

Na mesma decisdo, ao se referir a capacidade @imarestatal e a escassez
de recursos, aquele Tribunal entendeu ser umataféojustica social beneficiar-se apenas
uma parte da populacdo em prejuizo de outros ip@s interesses da coletividade.
(SCHWABE, 2005, p. 664pudFALSARELLA, 2013, p. 48).

O entendimento foi reiterado na denominafecisdo sobre as
universidades ou Hochscul-UrtgiBVerfGE 35, 79)também de 1973, @osteriormente,
reafirmado no julgamento alcunhadoamerus clausus I(BVerfGE 43, 291), de 1977
(SGARBOSSA, 2009, p. 75).

A despeito das diferencas entre os trés julgamsetddos advertem que as
expectativas em relacdo ao que a sociedade podecérao individuo devem se pautar
pela racionalidade, pela razoabilidade e pela poipualidade. (SGARBOSSA, 2009, p.
86).

Aquele tribunal formulou ser dever do julgador tdasas interpretactes
excessivamente extensivas de pretensos direitgstisol individuais - razdo do apelo a
clausula da igualdade e do Estado Social.” Regsstrégambém, que as decisbes se deram
em um contexto de uma “tendéncia a hipertrofia diEmmandas dos cidaddos em face do
Estado” e que coube aquela Corte “limita-las asa@é recurso a razoabilidade e a
racionalidade como balizas dos referidos pleitES8GARBOSSA, 2009, p. 86).

Sob este ponto de vista, a nocdo de reserva doivpbswl qual
originariamente formulada refere-se a um limit@p@tensdes dos individuos em termos do

gue é razoavel exigir do Estado e, ndo



33

by

(...), toda restricdo a realizagdo de direitos &umentais sociais
baseada em escassez de recursos, seja esta caliggaeeomo
inexisténcia ou insuficiéncia econdmica (real) desursos, seja
compreendida como indisponibilidade juridica dossmmes, por
forca da legislacédo orcamentaria. (SGARBOSSA, 20(®))

No entanto, o modelo construido pela Justica Aletefitro de contextos
histérico, econdmico, social, politico-filoséficojeridico especificos daquele pais, ao se
difundir, produziu compreensdes que se afastararsedtido originario (SGARBOSSA,
20009, p. 89/90).

Na doutrina brasileira, a maior parte dos estudesca da ideia de reserva
do possivel ndo se refere ao aspecto da razoaldlida pretensdo, mas tdo somente a
disponibilidade ou ndo de recursos (FALSARELLA, 20p.50), em um fenbmeno de
verdadeira mutacao conceitual (SGARBOSSA, 20088p.

Assim, em face desta mutacdo, ou até mesmo daf@omdo sentido
originario (SGARBOSSA, 2009, p. 88), qual seriacgdo da reserva do possivel para a

jurisprudéncia nacional mais recente e para a iautontemporanea?

Em uma primeira aproximagao e sob a perspectivanpemte econdmica, a
reserva do possivel seria para o direito, o coomdpnte da expressdo “limite do
orcamento” usada pelos economistas, com signifgadi&nticos, qual seja, “todo
orcamento possui um limite que deve ser utilizado atordo com exigéncias de

harmonizacao econdémica geral”. (SCAFF, 2008, p) 169

Em uma compreensdo mais ampla da ideia, a reseovgoodsivel

apresentaria, trés dimensdes nos seguintes termos:

a) a efetiva disponibilidade fatica dos recursom pa efetivacdo dos
direitos fundamentais; b) a disponibilidade juréiddos recursos materiais
e humanos, que guarda intima conexdo com a digt#ibudas receitas e
competéncias tributérias, orcamentérias, legislatie administrativas,
entre outras, e que, além disso, reclama equac@mtapnotadamente no
caso do Brasil, no contexto do nosso sistema t¢oaisthal federativo; c)
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ja na perspectiva (também) do eventual titular miedireito a prestacdes
sociais, a reserva do possivel envolve o problemaraporcionalidade da
prestacdo, em especial no tocante a sua exigithdida nesta quadra,
também da sua razoabilidade. (SARLET, 2012, p. 288)

Em complemento ao conceito tridimensional, paraspialcance a maxima
efichcia e efetividade dos direitos sociais de ouphestacional, todas as dimensofes
relacionadas precisam ser sistematicamente eqaaesra luz da Constituicdo Federal,
para que ndo se constituam em Obices aos diretomis e sim como elementos
garantidores daqueles direitos. (SARLET, 201288)2

Sob o aspecto da disponibilidade financeira oueadersos, a clausula da
reserva do possivel seria uma espécie de limiteofade direitos que, sob certas

circunstancias, também poderia atuar como gardatdireitos fundamentais, por exemplo,

na hipétese de conflitos de direitos, quando sedacuidla invocacdo —
observados sempre os critérios da proporcionalidadia garantia do
minimo existencial em relacdo a todos os direitam-ndisponibilidade
de recursos com o intuito de salvaguardar o nleksencial de outro
direito fundamental. (SARLET, 2012, p. 288)

Nesta linha de argumentacédo, a reserva do podatie corresponderia a
efetiva disponibilidade de recursos tendentes &fagio de um direito fundamental
prestacional. (SARMENTO, 2009, p. 375.)

Um outro raciocinio acerca do componente faticoretrva do possivel
afirma que seria uma condicdo de realidade querndiet@ria a sujeicdo dos direitos
fundamentais aos recursos existentes, ou ainda,restdcao aos direitos fundamentais,
visto que conformados pelos principios da propoalidade e da razoabilidade. (OLSEN,
2014, p. 921).

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal, na pramegz em que a
expressao foi ventilada na jurisdicdo constitudidmasileira, parece ter adotado uma

acepcdo da reserva do possivel com duas dimensGi&ica e a da razoabilidade da
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pretensdo, conforme trecho da decisdo do MinisaisdCde Mello na Medida Cautelar em

Arguicao por Descumprimento de Preceito Fundamendal/DF:

(...)

Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos,gélesula da “reserva
do possivel”, ao processo de concretizacdo dostadirele segunda
geracao - de implantagdo sempre onerosa -, tradsgeam um binémio
gue compreende, de um lado, (1) a razoabilidade poetenséao
individual/social deduzida em face do Poder Pubécale outro, (2) a
existéncia de disponibilidade financeira do Estpd@ tornar efetivas as
prestacfes positivas dele reclamadas. Desnecessantuar-se,
considerado o encargo governamental de tornawvefetiaplicacdo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais, que esiehtos componentes do
mencionado bindmio (razoabilidade da pretensédo spodibilidade
financeira do Estado) devem configurar-se de mditonaivo e em
situacdo de cumulativa ocorréncia, pois, ausentalggar desses
elementos, descaracterizar-se-a a possibilidadatakstle realizagéo
pratica de tais direitos. (...)

(BRASIL, STF, Medida Cautelar em Arguicdo por Desptimento de
Preceito Fundamental n. 45, Relator Ministro Ceisd/ello, 2004).

Em raciocinio com cunho universalizador, a resetgapossivel sob o

aspecto fatico poderia ser entendida também comeaz@abilidade da universalizacédo da

prestacdo exigida, considerando os recursos afetinte existentes”. (SARMENTO, 2009,

p. 378)

Sob esta perspectiva, os direitos fundamentaiséang@o sujeitos a limites

nao sendo razoavel a pretensédo a um beneficioumagrestacéo fornecida com recursos

publicos que n&o possa ser disponibilizada a todasdividuos necessitados, ou seja, que

nao possa ser universalizada.

Dito de outro modo, um individuo, por exemplo com problema de saude,

ndo pode pretender, em um pais como o Brasil, daéwl@esigual e carente de recursos,

tratamento no exterior para uma enfermidade, sstiexpor exemplo, possibilidade de

tratamento pelo Sistema Unico de Salde ou serteersos suficientes para o custeio das

~

despesas médicas sem prejuizo a sua subsistéreideesua familia ou, ainda, se o

tratamento demandado ndo puder ser universalizado.
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No tocante a perspectiva de universalizagdo, senesmo exemplo este

portador de doenca grave

postular a condenacdo do Estado a custear o saménato no exterior,
onde, pelo maior desenvolvimento tecnoldgico, a patologia tiver

maiores chances de cura, 0 juiz ndo deve indagaraesto decorrente
daquela especifica condenacéo judicial é ou ndorisvel para o erario.
A pergunta correta a ser feita, segundo tal emtesto, € sobre a
razoabilidade ou ndo da decisdo do Poder Publicoadeproporcionar
este tratamento fora do pais, para todos aquekessglencontrem em
situacao similar a do autor. Trata-se, em sumavdéar a legitimidade
constitucional de uma omissdo em matéria de palifdblica, o que
demanda “um olhar focado ndo s6 na arvore, masoem & floresta.”

(SARMENTO, 2009, p. 378)

Vale destacar que esta perspectiva ja foi utilizaela Suprema Corte ao
versar sobre o direito fundamental a saude, cordrecho da decisdo da Ministra Ellen
Gracie, quando presidente do STF, na Suspensaeglgadca n. 3073, ndo grifado no
original:

(.)

Entendo que a norma do art. 196 da Constituicdo dRepublica, que
assegura o direito a saude, refere-se, em principia efetivacao de
politicas publicas que alcancem a populacdo como unbodo,
assegurando-lhe acesso universal e igualitério, eAm a situacdes
individualizadas. A responsabilidade do Estado em fornecer os resurs
necessarios a reabilitacdo da saude de seus cadadé@o pode vir a
inviabilizar o sistema publico de saldia presente caso, ao se deferir o
custeio do medicamento em questdo em prol do impatite, esta-se
diminuindo a possibilidade de serem oferecidos sapos de saude
basicos ao restante da coletividadéAdemais, o medicamento solicitado
pelo impetrante, além de ser de custo elevado,cnésta da lista do
Programa de Dispensacao de Medicamentos em Cébétepcional do
Ministério da Saude, certo, ainda, que o mesmmsengra em fase de
estudos e pesquisas. Constato, também, que o EtaR®m Grande do
Norte ndo esta se recusando a fornecer tratamenitopetrante. E que,
conforme asseverou em suas razdes, "o medicameierido € um plus
ao tratamento que a parte impetrante ja esta medebe(fl. 14).
Finalmente, no presente caso, podera haver o daadmi "efeito
multiplicador" (SS 1.836-AgR/RJ, rel. Min. Carloselbso, Plenario,
unanime, DJ 11.10.2001), diante da existéncia dlzaneis de pessoas em
situacdo potencialmente idéntica aquela do impietrgBRASIL, STF,
Suspensao de Seguranca n. 3073, Relatora MinikgraGracie, 2007)
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Um outro aspecto do desdobramento fatico da reskrymssivel vem a ser
o entendimento desta clausula quanto ao aspectegzwal. Com efeito, o entendimento
majoritario € de que a reserva do possivel é maadei defesa. Todavia, 0 6nus da
comprovacdo da falta efetiva dos recursos indigpeis a satisfacdo dos direitos
prestacionais, assim como da eficiente aplicacd® réoursos cabe ao poder publico
(SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 32).

Assim, ndo basta que o Estado invoque genericaraerggerva do possivel
para se opor a concessao judicial de prestacOégissoa criar obstaculo artificial que
revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel profwsie fraudar, de frustrar e de inviabilizar
0 estabelecimento e a preservacdo, em favor dagesgos cidadaos, de condicdes
materiais minimas de existéncia, conforme claraeneahsignado na decisdo monocratica
da lavra do Ministro Celso de Melo da Suprema Coréeja citada Medida Cautelar em

Arguicado de Descumprimento de Preceito Fundamanéh, ndo grifada no original:

(..

Ndo se mostrard licito, no entanto, ao Poder Rujblen tal
hip6tese — mediante indevida manipulacdo de suadatie
financeira e/ou politico-administrativacrar obstaculo artificial
gue revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel prpésito de
fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecmento e a
preservacdo, em favor da pessoa e dos cidadaos, adadicbes
materiais minimas de existéncia.

Cumpre advertir, desse modo, gaeclausula da “reserva do
possivel” — ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada, melEstado,
com a finalidade de exonerar-se do cumprimento deuas
obrigacfes constitucionais, notadamente quando, desconduta
governamental negativa, puder resultar nulificacdoou, até
mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais imggnados de
um sentido de essencial fundamentalidade. (...)

(BRASIL, STF, Medida Cautela em Arguicdo por Desptimento de
Preceito Fundamental n. 45, Relator Ministro Ceisd/ello, 2004).

Uma outra série de consideracdes a respeito devaede possivel refere-se
a existéncia de uma dimensao juridica, ou comat¢dathures, a disponibilidade juridica
dos recursos materiais e humanos, em intima conexdoa distribuicdo das receitas e
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competéncias tributarias, orcamentarias, legiglatig administrativas, entre outras, bem
como 0 equacionamento, notadamente no caso dol,Brascontexto do nosso sistema
constitucional federativo. (SARLET, 2012, p. 288)

A limitacdo juridica ou a reserva do possivel jiedddiz respeito a
existéncia de autorizacdo orcamentdaria para o &stambrrer com 0s respectivos custos
envolvidos ou a identificacdo do embasamento legal permite ao Estado efetuar os
gastos necessarios a satisfacdo da prestacdo adeaou seja, se ha previsdo orcamentaria
autorizadora de uma despesa (SARMENTO, 2009, pe37/®/80).

Em outras palavras, o componente juridico da rasgovpossivel vem a ser

a capacidade de o Estado

mesmo possuindo meios financeiros, poder disporetngsos existentes.
Desse modo, o ente publico, além de possuir a ickguicmaterial (limite
fatico) devera ter a possibilidade juridica de d&gfo desses bens. Isso
significa que o gasto com o direito prestacionaled& estar previsto no
orcamento publico anual. Neste caso, mesmo tendarainistracdo
Publica possibilidade financeira de prestar o tlireie o gasto néo estiver
previsto em Lei Orcamentaria, ndo podera disporuelag valor.
(GLOECKNER, 2013).

Portanto, a dimenséao juridica da reserva do pdsapenas traduziria a
conformagdo da atuagcdo administrativa ao PrinaflsioLegalidade, ndo havendo como
incorrer em despesas sem prévio empenho, sem pooadministrativo que o embase, sem
prévio procedimento licitatorio, entre outras exig@s de direito publico que informam o

agir da administracdo publica.

Outra linha de pesquisa refere-se a possibilidagleo dPoder Judiciario
determinar a realizacdo de gastos para a satisfdeadireitos sociais sem previsao
orcamentaria com a exclusdo, portanto, do limitédico da reserva do possivel
(SARMENTO, 2009, p. 380). Em que pese a importadoiassunto para o delineamento
da teoria da reserva do possivel, este trabalh@déotrara o complexo debate por refugir

ao escopo pretendido.
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Em conclusdo a esta breve exposicdo, um conceitstiteionalmente
adequado de reserva do possivel consentaneo catineatio nas decisées do Tribunal
Constitucional Alemé&o e que, ao mesmo tempo, cqriter nogcdo de disponibilidade de
recursos pode ser o ddeto das prestacbes sociais devidas por um Estado”.
(SGARBOSSA, 2009, p. 232)

Pode-se entender como teto a efetiva disponibiididésica e juridica de

recursos. A qualificacdo das prestacdes sociaisocdevidas implica o que é razoavel
exigir do Estado.

A construcdo conceitual além de se aproximar dacécedelineada pelos
julgados do Tribunal Constitucional Alem&o, ndopdegza a realidade da maioria dos

Estados modernos, premidos por muitas obrigacéemenrcamentos apertados.

Poderiamos complementar o conceito com a obsendedpe o teto pode
se alterar a depender da situacdo econémica deniledelo Estado em determinada época.
O progresso econdémico de um Estado pode redundanelaque de servigcos mais amplo,
eventuais crises econémicas podem implicar reddedservicos postos a disposicdo dos
cidadéos.

Por fim, a este teto estaria contraposto um pigosgudenomina de minimo
existencial (SGARBOSSA, p. 232), a ser definidgonaximo item.

2.2. DO MINIMO EXISTENCIAL

Assim como a ideia da reserva do possivel, 0 mimrigtencial ou a nocao
de um direito fundamental “as condicbes materiai® @ssegurem uma vida com
dignidade” tem raizes na Alemanha, pais de ondgusarprimeira elaboracdo dogmaética e
um relativamente precoce reconhecimento jurispreider{SARLET e FIGUEIREDO,
2008, p. 18).
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Em 1954, o alemdo Otto Bachof foi o primeiro jaisle renome a

considerar

que o principio da dignidade da pessoa humana1grinc. I, da Lei
Fundamental da Alemanha, na sequéncia referida ¢tdtheao reclama
apenas a garantia da liberdade, mas também, unmmidé seguranca
social, ja que, sem recursos materiais para unsééexia digna, a propria
dignidade da pessoa humana ficaria sacrificadaeftarrazao, o direito a
vida e integridade corporal (art. 2°, inc. Il, d&) Indo pode ser concebido
meramente como proibicdo de destruicdo da existénsio €, como
direito de defesa, impondo, ao revés, também unsduio ativa no
sentido de garantir a vida.(SARLET e FIGUEIREDOQ&(p. 19).

Cerca de um ano apoés a formulacdo de Bachof, dragés doutrinaria do
minimo existencial mereceu reconhecimento judiptal meio do entdo recém constituido
Tribunal Federal Administrativo da Alemanha.BDndesverwaltungsgericipor meio da
decisdo BVerwGE 1, 159 (pp. 161 e ss), reconheceu

um direito subjetivo do individuo carente a auxiti@terial por
parte do Estado, argumentando, igualmente comrmagestulado
da dignidade da pessoa humana, no direito gerhbelelade e no
direito a vida, que o individuo, na qualidade dsspa autbnoma e
responsavel, deve ser reconhecido como titular deitas e
obrigagcbes, o que implica principalmente a mandtende suas
condicOes de existéncia. (SARLET e FIGUEIREDO, 2@0&09).

Transcorridas duas décadas da decisdo do Tribudraimstrativo Federal,
foi a vez do Tribunal Constitucional Federal, en73,9p0r meio da decisédo BVerfGE 40,
121 (133), consagrar

o reconhecimento de um direito fundamental a geratds condicdes
minimas para uma existéncia digna. Da argumentededenvolvida ao
longo desta primeira decisdo, extrai-se o segumetgho: “certamente a
assisténcia aos necessitados integra as obrigaggesciais de um Estado
Social. [...] Isto inclui, necessariamente, a #8sisa social aos cidadaos,
que, em virtude de sua precaria condi¢do fisicaeptahy encontram-se
limitados nas suas atividades sociais, ndo aprsgmtcondicbes de
prover a sua proépria subsisténcia. A comunidadetadsteve assegurar-
Ihes pelo menos as condigbes minimas para umaéesiat digna e
envidar os esforcos necessarios para integrar ep&ssoas ha



41

comunidade, fomentando seu acompanhamento e apdamilia ou por
terceiros, bem como criando as indispensaveistiiggies assistenciais.
(SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 19/20).

Importante observar que os elementos essenciai® dksisdo foram
chancelados em outros arestos daquela Corte Gmigtial, vindo a ser definitivamente
reconhecido, pela justica daquele paisstatus constitucional da garantia ao minimo

existencial.

Por sua vez, a doutrina alema entende que

a garantia das condicfes minimas para uma exiat&lgha integra o
contetdo essencial do principio do Estado Soci@idgto, constituindo
uma de suas principais tarefas e obrigaces.

Neste sentido, o individuo deve poder levar uma wide corresponda as
exigéncias do principio da dignidade da pessoa hamazéo pela qual o
direito a assisténcia social — considerado, peloosi@a Alemanha e, de
modo geral, nos paises que integram a Unido Ewpmeiprincipal
manifestacdo da garantia do minimo existencialcargla o carater de
uma ajuda para a auto ajudiil{e zur Selbsthilfe)pdo tendo por objeto o
estabelecimento da dignidade em si mesma, mas apmiacio e
promoc¢ao.(SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 20).

De se ressaltar que a doutrina e a jurisprudérlelad convergiram no
sentido de que a dignidade da pessoa humana nassévgl de quantificacdo e que a
fixagdo de um valor para a prestacdo assisterag@zcde garantir as condigdes existenciais
minimas condiciona-se ao padrdo socioeconémicatgge as expectativas e necessidades
do momento (SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 20).

Feitas estas breves consideragcbes sobre a origeaotrindda e
jurisprudencial do minimo existencial, este pode esenceituado como um direito
fundamental, um critério material de garantia daaefa e da efetividade dos direitos
fundamentais sociaiss@zialengrundrechjee um limite a liberdade de conformacgdo do
legislador (SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 18, 123.
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Quanto a liberdade de conformacédo do legisladompdrtante esclarecer
gue esta liberdade encontra o seu limite quandoderpegiferante desrespeitar o minimo
existencial para uma dada sociedade. Em outrasrpa/eem face da obrigagdo do Estado
de assegurar as condi¢cdes materiais indispensaveisa existéncia digna, ndo pode o
legislador deixar de produzir as normas que peadoito cumprimento das prestacoes
vinculadas ao minimo existencial, tais como, a fode prestacdo, montantes, condicdes de
fruicdo, entre outros aspectos de mesma relevd8&RLET e FIGUEIREDO, 2008, p.
23).

Ultrapassado este limite, ao Judiciario, caso pasglo, ndo havera outra
alternativa que nao seja intervir nas politicaslipéb para que seja garantido o direito ao
minimo existencial, conforme transcricdo da emeliaAgravo Regimental no Recurso
Extraordinario n. 410.715, que tramitou na Supr€uoge com relatoria do Ministro Celso
de Mello:

RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANCA DE ATE SEIS ANOSHD
IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA -
EDUCACAO INFANTIL - DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO
TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) - COMPREEN®
GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO -
DEVER JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE AO PODER
PUBLICO, NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, &°) -
RECURSO IMPROVIDO. - A educacéo infantil represeptarrogativa
constitucional indisponivel, que, deferida as @& a estas assegura,
para efeito de seu desenvolvimento integral, e cpnmeira etapa do
processo de educacéo basica, o atendimento eneceeglacesso a pré-
escola (CF, art. 208, IV). - Essa prerrogativadigd, em consequéncia,
impde, ao Estado, por efeito da alta significagimas de que se reveste a
educacdo infantil, a obrigacdo constitucional daraondi¢cdes objetivas
gue possibilitem, de maneira concreta, em favor'daancas de zero a
seis anos de idade" (CF, art. 208, 1V), o efetiwesao e atendimento em
creches e unidades de pré-escola, sob pena dguwanfse inaceitavel
omissdo governamental, apta a frustrar, injustaenepor inércia, o
integral adimplemento, pelo Poder Publico, de pg@si estatal que lhe
impds o préprio texto da Constituicdo Federal. educacgéao infantil, por
qualificar-se como direito fundamental de todararéa ndo se expde, em
seu processo de concretizagdo, a avaliacdes meradisaoricionarias da
Administracdo Publica, nem se subordina a razdgsude pragmatismo
governamental. ©Os Municipios - que atuardo, prioritariamente, no
ensino fundamental e na educacéao infantil (CF, art211, 8§ 2°) - nao
poderdo demitirse do mandato constitucional, juridcamente
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vinculante, que lhes foi outorgado pelo art. 208, \, da Lei
Fundamental da Republica, e que representa fator démitacdo da
discricionariedade politico-administrativa dos ente municipais, cujas
opcdes, tratando-se do atendimento das criangas emeche (CF, art.
208, IV), ndo podem ser exercidas de modo a compreter, com
apoio em juizo de simples conveniéncia ou de meraartunidade, a
eficacia desse direito basico de indole social. -mBora resida,
primariamente, nos Poderes Legislativo e Executiva prerrogativa
de formular e executar politicas publicas, revelaes possivel, no
entanto, ao Poder Judiciario, determinar, ainda queem bases
excepcionais, especialmente nas hipoteses de podisi puablicas
definidas pela propria Constituicdo, sejam estas iplementadas pelos
o6rgdos estatais inadimplentes, cuja omissdo - pomportar em
descumprimento dos encargos politico-juridicos quesobre eles
incidem em carater mandatorio - mostra-se apta a coprometer a
eficacia e a integridade de direitos sociais e cutais impregnados de
estatura constitucional. A questao pertinente a "reserva do possivel".
Doutrina.Grifei.

(BRASIL, STF, Agravo Regimental em Recurso Extrawido n.
410715, Relator Ministro Celso de Mello, 2005)

O minimo existencial pode, ainda, ser consideramtdocum patamar de
exigibilidade de direitos fundamentais (OLSEN, 20p4 931), abaixo do qual ndo ha
concretizacao da dignidade humana, e uma condiggmskibilidade da fruicdo de outros
direitos, inclusive de direitos de 12 geracdo, coénm direito geral de liberdade
(SGARBOSSA, 2009, p. 204).

Pode ser definido também como as condicbes mingoaso individuo
necessita para viver dignamente, consideradascatiggelades materiais e normativas de
guem pugna pela prestacdo e as especificidadesasio aoncreto. (SILVA, 2010, p.
178/180) e como 0 nucleo essencial dos direitosldnentais em geral cujo conteudo
corresponde as pré-condicdes para o exercicio @tegod individuais e politicos, da
autonomia privada e publica (BARROSO, 2010, p. 26).

A Suprema Corte brasileira também empreendeu esfqgrgra conceituar o
que é o minimo existencial, conforme definicdo ax@ do voto da Ministra Carmem
Lucia, na Acao Direta de Inconstitucionalidade T6& a seguir reproduzida e ndo grifada

no original:
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(...) o conjunto das condicOes primarias socio-ptifas, materiais e
psicolégicas sem as quais ndo se dotam de conte(pldprio os
direitos assequrados constitucionalmente, em espacaqueles que se
referem aos fundamentais individuais e sociais. que garantem que o
principio da dignidade humana dota-se de conteldterminavel
(conquanto ndo determinado abstratamente na narnsitcicional que o
expressa), de vinculabilidade em relacdo aos psdaiblicos, que nao
podem atuar no sentido de Ihe negar a existénaike o Ihe assegurar a
efetivacdo, de densidade que lhe concede contesjdeifico sem o qual
nao se pode afastar o Estado.

(BRASIL, STF, Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3768, Ministra
Relatora Carmen Lucia, 2007)

No primeiro ensaio acerca do tema, produzido potexopo apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (SAREEHIGUEIREDO, 2008, p. 18),
Ricardo Lobo Torres aponta o minimo existencial @am direito as condi¢cdes minimas
de existéncia humana digna que ndo pode ser otigetotervencao estatal. Ao constatar
qgue o referido direito ndo possui diccdo constitmal propria, afirma que os seus
fundamentos encontram-se na ideia de liberdade, progipios constitucionais da
igualdade, do devido processo legal e da livreidtia, na Declaragcdo dos Direitos
Humanos e nas imunidades e privilégios do cida@@RRES, 1989, p. 29).

Pondera também que muito embora ndo tenha um cmntespecifico, o
minimo existencial pode abranger qualquer diraitoseia dimensao essencial e inalienavel
e nao passivel de mensuracao por se tratar de ams&rucdo que envolve mais 0 aspecto
gualitativo do que o quantitativo. (TORRES, 198R9).

Em complemento, afirma aquele autor que a nocamideno existencial
confunde-se com a prépria questdo da pobreza, qde per absoluta e neste caso
obrigatoriamente combatida pelo Estado, ou relatwaer minorada de acordo com as
possibilidades sociais e orcamentéarias. (TORRES,18. 29).

A grande quantidade de conceitos relacionados aonmiexistencial acusa
a relativa facilidade de defini-lo em termos gerdsdavia, a tarefa de conceituar o direito
ao minimo existencial em termos mais precisos tev&s de extrema complexidade
(LEIVAS, 2008, p. 135apud SGARBOSSA, 2009, p. 204) e revela a inexisténcia de
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consenso doutrinario acerca de qual seria 0 cooteddcreto da categoria juridica aberta

denominada de minimo existencial.

A despeito das dissensdes doutrinarias acerca ale dueitos compdéem o
minimo existencial, é quase unanime o entendimdetgue a garantia efetiva de uma
existéncia digna abrange mais do que o direitobéesvéncia fisica, indo além do limiar
da pobreza absoluta. (SARLET e FIGUEIREDO, 20021).

Neste sentido, ha razoavel consenso de que o miekistencial incluiria
“pelo menos os direitos a renda minima, saude &asiucacdo fundamental e acesso a
justica”. (BARCELLOS e BARROSO, 2003, p. 61)

Pode-se afirmar também que a insercdo de uma @éiesteo ambito do
minimo existencial ndo pode ser feita abstratameste modo aprioristico e taxativo
(SARLET e FIGUEIREDO, 2008, p. 26), sem consideaacondicdo especifica de seu

beneficiario. Um exemplo pode ilustrar a afirmagéao:

O fornecimento de um medicamento certamente int&goa minimo
existencial para aquele individuo que dele neaepsita sobreviver, e ndo
possua 0s recursos suficientes para adquiri-lo.érRoro mesmo
medicamento estara fora do minimo existencial panapaciente que,
padecendo da mesma moléstia, tenha os meios Eqmia compra-lo,
sem prejuizo da sua subsisténcia digna. Tratarsesuena, de saber até
gue ponto a necessidade invocada é vital paralartdo direito, aferindo
guais seriam as consequéncias para ele da omissaatal e
impugnada.(SARMENTO, 2009, p. 385)

De todo modo,

(...) ainda que a definicdo de um minimo existdnpi@ssa variar, é
possivel reconhecer que determinadas prestacdesiaismincumbidas ao
Estado pelo constituinte séo essenciais para atergy@io da vida humana
com dignidade. Sempre que a vida humana, e a picagéo do homem
(em contraposicao a ideia de coisificacdo do honestiyerem em risco,
poderd o intérprete aquilatar a presenca do mieixisgiencial. (OLSEN,
2014, p. 31&pudSGARBOSSA, 2009, p. 207)
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Importante ressaltar que a Suprema Corte brasié@ivase furtou a tarefa de
exemplificar quais prestacdes poderiam estar idatuina nocdo do minimo existencial,
conforme excerto do Agravo Regimental no Recurstra@rdinario com Agravo n.
639.337/SP, conduzido pelo Ministro Celso de Mebkoy julgamento realizado pela
Segunda Turma daquela Corte, ndo grifado no ofigina

(..)

A nocédo de “minimo existencial”, que resulta, poplicitude, de
determinados preceitos constitucionais (CF, artll1® art. 3°, IIl),
compreende um complexo de prerrogativas cuja conagdo
revela-se capaz de garantir condicbes adequadasxid&ncia
digna, em ordem a assegurar, a pessoa, acesswm gdetidireito
geral de liberdade e, também, a prestacfes pasibrginarias do
Estado, viabilizadoras da plena fruicdo de direfosiais basicos,
tais como odireito a educacéao, o direito a protecdo integral
crianca e do adolescente, o direito a saude, o die a
assisténcia social, o direito a moradia, o direita alimentacao e
o direito a seguranca.

(BRASIL, STF, Agravo Regimental no Recurso Extramfido com
Agravo n. 639337, Relator Ministro Celso de Mel®egunda Turma,
2011).

Em outra ordem de ideias, para justificar a obAgagstatal de “assegurar as
condi¢cbes materiais minimas de vida para as pessaiasecessitadas” (ARANGO, 2005,
p. 238/296apud SARMENTO, 2009, p. 382/3), a teoria do minimo exisial busca

alicerces em pelo menos trés fundamentos morasgddtes instrumentais:

Os argumentos instrumentais sdo no sentido de guiata de uma

exigéncia necessaria para [a] a garantia da liderdeal, ou [b] para a
protecdo dos pressupostos da democracia. O argumaatinstrumental

€ o de que o atendimento das necessidades matariagnas essenciais
para a vida digna constitui um fim em si mesmode nm meio para

obtencéo de qualquer outra finalidade. (SARMENT@, p. 382/83).

O argumento de que o minimo existencial garanterdadeira liberdade
apoia-se na ideia de que o ndo atendimento dascéesdmateriais basicas impossibilita o

exercicio de qualquer outro direito. Para estaoviadiberdade “ndo se esgota na auséncia
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de impedimentos externos a acéo do agente, endmvtambém a possibilidade real do seu
exercicio” (SARMENTO, 2009, p. 383).

Por sua vez, o argumento que vé 0 minimo existecammo um protetor dos

pressupostos da democracia se baseia na ideiaede qu

a democracia ndo se confunde com o predominio diade da maioria,
exigindo a garantia de certos direitos que viatitiza participacdo dos
cidadaos no espaco publico. Dentre os direitosntjds, € necessério
que figure a satisfacdo das necessidades matbaaisas das pessoas
mais carentes, sem o0 que restaria comprometida aapacidade real de
participar das deliberagbes adotadas na socie@4&MENTO, 2009,
p. 383).

Finalmente, para os que empregam 0 argumento étecado instrumental,

o atendimento das necessidades humanas basicagéécex autbnoma da justica, a se

impor “independentemente das suas consequénciasaparomocao de outros objetivos,

como a garantia da liberdade ou a promocdo da dasiat Sob esta perspectiva, o

critério mais importante para impor a obrigacaateste fornecer o minimo existencial é a
urgéncia e a gravidade das necessidades materia@® a importancia para a realizagédo de
objetivos outros, por mais nobres que sejam, que der o critério central da definicdo do

minimo existencial. (SARMENTO, 2009, p. 383/4).

Uma forma moralmente neutra de abordar a questéiag a exigéncia do
minimo existencial sob o ponto de vista juridicentificando o seu fundamento normativo.
Nesta perspectiva, o0 minimo existencial reside uraldmento da dignidade da pessoa
humana, “uma vez que tal principio apela tantdb@rdlade material, como a democracia e
ao atendimento de necessidades béasicas das pegSERNMENTO, 2009, p. 384).

Assim, ja nas consideracdes finais deste capitolde-se dizer que:

(...) o minimo existencial desempenha um papebgoé&o legitimamente
desempenhado pela reserva do possivel, no ambitasthdo Social
constitucionalizado, mas em sentido oposto. Exjd&ase, por um lado, a
reserva do possivel representa, em sua conformaggmal (i. e.,
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conforme o teor originario do precedente BVerfGE 333) um limite
maximo outetopara o Estado Social, excluindo pretensées exdagi@u
irrazoaveis, conforme ja visto, por outro lado, dnimo existencial
desempenha o papel de um patamar minimpispara o Estado social,
excluindo a omissao estatal que comprometaxisténcia digna da
pessodSGARBOSSA, 2009, p. 207/8).

O recurso a analogia, por meio de um conceito estgmte da geometria,
permite enxergar o sistema de direitos fundamestaigis como um plano delimitado por
duas retas paralelas. A reta superior vem a sesava do possivel, a inferior, 0 minimo

existencial.

Ao Estado é vedada a possibilidade de fornecer sndireitos do que os
previstos pela reta inferior, ou seja, menos doajuénimo existencial. Ficar aqguém desta
reta € ndo trabalhar para um dos objetivos fundtisenla Republica consistente na
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, nossedo inciso Ill do artigo 3° da
Constituicdo Federal.

Cabe salientar que o minimo existencial é “defirpeta lei, pela sociedade
e pela jurisprudéncia. Esta Ultima, somente atupréamndo houvesse uma lacuna normativa
e enquanto ela ndo fosse suprida” (AGRA, 201203),3u seja, qualquer atuacdo estatal
abaixo do minimo necesséario para garantir a todona axisténcia digna ira ensejar a

atuacdo do Poder Judiciario.

No que se refere a reta superior, ou seja, a @IE\possivel, cabe dizer
gue ao Estado, salvo ocorréncia de justo motiveraaterido objetivamente, é vedado
invoca-la enquanto ndo assegurado o minimo existeau os direitos constitucionais
impregnados de essencial fundamentalidade, confoomgignado pelo STF, na ADPF 45,
em trecho que fundamenta diversos arestos da Sapfente e que ja foi reproduzido neste

trabalho.
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Importante salientar que a teoria que embasa arda@eserva do possivel,
mesmo sem assento constitucional, pode ser propic@ncretizacado dos direitos sociais
guando usada para indicacdo dos recursos dispgnid@iinfraestrutura organizacional
disponivel e da capacidade técnica e operaciongpodibilizadas, impedindo o
direcionamento temerério de recursos publicos. Mose-a prejudicial, no entanto,
guando o seu uso se der como uma tentativa pasbrnescolhas politicas que excluem a
ampla maioria da populacdo ao recebimento de ssngge ajudou a produzir. (AGRA,
2012, p. 312)

Acima do minimo existencial ou, na nossa analatpaieta inferior, porém,
a concessao de direitos sociais € competénciardadelegislativa adstrita a existéncia de
recursos orcamentarios (SARMENTO, 2009, p. 388).

Vale ressaltar que o Estado detém o poder/devprateover a ascensao de
gualquer uma destas retas a medida que as confiitéeseiras do Estado e os esforgos de
gestdo permitirem. Todavia, em respeito ao prioc@ida vedacdo do retrocesso uma vez
atingido um patamar superior de concretizacdo destat fundamentais, resta vedada a

possibilidade de retroacdo a um nivel inferior.

Por fim, vale repisar que a escassez de recursopreesera um elemento
determinante das possibilidades de atuacdo estatakalidade incontornavel que as

reservas orcamentarias sempre pautardo a efetidagadireitos sociais prestacionais.

A escassez de recursos aliada a obrigacdo coimtiiicde garantir, ao
menos, o direito ao minimo existencial a todosdple necessitem é cenario que permite a
constatacdo da importancia do controle das pditmzblicas, a cargo ndo s6 do Poder
Judiciario, conforme visto até este ponto do tfadaimas também de outros “atores
politicos e sociais, como é o caso do Ministéridlied, das agéncias reguladoras, dos
Tribunais de Contas” entre outros (SARLET e FIGUHIFKD, 2008, p. 37).
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Constatado que o controle das politicas publicgsertte n&o s6 da
contribuicdo a cargo do Poder Judiciario, mas deasunstituicbes do Estado, prossegue
este trabalho no exame de acordaos do Tribunalot¢a€ da Unido com o objetivo de
verificar se os parametros da reserva do possiw eninimo existencial neles estdo

presentes e em que circunstancias se apresentam.
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3. OS PARAMETROS DA RESERVA DO POSSIVEL E DO MINIMO
EXISTENCIAL NOS ACORDAOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO.

A primeira secao deste capitulo aponta a impoidéso Tribunal de Contas
da Uni&o no controle da implementacéo de politm#slicas. E sucedido por mais duas
secOes dedicadas a identificar quais 0s contextosqee as expressdes “reserva do
possivel” e “minimo existencial sdo utilizadas rax®rdaos do Tribunal de Contas da

Uniao.

3.1. A IMPORTANCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO N O CONTROLE
DA IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Seguindo uma tradicdo instituida desde a Cartgn®lade 1934, a
Constituicdo Federal de 1988 conferiu as Corte<detas papel de destaque na acao
estatal de controle (RODRIGUES, 2014, p. 112).

Com amplas competéncias de fiscalizacdo, a aggd dbunais de Contas

abrange os aspectos contabil, financeiro, orcamentiperacional e patrimonial quanto a
legalidade, a legitimidade e & economicidade. [Rea# varias atribuicdes inseridas no
artigo 70, cabe ao Tribunal de Contas da Unid@ejue couber, aos Tribunais de Contas
dos demais entes federativos o julgamento das <amda administradores e demais
responsaveis por dinheiros publicos, bens e valdbee®da a administracdo publica, bem
como das contas de quem der causa a perda, extrawicegularidades que redundem em
prejuizo ao eréario.(BRASIL, CONSTITUICAO FEDERAL 8ede outubro de 1988)

Por sua vez, os Ministros do Tribunal de Conta&Jdido e, no que couber,
os Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estaddss Municipios devem, por
expressa determinacdo constitucional, apresentaério® conhecimentos juridicos,

contabeis, econbmicos e financeiros ou de admag&tr publica e, ainda, pelo menos dez
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anos de experiéncia profissional que tenha exigidoconhecimentos necessarios a
atividade de fiscalizagdo. (BRASIL, CONSTITUICAO BERAL de 5 de outubro de

1988)

Assim, tomando-se como base o texto constituti@saCortes de Contas
estariam, pelo menos no que tange as competéneias atribuidas, entre as instituicées
estatais mais preparadas para “compreender ematcglza complexidade o fendmeno
multifacetado das politicas publicas”, pois, difgeznente da acdo encetada pelos 6rgaos
do Poder Judiciario, ja partem de um “olhar maiplamcontextualizado da administracéo
publica”.(RODRIGUES, 2014, p. 111)

Com efeito, as Cortes de Contas exibem vocacadmmats acentuada para

controlar politicas publicas do que o Poder Judi&

a andlise que fazem, em certos aspectos, trazefaswaintagens, como a
celeridade do procedimento, a inversdo do donusralaapem relagdo ao
gestor publico (art. 70, paragrafo Unico, da CR/&8; 113 da Lei n.
8.666/93; e 93 do Decreto-lei n. 200/67); a cammadde criar titulo
executivo a partir de seus julgados de que resuftgratacéo do débito e
multa (art. 72, § 3°, da CR/88); a imposi¢cdo de;@as graves como a
multa proporcional ao dano causado ao erario {drt.inc. VI, da
CR/88), declaragéo de inidoneidade do licitantedealor de licitagéo por
até cinco anos (art. 46 da Lei n. 8.443/92), ailitatfio de cinco a oito
anos para ocupar cargo em comissdo ou funcao a((alit 60 da Lei n.
8.443/92); além dos efeitos decorrentes do julgameela irregularidade
de contas, sujeitos ao reconhecimento da ineletgldié do gestor por até
oito anos (art. 1°, inc. |, alinea “g", da LC n/®3 com redacao pela Lei
n. 135/10).(RODRIGUES, 2014, p. 111)

Além disso, é preciso reconhecer que os TribunaisCdntas possuem,

guando comparados com o Poder Judiciario, melhores

condi¢bes de analisar a chamada macro-justicap pps& “sua atuacéo,
via de regra, ja se pauta pelo controle global diaimistracdo e néo
apenas de demandas individuais ou de grupos dspscifs Cortes de
Contas detém as informacdes relativas ao orcamen#d execucao
financeira bem como as prestacbes de contas dderegespublicos
(RODRIGUES, 2014, p. 114).
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Por possuirem instrumentos de fiscalizagdo “senal@ar no Judiciario
como as auditorias operacionais, que permitem aantpoliticas publicas sob diversos
enfoques e com a amplitude necesséaria” (RODRIGUERA4, p. 114), as ac¢Oes dos
Tribunais de Contas na gestdo publica tém uma ghitidade maior de evitar distor¢cdes
gue podem ser provocadas pelo Judiciario ao atmadieersas demandas individuais e
pulverizadas por diversos juizos” (RODRIGUES, 2q1.4114).

Assim, sem retirar a essencialidade da atuacaoifldiaso o poder publico
nao cumpra o dever de concretizar os direitos so@aas circunstancias exijam que
determinado bem da vida seja concedido ao demandasilribunais de Contas possuem
um relevante papel no aperfeicoamento e na corre@iocatuacdo estatal para a
implementacdo destes direitos, pois do resultadeederabalho sairdo contribuigbes para
gue o gestor publico corrija os rumos de sua atupe#ia a efetiva satisfacdo dos direitos
sociais, bem como municiardo os cidadados com irdod®s relevantes sobre a qualidade
do gasto publico, fomentando o controle social. EIRDZ, 2009, p. 64 e 76).

Partindo-se da premissa de que as Cortes de zfidagcacionadas para o
aperfeicoamento da gestdo publica e muito poderrilooin para a efetivacdo dos direitos
sociais assegurados na Constituicdo e consideratrdgeto tedrico percorrido no capitulo
precedente, que optou por privilegiar dois parémsetrientadores da intervencéo judicial,
este trabalho observou nos acorddos do TribunaCadetas da Unido (TCU) se as
expressoes “reserva do possivel” e “minimo exisé#hsdo utilizadas e, em caso positivo,

como sao utilizadas.

O método consistiu no acesso ao sitio do TCU, ergtrmeses de janeiro a
marco de 2015, na rede mundial de computadoresa etihzacdo da ferramenta de

pesquisa avancada de jurisprudéhcho campo “esta expressdo ou frase exata” foram

5 . 7

O link é
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/Consletual2/PesquisaAvancada.faces?tipoConsulta=JURISP
UDENCIA
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digitadas as duas expressdes com o retorno de &¥ncias para o termo “reserva do

possivel” e de 36 ocorréncias para a expressaarfroiexistencial”.

No que se refere a expressao “reserva do possel’carater supletivo,
foram feitas insercfes das expressodes “reservaalmmicamente possivel” e “reserva do
financeiramente possivel”. Consideradas expressifiéaimas, a acdo poderia redundar na
obtencdo de mais ocorréncias de utilizacdo, porgnprovidéncia ndo logrou mais

informagfes das que até entdo ja haviam sido @btida

Os acordaos que apresentaram uma ou outra expliestEdamente ou as
duas expressfes concomitantemente sdo os aprexentzgl quadros a seguir, 0 primeiro
para a expressao ‘reserva do possivel” e o segparge o termo “minimo existencial”,
ambos com as ocorréncias distribuidas em ordemoldgica descendente e com a

indicacdo em negrito dos acordaos em que foramioreadas as duas expressoes:

OCORRENCIAS DA EXPRESSAO “RESERVA DO POSSIVEL”

N. do Acérdéao Colegiado Relator Data da sesséo
41/2015 Plenario Raimundo Carreiro 21/1/2015

6982/2014 12 Camara Weder de Oliveira 4/11/2014
2328/2014 Plenario Marcos Bem Querer 3/9/2014
834/2014 Plenario André de Carvalho 2/4/2014
3636/2013 Plenario Raimundo Carreiro 10/12/2013
1215/2013 Plenério Aroldo Cedraz 22/5/2013
2054/2013 22 Camara André de Carvalho 16/4/2013
1610/2012 Plenério Augusto Nardes 27/6/2012
356/2012 Plenario André de Carvalho 15/2/2012
2945/2011 Plenério Augusto Nardes 9/11/2011
5333/2011 22 Camara José Jorge 26/7/2011
1893/2011 Plenario José Jorge 20/7/2011
2146/2011 22 Camara José Jorge 5/4/2011
2948/2010 Plenario José Jorge 3/11/2010
1837/2010 12 Camara José JOrge 13/4/2010
4770/2009 12 Camara Valmir Campelo 1/9/2009
3470/2009 12 Camara José Jorge 30/6/2009
1316/2009 Plenario Valmir Campelo 17/6/2009
385/2009 Plenério Benjamin Zymler 11/3/2009




2376/2008
2811/2008
775/2008
1087/2006
725/2005

3090/2003

Plenério
12 Camara
22 Camara
Plenario

Plenario

12 Camara

Guilherme Palmeira

Augusto Nardes
Ubiratan Aguiar

Valmir Campelo

Lincoln Magalhdes

da Rocha

Augusto Sherman

29/10/2008
2/9/2008
1/4/2008
5/7/2006
8/6/2005

2/12/2003

OCORRENCIAS DA EXPRESSAO “MINIMO EXISTENCIAL”

N. do Acordao
6982/2014
2979/2014
742/2014
213/2014
1306/2013
1215/2013
1893/2011
1753/2011
5262/2010

3507/2010
745/2010
6712/2009
4774/2009
3471/2009
3508/2009
3265/2009

1015/2009

551/2009
285/2009
4992/2008
3373/2008
2594/2008
2105/2008
1612/2008
1108/2008

Colegiado
12 Camara
22 Camara
12 Camara
Plenario
Plenério
Plenario
Plenario
Plenério

12 Camara

12 Camara
22 Camara

22 Camara
12 Camara

12 Camara
22 Camara

23 Camara

22 Camara

12 Camara
12 Camara
22 Camara
22 Camara
22 Camara
12 Camara
22 Camara

22 Camara

Relator
Weder de Oliveira
André de Carvalho
Benjamin Zymler
Augusto Sherman
Valmir Campelo
Aroldo Cedraz
José Jorge
André de Carvalho
Walton Alencar
Rodrigues
Augusto Nardes
Raimundo Carreiro
Benjamin Zymler
Valmir Campelo
José Jorge
Benjamin Zymler
Walton Alencar
Rodrigues
Walton Alencar
Rodrigues
Augusto Nardes
Augusto Nardes
Ubiratan Aguiar
Benjamin Zymler
Benjamin Zymler
Guilherme Palmeira
Aroldo Cedraz
Aroldo Cedraz

Data da Sesséo
4/11/2014
24/6/2014
25/2/2014
5/2/2014
29/5/2013
22/5/2013
20/7/2011
29/6/2011
24/8/2010

15/6/2010
2/3/2010
8/12/2009
1/9/2009
30/6/2009
30/6/2009
23/6/2009

17/3/2009

17/2/2009
3/2/2009
11/11/2008
16/9/2008
29/7/2008
2/7/2008
10/6/2008
29/4/2008

55
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428/2008 Plenério Aroldo Cedraz 19/3/2008

3386/2007 22 Camara Guilherme Palmeira 27/11/2007

2738/2007 13 Camara Marcos Vinicios 11/9/2007
Vilaca

2151/2007 13 Camara Marcos Vinicios 31/7/2007
Vilaca

1867/2007 13 Camara Aroldo Cedraz 26/6/2007

1502/2007 22 Camara Guilherme Palmeira 12/6/2007

1062/2007 12 Camara Marcos Vinicios 24/4/2007
Vilaca

3312/2006 12 Camara Augusto Nardes 21/11/2006

1649/2006 12 Camara Augusto Nardes 20/6/2006

1031/2006 22 Camara Ubiratan Aguiar 2/5/2006

509/2005 12 Camara Marcos Bemquerer 29/3/2005

Relacionados todos os acérddos que se utilizarasm agressdes

pesquisadas, seguem as observacdes reputadasmgeriaos objetivos deste trabalho.

3.2. A Reserva do Possivel nos acordaos do TCU

Segundo a pesquisa empreendida, a primeira vez w@nagexpressao
“reserva do possivel” foi utilizada em algum docatwedo TCU foi no acorddo de 12
Camara n. 3090/2003. Vale registrar que a sess&oorta de Contas ocorreu antes da
decisdo monocratica lancada pelo Ministro Celsdddo do STF na emblematica Acéo
por Descumprimento de Preceito Fundamental n.elts ém que a ideia da “reserva do
possivel” foi possivelmente ventilada pela primewraz na jurisdicdo constitucional

brasileira.

O acérdéo trata de uma auditoria realizada em uefaifura municipal na
area de convénios relacionados ao Sistema Unic®almle — SUS. A despeito de
recomendacdes anteriores efetuadas pelo TCU, tomsta a persisténcia de néo

implantacdo de um plano de carreira, cargos eigalfPCCS) na secretaria municipal de
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saude, em claro desatendimento a uma exigénciai dederal. (BRASIL, TCU, Acordao
de 1@ Camara n. 3090/2003, Relator Ministro Aug&s$terman, 2003)

Segundo o acorddo, o gestor afirmou ter se depazadouma delicada
situacao financeira em que os salarios dos seesdestavam atrasados ha doze meses e,
nao obstante a caréncia de recursos, alegou dqaedalizado estudos preparatorios para o
cumprimento da obrigacdo legal. (BRASIL, TCU, Acdmdde 12 Camara n. 3090/2003,
Relator Ministro Augusto Sherman, 2003)

Em seu voto, o relator, ao acolher as justificatisia prefeito, pontuou que
as “possibilidades materiais devem balizar os com@Esos assumidos pela administragcéo
publica e que o pleno cumprimento da disposicaal Ipglo administrador submete-se a
reserva do possivel.” (BRASIL, TCU, Acérddo de 1&ntara n. 3090/2003, Relator
Ministro Augusto Sherman, 2003)

Remetendo-se ao capitulo anterior, o acérdao revelanensédo fatica da
reserva do possivel que se consubstancia na ree@ssle que haja efetiva disponibilidade

de recursos para que até exigéncias legais sejapricias.

Por outro lado, € preciso reconhecer que o trab@ddh®CU no sentido de
fiscalizar a implementacdo de melhorias na remg@eraos servidores da area de saude
constitui-se em uma contribuicdo com o potencidfmdeliar beneficios a populagdo no que

tange ao direito de acesso aos servi¢cos publicosaalade.

Apés a utilizacdo inaugural do termo no ambito dOUJ a expressao

“reserva do possivel” somente voltou a ser usadararacorddo de 2005.

Trata-se de um relatério de auditoria operaciona¢, gao avaliar trés
programas voltados ao aperfeicoamento do prograenasdisténcia juridica integral e
gratuita, verificou a insuficiéncia de recursos huos, orgcamentarios, financeiros e

materiais. As caréncias apontadas inibiram o akaigs objetivos dos programas.
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(BRASIL, TCU, Acodrdao de Plenario 725/2005, Relattinistro Lincoln Magalhdes da
Rocha)

A despeito de o acérdao voltar a revelar apenasengdo fatica da reserva
do possivel, releva anotar o potencial de colaldarap TCU para a melhoria das politicas
publicas, conforme se depreende do excerto extidddweoto do relator, ndo grifado no
original, que deixa clara a contribuicdo da Corte@bntas para o fomento ndo sé do

controle externo a cargo do Poder Legislativo, taagém do controle social:

32. Nesse contexto, alinho-me com as considerat®é&s455, no sentido
de que, in litteris:

"deve-se construir um sistema de justica que diening assimetrias
sociais, buscando-se a democratizacdo da justiga, tem papel
fundamental na garantia de um valor universal décj social. Vé-se a
Justica como um dos pilares garantidores do EsBelmocratico de
Direito, da paz social e implementadora de um guvdransformador,
sobretudo em um Pais que ostenta expressivos rdeeesigualdade
social, assegurando que a igualdade entre as pitese restrinja ao
plano formal.Todavia, ndo se deve descurar o fato de que os dios
fundamentais, inclusive os chamados direitos negatis ou de defesa,
reclamam para sua efetivacdo medidas positivas pqarte do poder
publico, que implicam a mobilizacdo de recursos, @tém um custo
econdmico relevante sujeito a reserva do financeim@ente possivel,
isto €, a pauta das prestacdes que incumbe ao Estgutover é extensa
e sujeita a restrigbes orgcamentarias, tendo em vista escassez de
recursos.

Diante do exposto, percebeu-se a importancia doadBstem
institucionalizar efetivamente servico de orientagéassisténcia juridica,
dotando a Defensoria Publica da Unido de condipées o exercicio de
sua missdo constitucional de garantia de acessstigaldas comunidades
carentes, tendo em vista a DPU ser érgédo ess@acib consolidacdo do
Estado de Direito e do regime democratico."

33. Conforme enfatiza o titular da unidade técnecalivulgacdo das
informacdes sobre o Programa, registradas no Relaié de
Auditoria, contribuird para melhor qualificar a dis cussdo sobre a
garantia da prestacdo juridica a pessoas necessite] fornecendo
subsidios para o controle parlamentar, exercido pef congressistas e
comissdes tematicas das Casas do Congresso, bem @goara o
controle social exercido pelos cidaddos e organiZsgs da sociedade
civil que atuam nessa area.

(BRASIL, TCU, Acordao de Plenario 725/2005, Reladitmistro Lincoln
Magalhdes da Rocha
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A expresséo voltara a aparecer no acordao da 2ar@am 775/2008. Vale
dizer que o sentido dado a expressado neste julgarsera 0 mesmo nos acérddos de 12
Camara ns. 2811/2008, 4770/2009 e 1837/2010, mpo qual serdo comentados em

conjunto.

Trata-se de recursos de reconsideracdo interpostasa julgamentos do
TCU que consideraram irregulares as contas apegase condenaram 0s responsaveis ao

ressarcimento dos valores gastos pela Uni&o.

Segundo informacdes extraidas dos acordaos, tatdes bolsistas de
programas de poés-graduacdo que ndo cumpriram comverscas estipuladas e nédo
apresentaram justo motivo para o descumprimenRA@BL, TCU, acordao de 22Camara
n. 775/2008 e de 12 Céamara ns. 2811/2008, 4770/20092837/2010, relatados,
respectivamente, pelos Ministros Ubiratan Aguiargdsto Nardes, Valmir Campelo e José

Jorge)

O entendimento dos dois colegiados € o de qu@&oaerlizacdo ou a nao
conclusdo das pesquisas financiadas trouxeram @areyario, uma vez que 0S recursos
publicos federais investidos foram utilizados estlamente em proveito dos proprios
bolsistas, sem o retorno em pesquisas que bemehia coletividade. (BRASIL, TCU,
acordao de 22 Camara n. 775/2008 e de 12 Camaz81182008, 4770/2009 e 1837/2010,
relatados, respectivamente, pelos Ministros Ubwradauiar, Augusto Nardes, Valmir

Campelo e José Jorge)

Além disso, é possivel concluir, pela leitura dalggmentos, que o TCU
consorciou a nocdo de “reserva do possivel” cora &dsto de oportunidade”, conforme
excerto do acordao de 22 Camara n. 775/2008, ifada@no original e que foi reproduzido

nos demais feitos no que tem de principal:

12. Outro aspecto diz respeito ao "limite da reselw possivel”, ou seja,
demandas ilimitadas da coletividade a serem impiéas com recursos
limitados. Pela reserva do economicamente possivel, verifica-gue,
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ao ser escolhido o recorrente como bolsista, ndo g ser levado
adiante o projeto de outro pesquisador que, poteraimente, poderia
alcancar o produto final de interesse da Unido, idasive em
instituicdes brasileiras e de forma menos dispendia ao Erario.

(BRASIL, TCU, Acé6rdao de 22 Camara n. 775/2008,aRel Ministro

Ubiratan Aguiar, 2008)
Segundo Leone e Leone, custo de oportunidade:

€ o custo de uma alternativa, escolhida entre uiBernativas, em
comparacdo com o beneficio ou lucro que poderigider ganho se fosse
escolhida a segunda melhor alternativa. E o ganieopgpderia ter sido
alcancado pela segunda melhor alternativa (qudaid@scolhida). (...) O

custo de oportunidade € aquele medido pelo queizewdde ganhar em
tempo e recursos com a alternativa que foi deixtd#éado; (LEONE e

LEONE, 2004, p. 98/9).

A Unido, ao preterir a segunda melhor alternatiggptbjeto de pesquisa,
deixou, potencialmente, de auferir o beneficio gdido e que poderia ter se dado

inclusive de forma menos dispendiosa.

Muito embora ndo tenha se referido expressamentéeraoo “custo de
oportunidade”, nestes acordaos o TCU revela asdimhestras deste conceito oriundo das
ciéncias econdmicas e a ideia de que, em um quigdiimitacdo orcamentaria, 0os gestores
devem avaliar com muito cuidado a destinacdo darses publicos, cercando-se de
garantias que evitem ou pelo menos minorem o déigperde recursos e avaliando, se

possivel, os ganhos que deixaram de ser auferainsas alternativas ndo escolhidas.

Em outra ordem de ideias e considerado o conjuatacdrddos analisado, o
uso do termo “reserva do possivel” é utilizado peajestores nas razdes de justificativa
apresentadas a Corte de Contas Federal. Trata-egpéediente previsto na Constituicdo

gue garante a todos o direito a ampla defesa erdoaditério.

O uso do termo “reserva do possivel’ como argumdetaefesa apareceu

pela primeira vez no acérdao de plenario n. 23182V oltou a aparecer nos acordaos de
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plenario ns. 2948/2010, 2945/2011, 356/2012, 1&X2 834/2014, no da 12 Camara n.
6982/2014 e nos da 22 Camara ns. 5333 e 2054, atalfixl 1.

Dentre os acérddos apontados, trés merecem comsngicionais por

abordarem a questéo da reserva do possivel readi@aos direitos sociais.

Assim, o0 acérddo de 22 Camara n. 5333/2011 cuidaefdeesentacao
formulada por membro do Ministério Publico FedeRafere-se a irregularidades quanto a
utilizacdo de recursos do Sistema Unico de Satdemanunicipio do estado de Sergipe.
(BRASIL, TCU, Acérdao de 22 Camara n. 5333/2011afe Ministro José Jorge, 2011)

Visando aclarar a questdo, o TCU procedeu a aitavax-prefeita para que
fossem apresentadas as suas razdes de justificativa os diversos indicios de
irregularidade levantados pela auditoria. (BRASICU, Acorddo de 22 Céamara n.
5333/2011, Relator Ministro José Jorge, 2011)

Em uma das constatacOes levantadas, os agentesddenias usavam
equipamentos de protecao individual (EPI) incongdet em desacordo com as exigéncias
normativas. Em sua defesa, a gestora informou queetor competente ja estava
providenciando a solugcdo adequada e clamou pelo d®mmo e aplicacédo da teoria da
“reserva do possivel”. (BRASIL, TCU, Acorddo de ZBamara n. 5333/2011, Relator
Ministro José Jorge, 2011)

A andlise empreendida pela unidade técnica do T@idlgiu pela rejeicao
das razfes apresentadas, incluida a invocacacsevaedo possivel, conforme trecho do

acordao a seguir reproduzido e nédo grifado noraalgi

17.2. Andlise:

17.2.1. A responsavel em sua defesa ndo apresgnedguer elemento
gue pudesse afastar a irregularidade apontdéan disso, a invocacao
da Teoria da Reserva do Possivel, que condicionar@fornecimento
dos EPI"s utilizados pelos agentes de endemias nage Municipio a
uma eventual disponibilidade financeira ndo merecacolhida, pois, se
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tal teoria pudesse ser aplicada ao caso, boa padas irregularidades
cometidas pelos gestores, seja a nivel federal,ashtal ou municipal,
poderia encontrar apoio que justificaria a verdadeia desidia
cometida. Assim, tem-se que suas razdes de justiiva devam ser
rejeitadas.

(BRASIL, TCU, Acérdédo de 22 Camara n. 5333/2011 afel Ministro

José Jorge, 20)1

Ao nao aceitar as alegacdes da gestora sem a @ijaEEe de elementos de
comprovacao robustos e suficientes, o TCU, como pdderia deixar de ser, revela
aderéncia ao entendimento do STF que, por suarggeradamente vem adotando, nos
julgamentos atinentes ao assunto, as conclusdesacials pelo Ministro Celso de Mello na
ja abordada ADPF n. 45, conforme trecho da decaigfy para facilitar a comparacao,

segue novamente reproduzida:

(...) a clausula da “reserva do possivel” — resghva ocorréncia de justo
motivo objetivamente aferivel — ndo pode ser indacgelo Estado, com
a finalidade de exonerar-se do cumprimento de solisgacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa condaternamental
negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesamnmuilacdo de direitos
constitucionais  impregnados de um sentido de esdenc
fundamentalidade.

(BRASIL, STF, Medida Cautelar em Arguicdo por Despumento de
Preceito Fundamental n. 45, Relator Ministro Cedisd/ello, 2004)

Na situacdo analisada pelo TCU, o fornecimento geipamentos de
protecdo individual era condigédo indispensavel pakaos agentes de endemias pudessem
executar as atividades de combate a doencas ndoaaabimunicipio. Permitir a invocacao
da reserva do possivel, sem a apresentacéo desgootes, seria dar aos responsaveis pela
gestdo a possibilidade de ndo garantir o direibdldmnental a saide de modo pleno e com
qgualidade. Vale observar que no caso em comengsigid cometida pela gestora se deu

em acOes de salde basica e preventiva, ou sggrantes do minimo existencial.

Por sua vez, o acérddo de 12 Camara n. 6982/20itk, de uma Tomada de
Contas Especial instaurada em desfavor de um &doreistadual de saude em razdo de
varias irregularidades em convénio celebrado parabate a malaria. (BRASIL, TCU,
Acoérdao de 12 Camara n. 6982/2014, Relator MinMtealer de Oliveira, 2014)
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Nas argumentacdes, a unidade técnica da Corte d&ateceu alguns
comentarios a respeito do Principio da reservaadsipel e sobre a sua utilizagdo como
meio de defesa legal pela garantia do minimo exigsE conforme trecho do acorddo a
seguir reproduzido, nao grifado no original:

A real insuficiéncia de recursos, alegada pelo Esta de Roraima, sob
0 manto protetivo do Principio da Reserva do Posd#l; deve ser
provada por ele.Em outras palavras, o 6nus da prova é do enttcpoli
ndo aplicando aqui qualquer benesse em relacédédianprobatdria nem
mesmo em decorréncia da supremacia do interesskcquisendo
insuficiente, portanto, a alegacéo de divida cédada liquida existente.
A defesa assentada nesse fundamento deve apreserntgicamente o
porqué de sua aplicacdo, comprovando a limitacdo deecursos
estatais para este caso especificamente

Destarte, o Principio da Reserva do Possivel podeleve ser utilizado
nao como justificativa de ineficacia publica, masamo meio de defesa
legal pela garantia do minimo existencial per si eomo Unica forma
de garantia da dignidade da pessoa humana.

(BRASIL, TCU, Ac6rddao n. 6982/2014, Relator MinstiWeder de
Oliveira, 2013

Conforme demonstra o excerto reproduzido, o TClaradisar as razdes de
justificativa apresentadaapenas reconhecera a real insuficiéncia de receraoaplicacao
do principio da reserva do possivel se o respohs@veseguir comprovar que a falta de
recursos se deve a acBes empreendidas com o objietigarantir o minimo existencial,
altimo limiar assecuratorio da dignidade da pedsaaana. Além disso, cabe ao ente
politico o 6nus da prova, sem a aplicacdo de gealgeneficio de natureza processual em
relacdo ao 6nus de provar.

O terceiro acérddo a merecer comentarios € o n/28B4, desta vez
examinado pelo Plenario.

Trata-se de uma tomada de contas especial mediamiersdo de auditoria
realizada em um municipio do estado do Ceara pemtsido encontradas irregularidades
na aplicacédo de recursos federais em diversosgray sociais, dentre eles o de transporte
escolar. BRASIL, TCU, Acérdéo de Plenario n. 834/2014, Rald¥linistro André de Carvalho,
2014)
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Vale dizer que o servigco de transporte escolariasgtido na Constituicdo
Federal como um dos programas suplementares aasamtigo pelo Estado em todas as

etapas da educacdo bésica, conforme dispde o Mitiso artigo 208.

Segundo a unidade técnica foram encontradas dsvémssgularidades na
execucao contratual, entre elas: auséncia de eqgeipas obrigatorios (do tipo cinto de
segurancga), motoristas sem carteira de habilitaghem categoria incompativel com o
servico prestado, mau estado de conservacao dadose(com até 30 anos de fabricacao),
veiculos do tipo pau-de-arara com pneus solto®ca bnde sédo transportados os alunos,
veiculo tipo D-20 transportando alunos em para-ghag outros com excesso de lotacao,
subcontratacao ilegal e total de contrato publicastmnando prejuizo aos cofres publicos
em razao da diferenca positiva entre o valor licta o valor subcontratado, no percentual
de intermediacdo de servigcos na ordem de 48,9%A8R TCU, Acordao de Plenario n.
834/2014, Relator Ministro André de Carvalho, 2014)

Ante as irregularidades apontadas, o gestor inforque o municipio tinha
estabelecido um cronograma de troca de veiculos @warhjetivo de tornar adequada a
prestacdo do servigco de transporte. Todavia, desfaca limitacdo orgamentéria, utilizou-
se de diversas decisdes que abordaram a aplicag&tndipio da reserva do possivel como
justificativa da escolha dos gastos feita pelo wipio e que, como consequéncia, teria
impedido a troca dos veiculos. (BRASIL, TCU, Acardfe Plenario n. 834/2014, Relator
Ministro André de Carvalho, 2014)

Ao analisar a defesa apresentada, o TCU, apOsdsagmentarios a seguir
reproduzidos, concluiu pela refutacédo de todog@snaentos lancados pelo gestor:
(.)

Embora tenha buscado minimizar o impacto das defiéncias da
gestdo do programa, atribuindo a questdo a falta deaecursos
orcamentarios, argumentando que adotaria medidas naentido de
melhorar as condi¢des do transporte escolar, obsense que o gestor

® Art. 208. O dever do Estado com a educacéo setiiaafe mediante a garantia de:

()

VII - atendimento ao educando, em todas as etapaslucacao basica, por meio de programas suplem&nta
de material didaticoescolar, transporte, alimertagassisténcia a saude
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buscou desviar o rumo das irregularidades apresentias pela equipe
para Unica e exclusivamente em relacdo ao fator amentario.
Primeiro, ha que se lembrar de que o ponto de distsecretario poderia
justificar talvez a ndo existéncia de bens préprnuss em tempo algum a
gestdo em si do programa frente as inlmeras fatteagificadas pela
auditoria: auséncia de equipamentos obrigatérias tjdo cinto de
segurancga), motoristas sem carteira de habilitagdioem categoria
incompativel com o servico prestado, mau estadeaatservacdo dos
veiculos (com até 30 anos de fabricacdo), pnetsssob local onde séo
transportados os alunos, veiculo tipo D-20 trartapdo alunos em para-
choque e outros com excesso de lotacaoTetis. fatos nada tém a ver
com a questdo orcamentaria vivenciada pelo municipi mas com
gerenciamento, propriamente dito dos recursos existtes. Ademais,
se ha recursos para contratar com empresa partarpsEsvico em
transporte do tipo "pau de arara", ndo ha justifiea para nao se
contratar veiculos adequados para realizar o toatrespscolarA questao
ndo é exatamente de recursos, mas de administracadeste sentido,
oportuno lembrar que 0 municipio permitiu que o coirato de
transporte escolar fosse integralmente subcontratadcom inimeros
outros profissionais, com o agravante de os valorgzagos a estes
profissionais fossem em valores inferiores ao comrtiado com a
licitante vencedora do certame. Ha, portanto, um padoxo entre a
realidade do municipio e aquilo que a sua adminisacdo pratica. Se
realmente havia deficiéncia para gerir o transporteescolar, ndo ha
como se justificar a subcontratacdo total dos sembs de transporte
escolar. Logo, resta inadequado se amparar no Prifio da Reserva
do Possivel para justificar a deficiéncia do transprte escolar. O
secretério, com vistas a justificar que a prefaiturha intencdo de alterar
a realidade do transporte escolar no municipiaxgovarias declaracdes
objetivando provar que estaria renovando a frotamimicipalidade.
Contudo, percebe-se que faltaram as assertivaselesiconcretos de
prova que pudessem justificar efetivamente o inteleclarado, visto que
a apresentacao de 2 oficios ndo tem o condéo derowan tdo elaborado
planejamento.(.. §rifo nosso.

(BRASIL, TCU, Acérddo de Plenario n. 834/2014, RmiaMinistro

André de Carvalho, 20)4

Resta comentar que o relator, ao adotar as coasfiks da unidade
instrutiva como razéo de decidir, pugnou pela utagdade das contas apresentadas antes
afirmando que a tentativa de esconder deficiéngeenciais na retérica de limitacdo
orcamentaria deve ser rechacada. (BRASIL, TCU, d&@drde Plenario n. 834/2014,
Relator Ministro André de Carvalho, 2014)



66

Em outra seara e com base no historico de acold&astados por este
trabalho, importante registrar que, em alguns jukyatos, o uso do termo “reserva do
possivel” se deu em acepcdes diferentes da nog@inabralema e também dos conceitos

dimensionais desenvolvidos por doutrinadores e jpedtica brasileiros.

A primeira ocorréncia de uso da expressao “resdov@ossivel” em uma
acepcao diferente da desenvolvida pela jurisprud@unstitucional alema e pela doutrina

consultada neste trabalho se deu no acérdéo dérjglen 1087/2006.

Trata-se de um pedido de reexame interposto peparffenento Nacional
de Infra-Estrutura de Transportes — DNIT contra uie@rminacdo do TCU de que aquele
orgdo mantivesse, em todas as unidades de infisttgst terrestre, copias integrais dos
processos de licitacdo e contratacdo de obrasagsjade modo a possibilitar o efetivo
acompanhamento e fiscalizacdo dos empreendimeotdsatados. Aquele 6rgédo entendeu
gue a determinacéo era desproporcional as difideklanfrentadas pelo TCU na tarefa de
fiscalizar as obras. (BRASIL, TCU, Acérdédo de Plemé. 1087/2006, Relator Ministro
Valmir Campelo, 2006)

Na analise do recurso interposto, a unidade téapig@onsavel pela andlise
ponderou que em sua atividade de fiscalizacao te @er Contas deve procurar otimizar a
obtencdo de informacdes necessarias ao contraayity a referida otimizacdo ndo deve
ultrapassar um limite a partir do qual seriam inpesacrificios ao 6rgéo fiscalizado. Ao
requerer informacdes, o TCU precisa fazer um jdiggponderacéo entre o que é o ideal
sob 0 seu ponto de vista e uma reserva do possivébcante aos condicionamentos
impostos ao fiscalizado. (BRASIL, TCU, Acorddo derario n. 1087/2006, Relator
Ministro Valmir Campelo, 2006)

Percebe-se que a acepc¢ao de “reserva do possiNiebida ndo se relaciona
com direitos fundamentais sociais, tampouco comogdes tradicionais abordadas neste

trabalho. Relaciona-se a um juizo de ponderacams|degaos de controle devem fazer ao
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exigir informacgdes de quem estéd sendo fiscalizddoponderacdes devem estar calcadas

na razoabilidade do que € demandado e nas limgagiresentadas pelo 6rgéo fiscalizado.

Vale dizer que no acérddo de 12 Camara n. 3470/2@D8e 22 Camara n.
2146/2011 e nos de Plenario ns. 3636/2013 e 2328/20utilizacdo da expressao “reserva
do possivel” referiu-se também a uma ideia diferelat abordada neste trabalho e em uma
acepcao préoxima da utilizada no acérdéo de plemari087/2006, motivo pelo qual nao

serao descritos de modo mais minucioso.

Por sua vez, no acorddo de plenario n. 1316/200&latério utiliza o
principio da reserva do possivel em uma acepcdacioelada ao conceito de
responsabilidade fiscal. Ao reconhecer a consagrdgdorincipio da reserva do possivel,
afirma a unidade técnica que as argumentacOes@i® kancadas ndo estavam a defender o
crescimento indefinido e sem controle das despasasrespeito ao necessario equilibrio
das contas publicas. (BRASIL, TCU, Acordao de Riend. 1316/2009, Relator Ministro
Valmir Campelo, 2009)

Com efeito, dar concretude aos direitos sociaistac®nais abrange a
responsabilidade do gestor de prevenir riscos €égaoidesvios que possam afetar o
equilibrio das contas publicas, conforme previsdihdei de Responsabilidade Fiscalma
gestdo irresponsavel pode comprometer a efetival@® direitos sociais, porém a
responsabilidade fiscal ndo constitui o cerne dedoode reserva de possivel que é
tradicionalmente vista como a impossibilidade ddesiado assegurar direitos sociais

justificada pela falta de recursos no orgamento.

" Lei complementar n. 101/2000

Art. 1°Esta Lei Complementar estabelece normas de fingmalaslicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Tivlala Constituicao.

§ 1°A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde@pgéejada e transparente, em que se previneosrisc
e corrigem desvios capazes de afetar o equililasoadntas pablicas, mediante o cumprimento de ndetas
resultados entre receitas e despesas e a obediélicides e condi¢cbes no que tange a renlnciackita,
geragdo de despesas com pessoal, da seguridadeesoatiras, dividas consolidada e mobiliaria, apées

de crédito, inclusive por antecipagéo de recettacessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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7

Dito de outro modo, a responsabilidade fiscal € pné-requisito
indispensavel para que a alegacao da reserva dévebseja acolhida ndo havendo como
justificar a caréncia de recursos para direitogagoante a constatacdo de uma gestao fiscal

irresponsavel.

Ja se aproximando do final desta primeira secdm® camentar os ultimos
trés acérdaos constantes da pesquisa empreendidse gutilizaram da expresséo “reserva
do possivel”.

O acordao de plenéario n. 385/2009 cuida de um foraJe Resolugdo que
instituiu a assisténcia a saude das autoridadesridonal de Contas da Unido, ativas,
inativas, seus dependentes e pensionista$.civis

Em seu voto, o relator ao ponderar a respeito derddo Estado quanto a
efetivacdo dos direitos sociais, afirma que a ainde destes direitos limita-se a reserva
do possivel a qual, por sua vez, condiciona a ggéstestatal a necessaria disponibilidade
financeira. (BRASIL, TCU, Acordado de Plenario n58809, Relator Ministro Benjamin
Zymler, 2009)

A par de se referir & dimenséo fatica da reservaadsivel, o relator, na
sequéncia, menciona que uma das razoes para aaglabalo projeto era a busca de maior
previsibilidade dos gastos incorridos pelo Tribur@in a assisténcia a saude, objetivo que
atenderia ao principio da economicidade. (BRASIICUT Acérddo de Plenario n.
385/2009, Relator Ministro Benjamin Zymler, 2009)

Ao se referir a economicidade, é possivel dizer @uelator relacionou a
necessidade de se maximizar os recursos destingui@stacdo de direitos sociais em face

de orcamentos cada vez mais limitados.

® O projeto aprovado é a Resolucéo n. 222/2009
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A titulo de registro, cabe mencionar ainda osrdfs de plenario ns.
1893/2011 e 41/2015. Em ambos a expressao “rederpassivel” é parte de uma citacao
bibliografica utilizada para fundamentar a anaksepreendida pela unidade técnica do

TCU.

O acordao mais antigo cuida de uma auditoria deoomidade realizada em
um municipio do estado do Acre destinada a verif&caegularidade da aplicacdo dos
recursos do Sistema Unico de Salde transferidadofanfundo pela Unido. (BRASIL,
TCU, Acordao de Plenario n. 1893/2011, Relator Btioi José Jorge, 2011)

Sem adentrar ao contetdo do acordao que nao agesktao com o foco
deste trabalho, a citacdo € utilizada para refoocaever da administracdo publica de
fornecer informacdes transparentes sobre as receitdespesas do Estado capazes de
fomentar o controle social de politicas publicaRABIL, TCU, Acérdédo de Plenario n.
1893/2011, Relator Ministro José Jorge, 2011)

As expressbes ‘reserva do possivel” e “minimo erigal” apenas

compdem o titulo da fonte consultada.

Por sua vez, com um conteudo que também nao apaasdacdo com este

trabalho, o acorddo de plenério n. 41/2015 utdizitacdo bibliografica para fundamentar a
obrigacdo do 6rgao publico de exercer as suasugtiies satisfatoriamente, salvo se as
circunstancias revelem ser o cumprimento impossi8egundo a fonte consultada, a
obrigacédo legal somente podera ser elidida casorasnstancias enfrentadas revelem a
impossibilidade de cumprimento. De todo modo, aossjbilidade alegada devera ser
aferida e caso inexista impedira a invocacdo dervasdo possivB(BRASIL, TCU,
Acordao de Plenario n. 41/2015, Relator MinistranRendo Carreiro, 2015)

° A fonte consultada pelo TCU é CARVALHO FILHO, JOSBOS SANTOS.Manual de Direito
Administrativo 19 edi¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20088(89.
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Como se Vvé, trata-se de doutrina consentdnea cantendimento da

Suprema Corte, exaustivamente comentado nestéhnaba

A Ultima ocorréncia de uso da expressdo ‘reservapdssivel” a ser
comentada se encontra no Acérdao de plenario b/2@13, todavia por também utilizar o

termo “minimo existencial” sera objeto da proxineg&o.

Das 25 ocorréncias do termo “reserva do possivet’ acérddos do TCU,
conclui-se que a incidéncia predominante é o usdéedno como argumento de defesa
apresentado pelos gestores nas razdes de justdicat

Em nove oportunidades, os gestores fizeram menctdtea de recursos
como justificativa para a ndo implementacéo detipali publicas. Vale ressaltar que em
todas as ocorréncias, a Corte de Contas, a0 mesnpm tem que reconhece a possibilidade
do uso da teoria da reserva do possivel como neeidetesa legal, refuta os argumentos
apresentados, porquanto desprovidos de comprovagamamente convincente. Por seu
turno, as andlises do TCU revelam a aderéncia smd@mento mais atual da Suprema

Corte, ja apresentado neste trabalho.

Registre-se, também, que nos dois acérdaos magosiue se utilizaram
da expressao “reserva do possivel”, o inaugurakeguinte, a expressao € utilizada pelo
préprio TCU no relatério componente do acoérdao.t®&emso, ndo foi o gestor quem
utilizou a expressao, mas o préprio TCU em facaldgacao de falta de recursos aptos a

implementacéo de politicas publicas.

O que se percebe é que a Corte de Contas, conooatetos anos, passou a
adotar um posicionamento no sentido de aceitagunaento da reserva do possivel apenas
em face de circunstancias objetivamente aferivegsayjustifiquem e a rechacar qualquer
tentativa de ocultar a ma gestdo mediante a alegdg&alta de orcamento. Como né&o
poderia deixar de ser, trata-se de entendimento spiecoaduna com as decisdes

provenientes do Supremo Tribunal Federal
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Ha que se apontar ainda que em nenhuma ocorréedfacarse o uso da
expressao ‘reserva do possivel’ em sua acepcaonarigal qual formulada pela
jurisprudéncia alema, no sentido do que € razoseeéxigir do Estado. Nos acordaos
colacionados, o TCU utiliza-se da expressao parafedr a falta de recursos necessarios a
implementacdo de uma determinada politica publestimhda a garantir direitos sociais
prestacionais.

Entretanto, € importante reconhecer que, no queefgre a atuacédo
especifica dos Tribunais de Contas, a alegacdaaltee de recursos ou da reserva do
possivel para justificar a ndo concretizagcdo de direito social carece de maior

repercussédo. (QUEIROZ, 2009, p. 73)

Com efeito, diferentemente da competéncia do Jibicindo cabe as Cortes
de Contas conferir a sociedade um bem da vida mund@ar que o Estado imediatamente
providencie a fruicdo de um direito social, madresoutras competéncias, a de fiscalizar
0S recursos publicos repassados a outros entegatigde ou aos diversos oOrgdos da
administracdo publica direta ou indireta, aplicaads responsaveis as penalidades cabiveis
em caso de ilegalidade de despesas ou irregularatadontas (QUEIROZ, 2009, p. 73).

Desse modo, o objetivo principal da atuacdo daeCaet Contas sera o de
corrigir os rumos tomados pela gestao publica emdd esforcos para que os gestores
cumpram os deveres constitucionais. Outro objetieo igual magnitude é fornecer

informacdes a sociedade para que esta exercaroleoscial.

Cabe registrar, ainda, que o TCU, em sete opordes utilizou-se da
expressao com acepcoes totalmente distintas deo rtogdicionalmente apontada pela
doutrina e jurisprudéncia. Nestes casos, a resdovgossivel estaria relacionada as
possibilidades dos érgaos fiscalizados atenderede@sandas da Corte de Contas ou, dito
de outro modo, em um juizo de ponderacdo a ser peilos 6rgdos de controle ao exigir
informacdes calcado na razoabilidade do pedidcsdimétacdes apresentadas pelos 6rgaos
fiscalizados.
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Finalmente, importante apontar a ocorréncia do dgoexpressdo em
consorcio com outros conceitos tais como o de alsstoportunidade (quatro ocorréncias),

o de responsabilidade fiscal (uma ocorréncia) e ecdnomicidade (uma ocorréncia).

3.3. O Minimo Existencial nos acérddos do TCU

A primeira vez em que a expressao “minimo exise¢héoi utilizada pela
Corte de Contas Federal se deu no Acordéo de 1a1@am509/2005.

Sdo pedidos de reexame interpostos contra delderggoferida em
processos de aposentadoria que haviam negado istraggorque nao comprovado o
recolhimento de contribuicdes previdenciarias dapie de servico rural averbado.

Com efeito, o TCU, em conformidade com posicionameeiterado do

Judiciario, entendeu que a aposentadoria de trmdb@hrural sem comprovacdo de
recolhimento de contribuicdes € norma de excecgtituida pelo legislador para garantia
de uma renda minima que busque assegurar 0 ministerecial. Assim, a aposentadoria
do trabalhador rural sem recolhimento de contriiescprevidenciarias tem natureza de
assisténcia social e ndo se aplica ao trabalhabbana que pretenda comprovar tempo de
servico rural para se aposentar pelo regime eatatuf{BRASIL, TCU, Acérddo de 12
Camara n. 509/2005, Relator Ministro Marcos Bemgye&005)

Desse modo, a utilizagdo inaugural do termo “minemcstencial” deu-se
em um contexto de colacdo de julgados proveniedtes tribunais superiores que
gualificaram como assistencial a aposentadoria dabathador rural concedida
independentemente da comprovacdo de recolhiment@odé&ibuicdes e destinada a
garantir o minimo existencial. (BRASIL, TCU, Acémde 12 Camara n. 509/2005, Relator

Ministro Marcos Bemquerer, 2005)

Vale dizer que nos anos subsequentes o uso dassdpreinimo existencial

voltou a ser utilizada em processos com o mesmeéedda, conforme acérddos de 12
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Cémara ns. 1649/2006, 3312/2006, 1062/2007, 1867/2@738/2007, 2151/2007,
2105/2008, 285/2009, 551/2009, 3471/2009, 4774/208907/2010, 5262/2010 e
742/2014; de 22 Cémara ns. 1031/2006, 1502/2008%/3307, 1108/2008, 1612/2008,
2594/2008, 3373/2008, 4992/2008, 1015/2009, 326&2@1B508/2009, 6712/2009 e
745/2010 e de plenario n. 428/2008.

Assim, das 36 ocorréncias, em nada menos do qopdfunidades, o TCU
aponta a garantia de aposentadoria do trabalhad@rque ndo comprovou o recolhimento

de contribuicdes como um direito componente dommnéxistencial.

Vale registro que apenas no acordao de plenard@06/2013, o TCU, ir4
apontar as diferencas entre os fundos de pens&@adps e a previdéncia social,
reconhecendo o regime publico de contribuicdo abdigpa como um direito social
componente do minimo existencial. (BRASIL, TCU, At&o de Plenario n. 1306/2013,
Relator Ministro Valmir Campelo, 2013)

O uso da expressdo “minimo existencial” aplicada wm contexto de
projetos de assentamento de reforma agréaria iree@@a por sua vez, no Acérdao de
plenario n. 1753/2011.

Trata-se de uma tomada de contas especial coravedidpartir de
representacao formulada por uma secretaria dectem’txterno do TCU, a fim de averiguar
suposto esquema de desvio de recursos publicasatist a um projeto de assentamento
gue envolveria a participagdo de agentes publiaos cenluio com uma empresa
fornecedora de produtos para a comunidade ruraljamte a adulteracdo de notas fiscais
superfaturadas. (BRASIL, TCU, Acorddo de Plenariolii53/2011, Relator Ministro
André de Carvalho, 2011)

Em seu voto, o relator informa que os recursoslizmdos consistem de
valores financeiros concedidos a beneficiariosederma agraria com o objetivo de lhes

assegurar 0s meios necessarios para a instalafggeevolvimento inicial ou recuperacéo
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de projetos de assentamentos constantes do Probyacizmnal de Reforma Agraria. Dentre
0s varios objetivos a serem alcancados pelos exw@mspregados estd o de garantir a
seguranca alimentar das familias beneficiadas & sugrir suas necessidades basicas, pela
aquisicao de bens de consumo essenciais e indismas qualidade de vida e o inicio da
fase produtiva do projeto de assentamento. (BRASIKCU, Acoérddo de Plenéario n.
1753/2011, Relator Ministro André de Carvalho, 2011

Apés informar sumariamente os objetivos dos resursmpregados, o

relator assim se manifesta:

Os dispositivos mencionados chamam a atencao pfate de que mais

do que fixar o homem a terra, 0s recursos tramsferiém por objetivo

garantir o minimo existencial para as familias stiskis, sem o que se
teriam como indcuas todas as demais agoes.

(BRASIL, TCU, Acérddo de Plenario n. 1753/2011, Rwmla

Ministro André de Carvalho, 2011

O excerto permite a interpretagcdo de que a fixad@ohomem a terra
depende da existéncia de projetos que se incumleagantir as condi¢cdes basicas de
existéncia. Revela que se a acdo empreendida ngagdaz de garantir condicbes minimas
de existéncia com qualidade ndo haverda como \abilos projetos de assentamento.
Naquelas circunstancias, o0 minimo existencial domsise como um pré-requisito
imprescindivel a qualquer outra acéo planejadaA8R, TCU, Acordao de Plenario n.
1753/2011, Relator Ministro André de Carvalho, 2011

Vale registrar que a garantia ao minimo existeramalassentamentos rurais
voltou a julgamento no acérddo de 22 Céamara n. /2078 com fundamentagéo

semelhante, motivo pelo qual ndo sera objeto deentarios adicionais.

Por sua vez, ao tratar da questdo da saude nodacdie plenario n.
213/2014, o Ministério Publico junto ao TCU assemta seu parecer que a supressao de

servicos de salde pela falta de planejamento astmaitivo constitui-se em uma clara
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violacdo ao principio da dignidade humana. (BRASICU, Acérddo de Plenario n.
213/2014, Relator Ministro Augusto Sherman, 2014).

Nestas trés ocorréncias, o TCU registra algunscaspgue foram abordados
neste trabalho. Assim, em dois acorddos reconheege antes de empreender qualquer
projeto destinado aos estratos mais carentes ddgpée, deve o Estado se preocupar em
garantir condicbes minimas de existéncia com cqaddid Serdo estas condicbes que

permitirdo a viabilizagéo dos projetos.

Na outra ocorréncia, o0 TCU aponta que a supressdser/icos de saude
decorrentes da falta de planejamento administratorestitui-se em violagcdo do principio
da dignidade humana. O entendimento pode ser atogbara outras prestacfes na medida
em que a supressao de servicos de educacdo ou fornéoimento de itens basicos de
consumo, como alimentos, também violam a dignidaagieana das pessoas que dependem
destes bens e servigos.

Além destas trés ocorréncias, cabe comentar mas dom observacdes
pertinentes aos objetivos deste trabalho.

Assim, no ja comentado acérdao de 12 Camara n/B3B2 o TCU destaca
a importancia de que o planejamento estatal sealprpie recursos para as populacoes
carentes. Com efeito, &€ dever constitucional prapiez dignidade da pessoa humana, um
dos fundamentos republicanos que devem guiar adagsgestores publicos, ndo havendo
como permitir o prestigio de interesses de algunpag em prejuizo dos segmentos mais
carentes da populagédo. (BRASIL, TCU, Acordado deCafara n. 6982/2014, Relator
Ministro Weder de Oliveira, 2014)

Em outras palavras, o Estado ndo deve perder de qui lhe incumbe o
atendimento de toda a populacao, nela incluidestwates sociais mais carentes e que, em

face da escassez de recursos, deve priorizar dirremo destes estratos sociais.
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Por sua vez, no acordao de plenario n. 1215/20130 deixa claro que
incumbe ao gestor publico propiciar servicos commaxima qualidade possivel, sendo
irrelevante que estes componham o minimo existerifia outras palavras, 0 minimo para
a existéncia humana néo implica qualidade minimacaitavel. (BRASIL, TCU, Acérdao
de Plenario n. 1215/2013, Relator Ministro Arolded@az, 2013)

Dito de outro modo, a gestdo deve sempre buscarlaomqualidade
possivel nos servicos prestados, sejam eles déssirs bens e servicos que compdem o
minimo existencial, sejam eles destinados as deawdiss estatais. Em um quadro de
escassez, ndo sera licito, portanto, que o Estadpie menos recursos para 0S Servigcos
componentes do minimo existencial com vista a aeadutras acdes que pouco ou hada

se relacionem com os interesses dos estratos araistes da populacéo.
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CONCLUSAO

Este trabalho objetivou identificar como as exgessreserva do possivel”
e “minimo existencial” séo utilizadas nos acorddeplenario e das duas camaras do TCU
e, por meio da descricdo das situacdes, definigeans acepcdes se deu o emprego dos

termos.

No que tange a ideia da “reserva do possivel’nenhum dos 25 acérdaos
recolhidos foi possivel identificar o uso da exp&esem sua acepcdo original, tal qual

formulada pela jurisprudéncia alema, no sentidqumé razoavel se exigir do Estado.

Importante pontuar que, diferentemente da competé&lacPoder Judiciério,
ndo cabe ao TCU determinar que se conceda um beomauprestacdo de servico a
alguém. Todavia, na agéo de fiscalizar as polifcdsicas, o TCU contribui para corrigir
0s rumos da atuacdo administrativa e torna efetigatisfacdo dos direitos sociais. Além
disso, os servicos prestados pela Corte de Coadigsal permite & sociedade municiar-se
de informacfes Uteis e relevantes sobre a qualididegasto publico, numa clara

contribuicdo ao controle social.

Desse modo, a auséncia da utilizacdo da acepc8mabrido que se
convencionou chamar de “reserva do possivel’ ndp itmaiores repercussoes, visto que

esta acepcado € mais adequada a atuacao do Juodiciari

Por sua vez, na maior parte dos acérdaos colasmsnaduso da expressao
foi para se referir a falta de recursos necessaioaplementacdo de uma determinada
politica publica destinada a garantir direitos aisciprestacionais, ou seja, referiu-se a

dimensdo fatica da construcgéo tridimensional daeibo.

A dimenséo fatica é particularmente destacadarinteiro acérdao a utilizar
a expressao. Com efeito, o acérddo de 1% CamaBadd9/2003 registra a obrigacdo da

administracdo publica apenas assumir compromissasdg balizados pelas possibilidades
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materiais. Todavia, o acorddo ndo permite condairo Tribunal fez uma andlise mais
aprofundada da gestéo, com vista a entender sazéssr que levaram o gestor a nao
cumprir a norma legal voltada para o aperfeicoamedst prestacdes a populacédo foram a

efetiva falta de recursos ou simplesmente a m@gekts recursos disponiveis.

Em acérddo mais recefiteporém, vé-se o TCU entender que as atividades
de planejamento a cargo do Estado devem semprar gaoritariamente recursos para as
populacdes mais carentes e propiciar a dignidageestsoa humana a todos que necessitam

do auxilio estatal para a satisfacdo de suas ndadss basicas.

Assim, é possivel supor, com base no decursd dmds entre os acérdaos
de 12 Camara n. 3090/2003 e 6982/2014, uma teradéocentendimento de considerar os
gastos com direitos sociais como uma prioridaderabascada pelos gestores e de néo
aceitar a ndo implementacdo com base apenas eac@sgde falta de recursos sem a

apresentacao de provas robustas, na mesma lirngesig@o tomada pela Suprema Corte.

O que se percebe é que a Corte de Contas, conooetedos anos, passou a
ser mais exigente e de apenas aceitar o argumantsdrva do possivel quando, em face
de circunstancias objetivamente aferiveis, as eafEga puderem ser justificadas e de
rechagar qualquer tentativa de ocultar a ma gestddiante a declaracdo de falta de

recursos.

A proposito, a leitura dos acérddos permite @iastque a referéncia a
expressao “reserva do possivel” ocorre, na maide plas vezes, nas razdes de justificativa
apresentadas pelos gestores. Porém, em todas asonoméncias, o TCU, ao mesmo
tempo em que reconhece a possibilidade do usmda tia reserva do possivel como meio
de defesa, refuta os argumentos apresentados, gmboqdesprovidos de comprovacao

minimamente convincente.

1 Acorddo de 12 Camara n. 6.982/2014
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Nestes lindes, € possivel supor que o TCU, casteacéeoria da reserva do
possivel como argumento de defesa, a admitird @acdo da indisponibilidade fatica de
recursos. Tal acepcédo apresenta uma maior afincadea atuacéo da Corte de Contas que
tenderd a ndo responsabilizar o gestor que jusdidimente ndo tinha recursos a disposicao
para implementar politicas publicas voltadas acstds sociais. Todavia, conforme ficou
demonstrado nos acérddos, o TCU sera exigente dsemas justificativas e somente
acolhera o argumento caso o0 gestor consiga secdediir do 6nus de provar a

indisponibilidade.

Assim, no ambito de sua competéncia, o TCU, amosixena amostra
coletada, enxerga a teoria da reserva do possise am instrumento de racionalizacdo do
uso dos recursos publicos, impedindo que sejantiditados de forma temeraria e
evitando o uso leviano do conceito, com consequemievante prejuizo a concretizacao

dos direitos fundamentais sociais.

Em outra seara, cabe registrar que, em seteunpaaties, o TCU utilizou a
expressao em uma acepcao totalmente distinta dédesdradicionalmente apontadas pela
doutrina e pela jurisprudéncia. Em alguns acordiidermo “reserva do possivel” foi
utilizado para se referir as possibilidades operais da administracdo. Nesta acepcao, o
TCU utilizou a expresséo para se referir a um jaizg@ponderacdo dos 6rgaos de controle
gue devem considerar as limitagdes do Orgdo publiscalizado para prestar as

informacdes requeridas ou para implementar as recdatdes e sugestdes encaminhadas.

Os acoérdaos do TCU também apontam a utilizac@xplessao “reserva de
possivel” em consorcio com outros conceitos a aeveh possivel fendmeno de ampliagdo
conceitual. Assim, em quatro ocorréncias, ha acéss@o do termo com 0 conceito
econdmico de custo de oportunidade e, em uma owieré&ada, o uso da expressao em

conjunto com os conceitos de responsabilidadel fesda economicidade.

Por sua vez, quanto a utilizacdo da expressawnirmiexistencial”, o que se

percebe é que o TCU utilizou este termo, na madiepdas vezes, apenas para se referir
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como um direito componente do minimo existenciapasentadoria do trabalhador rural

sem comprovacao de recolhimento de contribuicdes.

Dentre os acordaos restantes, figuram como neésantes aos objetivos
deste trabalho os de plenério ns. 213/2014 e 1@18/2 o de 12 Camara n. 6982/2014, em

razao das seguintes conclusdes:

" A supressdo de servicos de salude como consequinoie gestdo

configura-se em violacdo ao principio da digniddag@essoa humana.

" A obrigacdo de o gestor propiciar servicos publicos1 a maxima
qgualidade possivel, sendo irrelevante que se @®st@ suprir o minimo existencial. A
observacdo € importante, pois este tipo de prestdeédtina-se, geralmente, as pessoas
carentes, dependentes do Estado para as necesdidaisas e que, muito frequentemente,
ndo possuem organizacdo para reivindicar bensvigegrdo Estado. Pelo raciocinio, &
possivel supor que o TCU corrigira os rumos tomame gestor caso este ndo ofereca o
minimo para a existéncia humana com a maior quadigssivel. O minimo n&o implica

gualidade minima ou até mesmo aceitavel.

" A obrigacdo de o gestor priorizar as populacbesentas nas
atividades de planejamento e de alocacdo de recufssim, a administracdo publica
nunca devera deixar de alocar recursos para osesggsnmais carentes da populacdo. A
priorizacdo exigida é fundamental para que a dagledda pessoa humana seja alcancada

por todos, notadamente daqueles que mais precaatudcéo estatal.

Percebe-se, finalmente, um uso incipiente da ndgdminimo existencial,
porém, € igualmente perceptivel a preocupacao ciasl&os mais recentes daquela Corte

de Contas com a concretizacdo dos direitos samaponentes do minimo existencial.
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