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A RESERVA DO POSSIVEL EM SEUS PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS E
PROCESSUAIS: a visdo distorcida da tese no Brasil e suas causas

Cristina de Resende Alves

Resumo:

Este artigo ¢ sobre o instituto da “reserva do possivel” quanto aos seus pressupostos e sua
aplicagdo na Alemanha, com o intuito de verificar as condi¢des de aplicabilidade no Brasil.
Reflete sobre os limites razoaveis de pretensdo do individuo para com as prestagdes positivas
do Estado. Observa aspectos constitucionais e processuais, de contetido e forma, bem como a
estrutura garantidora dos direitos fundamentais nos dois paises. Compara pontualmente os
orgdos de defesa das respectivas constituicdes, o Tribunal Constitucional Federal alemao e o
Supremo Tribunal Federal, o alcance da vinculagdo dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario ao texto constitucional e conclui pela inaplicabilidade da tese no Brasil por
incompatibilidade juridico-cultural com os critérios de sua concepgao.

Palavras-chave (obrigatorio): Constituicdo; Reserva do possivel, poderes da federacao;
Tribunal Constitucional Federal (TFC) e Supremo Tribunal Federal (STF); direitos e garantias
fundamentais.

1 INTRODUCAO

A Teoria Constitucional da Democracia Participativa' defende que a Constitui¢do € o
caminho mais seguro para a concretizagdo do Estado de Direito. A compreensdo que a
legalidade técnica e a legitimidade formal das leis ndo implica na manutengdo dos principios e
ideais expressos no texto constitucional, cabendo aos participantes daquela democracia o
papel de titular efetivo do poder que emana do povo, leva a questionar a adequacdo de
determinados institutos arguidos e aplicados no Brasil. Este trabalho aborda uma tese do
Direito Alemao?, a Reserva do Possivel, que nasce em bases constitucionais muito distintas da
Constitui¢ao Brasileira de 1988 e cujo contexto estipula os critérios justos para a sua

aplicagao.

! BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito constitucional de luta e
resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizagdo da legitimidade. Sdo Paulo: Malheiros Editores
LTDA, 2001.

2 ALEMANHA, Tribunal Federal Constitucional, BVerFGE 33, 303 (Numerus Clausus). In: MARTINS, Leonardo.
Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemé&o. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005, p. 656 a 667.


mailto:tina.alves@sempreceub.com

Esta pesquisa pretende estudar quais sdo os pressupostos, dentre os critérios
constitucionais e processuais, que permitem a aplicagdo da reserva do possivel de forma
adequada aos principios que levaram a criacao desta tese. Isso € importante porque se observa
ampla utilizagdo de argumento a titulo de reserva do possivel em ag¢des judiciais no Brasil’. A
utilizagdo repetida do nome da tese como defesa da negligéncia estatal quanto aos direitos
fundamentais ¢ sociais leva o tema a merecer maior atengao.

A inspiracdo para a pesquisa se deu por uma frustracdo quando buscando informagdes
pertinentes a este enfoque. A busca sobre o tema entre artigos cientificos dos Ultimos cinco
anos®, revela dois temas principais nos focos de abordagem: se ha legalidade frente aos
valores da Constituicio Federal® e, mais especificamente, a sua relagdo recorrente em
processos para demandar ao Estado acesso a satde®. Muito da literatura encontrada defende o
uso da tese no Brasil conforme atualmente assumida: mais do que discutir a reserva do
possivel em sua natureza, opta por caracterizar essa perspectiva formalista de custo e restri¢cao
or¢amentaria’ como justificativa plena para a nio aplicacdo das garantias constitucionais,
afinal, o sujeito individual ndo seria responsabilidade do Estado, independentemente do que
esteja escrito na Constitui¢do Federal.

Diante desse contexto, o principal desafio ¢ traduzir a natureza da reserva do possivel,
em especial sobre os limites do Estado Social tanto no campo positivo quanto no campo
negativo de prestacao de servigos. Para isso, a primeira parte do trabalho abordara o julgado
que levou ao seu desenvolvimento, trazendo alguns pontos da discussdo relevantes para o

foco da possibilidade de aplicacdo no Brasil, seguido de uma andlise de julgados que

% 0 acesso aos sistemas de pesquisa online dos tribunais utilizando “reserva do possivel” na barra de busca
retorna o resultado de 68 Acérdaos e 1290 Decisdes monocraticas no STF; 164 Acérddos e 5536 DecisGes
monocraticas no STJ; 6 Acdrdaos e 140 DecisGes monocraticas no TST; e 3068 documentos categorizados entre
“Acérddos - Turmas Recursais, Acorddos - Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas (IRDR),
Jurisprudéncia em Temas, Acérdaos e Informativos de Jurisprudéncia” no TIDFT, para citar alguns tribunais.
Estes numeros foram pesquisados nos respectivos sites dos tribunais citados em 17 de junho de 2022.

* Os portais de artigos mais pesquisados foram os portais da CAPES , o Google Académico e o Repositdrio
Institucional do CEUB.

> Um exemplo é o artigo de PORTELLA, André Alves; MACIEL, Leonardo Fernandes Puridade. Reserva do Possivel
e Inclusdo Social. Escassez dos recursos orgamentarios e critérios de escolha dos Direitos Sociais a efetivar, a luz
da critica do valor. Rio de Janeiro: Revista Juris Poiesis. Vol.23 - n° 31, pg.297-322, 2020.

® Cito, como exemplo, OLIVEIRA, Jadson Correia de; SOUZA, Jordania Oliveira. Da inaplicabilidade da teoria da
reserva do possivel no contexto juridico-social brasileiro: o estado social como garantidor do direito
fundamental a saude. Revista Pensamento Juridico, 2018.

7 E possivel encontrar argumentos opostos para justificar a auséncia da obrigacdo estatal de cumprir com as
acGes garantidoras do direito, desde arguir que os direitos fundamentais sdo coletivos e que, portanto, ndo
poderiam gerar obrigac¢des individuais (DUGUIT, Leon, 1924, apud GALDINO, Flavio. Introdugdo a Teoria dos
Custos dos Direitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005) até a relativizagdao do conceito de “dever” e “obriga¢do”
para limitar a agdo a situagdes pontuais, atentos apenas a forma e ndo ao conteldo do direito fundamental
(KELSEN, Hans, 1934, apud GALDINO, Flavio. Introdugdo a Teoria dos Custos dos Direitos. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005).



pleiteavam este argumento até o STF, dentro de um intervalo de tempo delimitado para
permitir um recorte efetivo.

Apos introduzir o que € o instituto da Reserva do Possivel, pretende-se abordar como
os dois paises discutidos tratam a questdo da constitucionalidade e da vinculagdo dos poderes
a Constitui¢do, seguido de o quanto o Poder Judiciario ¢ autorizado a interferir direta ou
indiretamente na resolucdo de conflitos, especialmente na omissdo dos preceitos
constitucionais.

A linha de raciocinio usada foi dedutiva, tendo como corrente tedrica-metodoldgica a
base sociologica, pois ndo € possivel tal andlise sem considerar aspectos pontuais inerentes a
cultura e ao pensamento peculiar de cada pais. O estudo se pauta em pesquisa do tipo
aplicada, de cunho qualitativo, e se vale dos procedimentos técnicos de pesquisa bibliografica
e de pesquisa documental, estas com foco no entendimento do STF sobre o tema. O objetivo
foi explicar o instituto para com isso questionar os critérios que fazem desta tese uma fonte de
manuten¢do de direitos na Alemanha, uma vez que o tema da Reserva do Possivel ¢
frequentemente arguido no Brasil sob o ponto de vista do seu uso para a negagao de direitos
fundamentais, tanto por quem considera isso uma inevitabilidade como por quem percebe

essa manobra como uma inconstitucionalidade indevidamente tolerada.

2 A RESERVA DO POSSIVEL®

A tese da Reserva do Possivel (Vorbehalt des Moglichen) surge em um julgamento em
1972 a respeito do acesso as Universidades de Hamburgo e Munique’. Foram motivos
diferentes que levaram os dois casos ao julgamento pelo primeiro Senado do Tribunal Federal

Constitucional (TFC)'": em Munique, a legislagdo de acesso priorizava os nativos; em

8 ALEMANHA, Tribunal Federal Constitucional, BVerFGE 33, 303 (Numerus Clausus). In: MARTINS, Leonardo.
Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemé&o. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005, p. 656 a 667.

® ALEMANHA, Tribunal Federal Constitucional, BVerFGE 33, 303 (Numerus Clausus). In: MARTINS, Leonardo.
Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemdo. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005, p. 656 a 667.

© 0 TFC, mais do que um tribunal, é um “Orgdo Constitucional”, composto de duas casas (chamadas “Senados”)
de oito juizes cada, com areas tematicas distintas para deliberar. Enquanto o Primeiro Senado trata de direitos
fundamentais, o Segundo Senado delibera sobre organizagdo estatal (embora tenha assumido também temas
como direito de asilo politico, dos estrangeiros e de cidadania). O Pleno é convocado em caso de jurisprudéncia
divergente entre os Senados e a admissibilidade das Reclamagdes Constitucionais é decidida por “camaras” de
trés juizes, formadas periodicamente em um sistema proprio.



Hamburgo havia previsdo expressa de 60% das vagas oferecidas para acesso por qualificagdo
na prova (equivalente ao vestibular no Brasil) e 40% oferecidas pelo ano de nascimento,
priorizando aqueles que prestaram servigo militar ou servico civil equivalente''. A limita¢do
das vagas em Hamburgo, com a destinagcdo de 40% das vagas para acesso diverso ao exame
objetivo de ingresso, € o ponto relevante desta discussao.

Dentre os principios constitucionais alemaes estd a garantia de escolha da profissdo e
do local de estudo'?, desde que o candidato se mostre apto e qualificado. A liberdade de
escolha, de acordo com o texto deste julgado, visa coibir a possibilidade de segregacao,
permitindo que mesmo os cidaddos socialmente carentes possam acessar OS Cursos e
professores que desejam, desde que consigam comprovar sua qualificagdo por meio das
avaliagdes de admissdo. O Estado Social, para fazer valer os principios de sua Lei
Fundamental, ndo poderia admitir a exclusdo de vantagens que pudesse implicar em
direcionamento profissional indevido ao cidadao, desrespeitando especificamente o artigo 12
da Lei Fundamental.

A Lei Fundamental, em si, ndo criou detalhadamente os direitos € as normas, mas
instituiu um 6rgao responsavel pelo estudo e deliberagdo do que se adequa a supremacia de
seus principios'®. O Tribunal Federal Constitucional (TFC) é “Orgao Constitucional” instalado
em 1951 a partir das disposi¢des da Lei Fundamental promulgada em Bonn em 1949'. As
competéncias gerais do TCF" estdo dispostas no artigo 93 da Lei Fundamental (Grundgesetz),
consistindo no conteudo do controle abstrato das normas e da reclamacao constitucional, bem
como da verificacdo do cabimento de normas do direito internacional publico no ordenamento
interno, da aplicabilidade ou qualificagdo de regras existentes antes da Lei Fundamental.

Os efeitos das decisdes do TFC sdo vinculantes e assentados na supremacia absoluta
do texto constitucional. Para manter o equilibrio entre os poderes, a acdo do tribunal ¢

inteiramente dependente de provocacdo. Nao existe iniciativa do TFC para iniciar qualquer

' MARTINS, Leonardo. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Aleméo. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005, p. 657

2.0 referido artigo da Grundgesetz, na tradugdo de Assis Mendonga, dispde: “Artigo 12 GG [Liberdade de
escolha da profissdao] 1- Todos os alemaes tém o direito de eleger livremente a sua profissao, o lugar de
trabalho e o de aprendizagem. O exercicio da profissdo pode ser regulamentado por lei ou em virtude de lei.”
3 MARTINS, Leonardo. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemdo. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005

4 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do direito: o triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 851, 1 nov. 2005. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/7547 . Acesso em: 10 jun. 2022.

>0 contetido sobre a estrutura e funcionamento do TFC foi extraido do texto da Grundgesetz e da coletdnea de
julgados selecionados por Jiirgen Schwabe, organizado no livro em portugués por MARTINS, Leonardo.
Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemé&o. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005.



https://jus.com.br/artigos/7547

tipo de controle. Uma vez que o juizo de admissibilidade ¢ utilizado como filtro para limitar
também efeitos politicos € seu corpo de magistrados usa de moderagdo no uso do poder,
mesmo que imunes a possiveis processos politicos e independentes por forca de Lei, a baliza
do poder esté na limitagdo a rea¢do e ao controle'®.

Portanto, este ¢ um caso de controle concreto de constitucionalidade provocado pela
incompatibilidade entre a lei universitaria e a Lei Fundamental (Grundgesetz). Adianta-se que
o resultado do julgamento decidiu pela validade dos dispositivos particulares da universidade
de Hamburgo para admissdo, desde que cumpridos os pressupostos constitucionais para
garantias de igualdade de oportunidade de acesso, equilibrando assim o interesse social, os
direitos fundamentais e a independéncia funcional das universidades, mas também foi
determinado que o meio utilizado para fazé-lo em Hamburgo naquela ocasido era defeituoso
por ndo demonstrar o exaurimento das capacidade do ensino e nem o planejamento para
ampliacdo das vagas segundo prazos pré-estabelecidos. Este resultado revelou-se por meio de
uma sequéncia de questionamentos implicitos sobre a natureza do Estado Social e explicitos
quanto aos limites e critérios das obrigacdes do Estado com o cidadao.

A definicdo de Christine Langenfeld ¢ que “a fun¢do mais importante dos direitos

fundamentais é a limitacdo do poder estatal”"’

, ecoando os principios das constituicdes
centradas nos direitos de primeira geragdo, mas sem excluir do debate o papel do Estado e de
seus principios, € os limites de poder ou dever garantias ao individuo. Na Alemanha, os
direitos de defesa contra interferéncia estatal sdo definidos como “status negativus” e, além
deles, sdao igualmente fundamentais direitos definidos como “status positivus” que implicam
em titularidade, com prote¢do e procedimentos por parte do Estado para serem realizados,
partindo da acdo estatal como pressuposto do acesso igualitdrio ao Estado Social. Por fim,

também se encontram entre os direitos fundamentais o direito de participagdo, “direitus

activus”, que podem ser entendidos como direitos civis e sdo aplicados aos alemaes apenas'®.

¥ MARTINS, Leonardo. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Aleméo. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005

7 “Dje wichtigste Funktion der Grundrechte ist die Begrenzung von Staatsgewalt” em tradugdo livre. O texto
“Antworten zu den Funktionen der Grundrechte” (“Respostas as fungdes dos direitos fundamentais” em
tradugdo nossa) é encontrado em material disponibilizado pela Universidade de Gottingen, onde a juiza
previamente lecionava, em material anotado por Sabine Reiff.

LANGENFELD, Christine. Antworten zu den Funktionen der Grundrechte, Gottingen, [201-]. Disponivel em
https://www.uni-goettingen.de/de/document/download/f8b38a2770faef6c67b59e505db223d3.pdf/Antworten
%20zu%20den%20Funktionen%20der%20Grundrechte.pdf . Acesso em 10 jun 2022.

0 art. 116 da Grundgesetz traz a defini¢do de “alem3o”, incluindo pessoas que possam ter perdido a
nacionalidade “por motivos politicos, raciais ou religiosos, assim como os seus descendentes”, delimitando em
tempo (“entre os dias 30 de janeiro de 1933 e 8 de maio de 1945”) o intervalo histérico de validade da perda da
nacionalidade para ter direito de recuperar a nacionalidade alem3, a pedido.



https://www.uni-goettingen.de/de/document/download/f8b38a2770faef6c67b59e505db223d3.pdf/Antworten%20zu%20den%20Funktionen%20der%20Grundrechte.pdf
https://www.uni-goettingen.de/de/document/download/f8b38a2770faef6c67b59e505db223d3.pdf/Antworten%20zu%20den%20Funktionen%20der%20Grundrechte.pdf
https://www.uni-goettingen.de/de/document/download/f8b38a2770faef6c67b59e505db223d3.pdf/Antworten%20zu%20den%20Funktionen%20der%20Grundrechte.pdf

E interessante ressaltar como a percepgio das liberdades ptblicas no sistema brasileiro é
diferente da estrutura explicada por Christine Langenfeld para o sistema alemao. Os direitos
civis sdo caracterizados a parte do conjunto dos direitos de primeira geragdo, por exemplo. A
discussdo da Reserva do Possivel concerne a linha dos critérios e limites das prestacoes
positivas, o que, dentro da estrutura e da forca vinculativa dos direitos fundamentais no texto
constitucional alemao, representa a maximizag¢ao do alcance e expansdo da cobertura, dentro
dos limites do possivel, com enfoque na eficiéncia de uso dos recursos. Cabe aos poderes
publicos a tarefa gerencial de priorizar corretamente de forma a cumprir suas respectivas
funcdes com os recursos disponiveis.

Ao mesmo tempo que o nucleo do conceito dentro dos fundamentos priorizados na
Alemanha orientam o resultado para o campo da inclusdo e da defesa da dignidade da pessoa
humana, os contornos tragados na abordagem brasileira, que tende a reduzir o valor direitos
fundamentais ao custo e dificuldade de manutengdo orcamentaria'’, versam sobre a
discricionariedade estatal para encontrar o limite minimo ao qual ndo ¢ mais possivel reduzir
o questionamento do que ¢ devido ao ser humano por seus valores naturais e intrinsecos®.
Existe o argumento de que o contexto da redemocratizagdo alema ndo aconteceu em escassez
de recursos®', devido a0 momento historico em que estados engajados na guerra fria fizeram
uso do contraste entre RFA ¢ RDA* (os dois Estados que resultaram da divisdo territorial
feita na Alemanha entre os Aliados apos a Segunda Guerra Mundial), sob a bandeira do Plano
Marshall de reconstrugdo da Europa®, para atrair suporte ao campo capitalista; realidade
diversa do Brasil, onde supostamente a valorizagdo do individuo poderia arriscar a
sobrevivéncia do conjunto social pela impossibilidade or¢amentéria de atender a todos.

A discussdo no contexto brasileiro aprofunda-se no campo dos custos gerados pelas
garantias sobre as prestacdes positivas, diferente do foco dentro do sistema alemao, onde
justificar a igualdade de oportunidades aos cidaddos e a eficiéncia maxima na utilizagdo dos
recursos ndo impedem o debate para determinar qual seria o limite de ambic¢ao do individuo

para a prestagdo do servigo em questdo. Concentrando o foco nos valores financeiros

19 CRITSINELIS, Marco Falc3o. A Reserva do Possivel na Jurisdigdo Constitucional Alem3 e sua Transposic3o para
o Direito Publico Brasileiro. Revista CEJ, Brasilia, ano XXI, n. 71, p. 122-136, jan./abr. 2017.

2 |bidem.

21 HOBSBAWM, Eric. The Age of Extremes - 1914-1991. Nova lorque: First Vintage Books Edition, 1996.

22 Ao final da Segunda Guerra Mundial, a Alemanha foi dividida em dois grandes blocos: um sob a tutela da
Unido Soviética, a Republica Democratica da Alemanha (RDA), e outro com as zonas divididas entre os Estados
Unidos, a Inglaterra e a Franga, denominada Republica Federal da Alemanha (RFA).

BLASSANCE, Antonio. Recuperacéo ou reconstrugdo econémica? As solugdes do Brasil diante de uma crise sem
igual e de solugdes globais assimétricas. Nota técnica do INESC. Set. 2020. Disponivel em:
https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2020/09/Lassance-Recupera%C3%A7%C3%A300uReconstru%C
3%A7%C3%A30Econ%C3%BAmica_Setembro-2020.pdf . Acesso em: 14 set. 2022.



https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2020/09/Lassance-Recupera%C3%A7%C3%A3oOuReconstru%C3%A7%C3%A3oEcon%C3%B4mica_Setembro-2020.pdf
https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2020/09/Lassance-Recupera%C3%A7%C3%A3oOuReconstru%C3%A7%C3%A3oEcon%C3%B4mica_Setembro-2020.pdf
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produzidos e ndo na administracdo, logistica e coordenagdo das prioridades versus o
or¢amento, o gerenciamento de recursos, esséncia da reserva do possivel em seu estado

original, é secundario. Sobre esta visdo do tema, José Ricardo Cunha®* disse que:

A promessa constitucional de garantia dos direitos fundamentais exige de
modo claro e objetivo acdes econdmicas, politicas, administrativas e juridicas
de mudanca da realidade para a realizacao daqueles direitos. Essa exigéncia se
impde a todos, mas principalmente ao Estado como condutor e indutor da
ordem social. Logo, nio pode o Estado esconder-se atras da realidade que
deve enfrentar, sob pena de sumadria inconstitucionalidade e perda de
legitimidade. (grifo nosso)

O argumento de Cunha contesta a falacia por tras do questionamento implicito que no
Brasil ha (in)capacidade estatal de realizar os principios constitucionais de prote¢ao e
valorizagdo humana. O tema ¢ levado para o campo do absurdo utopico, da impossibilidade
produtiva e orgamentaria nacional®. Virgilio Afonso da Silva*, em artigo sobre a evolugdo
dos direitos fundamentais, aponta que os direitos de primeira geragdo podem ser
categorizados como direitos de defesa contra o Estado, incluindo liberdade de expressao, de
imprensa, de religido, de associagdo, de reunido e o direito de propriedade, além do direito a
seguranca e do direito a participacdo politica. O autor também esclarece, citando as ideias de
Alexy, que nem toda prestacdo do Estado caracteriza um direito de segunda geragdo, que sao
os direitos sociais € econdmicos, € nem deve o Estado ser compelido a prestar tais servigos se
o individuo possui capacidade econdmica ¢ meios para alcancar o resultado pretendido.
Assim, os direitos ligados a liberdade contra a ingeréncia estatal pressupdem absten¢do
absoluta do Estado, enquanto os direitos de prestacdo, positivos, prescrevem apenas a
capacidade estatal de realizar.
Marco Falcdo Critsinelis?’ aborda (a partir de discussdo sobre minimo existencial) os
parametros de andlise para a reserva do possivel na Alemanha e no Brasil com base no

conceito da regra de Maximin na Teoria de Justica Social de John Rawls. A regra de Maximin,

2 CUNHA, José Ricardo. Os direitos sociais vistos de uma perspectiva humanistica ou sobre por que estamos
diante de uma questao ética de primeira grandeza. In: TOLEDO, Claudia (org.). Direitos Sociais em Debate. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2013, p.118.

% Esse raciocinio ndo é sequer questionado. Como referéncia, ndo pela especificidade, mas pela casualidade
com que a omissdo a concretizacdo dos direitos garantidos na CF sdo tratados no parlamento, pode-se analisar
a entrevista da TV Senado com consultor politico Paulo Kramer (YOUTUBE, Entrevista com o consultor politico
Paulo Kramer, TV SENADO, publicado na internet em 03 out. 2017. Tamanho do video (21 '48 ™).
https://youtu.be/TiJ5Kyh3CQs. Acesso em 10 jun. 2022).

% SILVA, Virgilio Afonso da. A Evolugdo dos Direitos Fundamentais. Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais, v. 6, p. 546-549, 2005.

7 CRITSINELIS, Marco Falc3o. A Reserva do Possivel na Jurisdigio Constitucional Alem3 e sua Transposi¢3o para
o Direito Publico Brasileiro. Revista CEJ, Brasilia, ano XXI, n. 71, p. 122-136, jan./abr. 2017.


https://youtu.be/TiJ5Kyh3CQs
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de forma bastante simplificada, determina que, a partir do diagnéstico de probabilidade de
efeitos, deve-se escolher a alternativa em que o pior resultado entre as opgdes € o menos
gravoso. A escolha, portanto, ndo deveria ser pautada pelas possibilidades de ganhos mas,
sim, pela mitigagdo das possiveis adversidades. Esse conceito, de acordo com Ceritsinelis, €
aplicado na Alemanha mas ndo no Brasil. Jadson Correia de Oliveira e Jordania Oliveira

Souza®® também trazem a analise que:

Com efeito, a Teoria da Reserva do Possivel, ao ser importada da
jurisprudéncia alemd para o direito brasileiro, passou a ser utilizada
exclusivamente como justificativa para a supressdo de direitos, em virtude da
suposta ausé€ncia de recursos. Isso, porque o conceito da referida teoria
estabelece a existéncia de limites naquilo que se pode exigir judicialmente do
Estado, devendo ser considerado antes de tudo a razoabilidade/logicidade da
demanda.

Atualmente, quando o Poder Publico invoca o argumento da Reserva do
Possivel faz isso de modo genérico e abstrato, via de regra, para se eximir do
seu dever constitucional de prover o direito a saide. Assim, quando o Poder
Judiciario aceita a justificativa de que os cofres publicos s2o limitados, acaba,
por consequéncia, negando o acesso a justica para aqueles que reclamam
direitos fundamentais, tais como o acesso a medicamentos necessarios ao
restabelecimento de sua satide

A afirmagao que o judiciario recebe demandas genéricas e abstratas sob a justificativa
de reserva do possivel apresenta um desafio para a pesquisa. Nao ¢ viavel a andlise qualitativa
de decisdes em todos os tribunais como pretensdo de trabalho de graduacdo. O tema precisa
de verificagdo documental mas o recorte precisa alcangar um equilibrio entre possibilidades
argumentativas do Poder Publico e objetividade quanto aos cenarios de aceitagdo ou rejeicao

destes argumentos.

2.1 O STF E A RESERVA DO POSSIVEL

Para delimitar o recorte do estudo, optou-se por uma pesquisa de jurisprudéncia
disponivel no site do STF sobre o tema reserva do possivel. O periodo analisado ficou entre

1° de janeiro de 2017 e 31 de dezembro de 2019, para buscar decisdes recentes, em um

8 OLIVEIRA, Jadson Correia de; SOUZA, Jordania Oliveira. Da inaplicabilidade da teoria da reserva do possivel
no contexto juridico-social brasileiro: o estado social como garantidor do direito fundamental a saude. Revista
Pensamento Juridico, p. 192-193, 2018.
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intervalo arbitrario de 3 anos, mas evitando deliberadamente as distor¢cdes causadas pelos
processos no campo da saude devido a emergéncia sanitaria causada pela COVID19. Estao
listadas apenas decisdes colegiadas, para ater-se as deliberacdes que, pela existéncia de
debates, representam o tribunal e ndo um ministro em especial. As turmas foram incluidas
pela pluralidade de ministros, apesar de ndo abarcar todo o corpo decisorio do tribunal.

Cabe ressaltar que o resultado da busca pelo termo “reserva do possivel” para casos
colegiados e no periodo delimitado no portal.stf.jus.br apresenta outros resultados, mas estes
se mostram desvinculados do tema, com mera citacdo incidental, e por isso ndo foram
listados. Outros casos acusam o uso do termo “reserva do possivel” e o foco principal da
discussdo ndo ¢ o aspecto econdmico da possibilidade de fornecer ou ndo determinado direito
de segunda geragdo, mas foram incluidos pelo conteudo da controvérsia que, mesmo que nao
seja central, tenha relevancia no corpo da argumentacdo, como visto, por exemplo, no RE
657718/MG?, que reconhece a dificuldade de impor ao Judicidrio as decisdes de natureza
especializada, no caso em questdo sobre a regulacao de medicamentos.

A ordem de apresentagdo dos dados na tabela corresponde ao apresentado nos
resultados da pesquisa no site do STF.jus.br . Apds a tabela, serd feita uma andlise sobre os
pontos destoantes dos dados abordando o objeto dos processos, para, em seguida, tratar dos

casos semelhantes de forma mais homogénea.

29 BRASIL, STF, Pleno, RE 657.718/MG - Minas Gerais. Direito Constitucional. Recurso Extraordinario com
Repercussdo Geral. Medicamentos ndo registrados na Anvisa. Impossibilidade de dispensac¢do por decisdo
judicial, salvo mora irrazoavel na apreciacdo do pedido de registro. 1. Como regra geral, o Estado ndo pode ser
obrigado a fornecer medicamentos ndo registrados na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) por
decisdo judicial. O registro na Anvisa constitui prote¢do a saude publica, atestando a eficacia, seguranca e
qualidade dos farmacos comercializados no pais, além de garantir o devido controle de pregos. [...] Reclamante:
Alcirene de Oliveira. Reclamado: Estado de MG. Relatoria do ministro Marco Aurélio. Data de julgamento: 22
maio 2019.



Tabela 1: Dados dos processos analisados parte 1

RELATOR/
N° RECURSO JULGAMENTO PE%T{(;/I(ZU RELATOR DO
ACORDAO
1 ARE 1129152/RS 07/12/2018 2a turma Celso de Mello
2 ARE 1171192/SE 20/12/2019 2a turma Celso de Mello
3 | RE1171152/SC 09/10/2019 Pleno Alexandre de
Moraes
4 ARE 1196369/P1 23/08/2019 2a turma Gilmar Mendes
5 RE 1026698/MT 30/06/2017 2a turma Celso de Mello
6 RE 1165054/RN 31/05/2019 2a turma Celso de Mello
7 ARE 1189014/SP 27/09/2019 2a turma Celso de Mello
8 ARE 1197779/RN 25/10/2019 2a turma Celso de Mello
9 | ARE1096445/PR |  30/11/2018 2a turma Ricardo
Lewandowski
10 RE 1101106/DF 22/06/2018 2a turma Celso de Mello
11 RE 1076911/DF 16/03/2018 2a turma Celso de Mello
12 RE 1139140/PR 12/04/2019 2a turma Celso de Mello
13 | RE580252/MS 16/02/2017 Pleno Teori Zavaski/
Gilmar Mendes
ADI 6129/GO Marco Aurélio/
14 MEDIDA 11/09/2019 Pleno Alexandre de
CAUTELAR Moraes
15 RE 1060961/DF 29/04/2019 Pleno Edson Fachin
16 RE 587970/SP 20/04/2017 Pleno Marco Aurélio
17 | RE657718MG 22/05/2019 Pleno Marco Aurelio/

Roberto Barroso

Fonte: elaboragdo propria
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Tabela 2: Dados dos processos analisados parte 2

14

QUEM
N° RECURSO RECORRE? RECORRIDO RESULTADO
Sindicato dos
Técnicos-Cientificos do
1 ARE 1129152/RS Estado do RS |Estado do Rio Grande do Sul| Recurso negado
Sindicato dos Trabalhadores
Fisioterapeutas de
2 ARE 1171192/SE Estado do SE Aracaju-Sergipe Recurso negado
Repercussdo geral
3 RE 1171152/SC INSS MPF aceita
4 ARE 1196369/P1 Estado do PI MPPI Recurso negado
5 RE 1026698/MT Estado do MT DPEMS Recurso negado
Municipio de
6 RE 1165054/RN Natal MPRN Recurso negado
7 ARE 1189014/SP Estado de SP MPSP Recurso negado
8 ARE 1197779/RN | Estado do RN MPRN Recurso negado
9 ARE 1096445/PR | Estado do PR MPPR Recurso negado
Maria Eduarda Rodrigues
Santos Silva e Sara Cristina
10 RE 1101106/DF DF de Souza Recurso negado
Antonio Luca de Oliveira
11 RE 1076911/DF DF Gomes Recurso negado
12 RE 1139140/PR Estado do PR MPPR Recurso negado
Anderson Nunes | Estado do Mato Grosso do Obrigagao de
13 RE 580252/MS da Silva Sul ressarcir
ADI 6129/GO Suspensao das
MEDIDA Emendas do Estado
14 CAUTELAR - - de Goias
Flavia Braga Fischer Dias e
15 RE 1060961/DF DF Pedro Martins Albernaz Recurso negado
Recurso
Extraordinario
16 RE 587970/SP INSS Felicia Mazzitello Albanese desprovido
O Estado ndo tem
obrigagdo de
fornecer
Alcirene de medicamentos
17 RE 657718/MG Oliveira Todos os estados experimentais.

Fonte: elaboragdo propria
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Grafico 1: Proporcido de resultados dos julgamentos no tema reserva do possivel no intervalo

delimitado.

Resultado no STF

Provido
5,9%

N&o provido
17,6%

RG aceita
5,9%

N&o conhecido
70,6%

Fonte: elaboracao propria

Pode-se observar a ocorréncia de 12 recursos apenas negados em temas diversos. Estes
nao foram conhecidos. Houve também a criacdo de um novo tema em repercussao geral (tema
1066), a suspensao de emendas que fizeram a constituicao estadual de Goias incompativel
com a constituicdo federal, a determinacdo da constitucionalidade do recebimento de
beneficio assistencial aos estrangeiros residentes legalmente no pais, do direito de receber em
compensagdo por situacdes degradantes vividas no sistema prisional (incluindo sua natureza
juridica) e, por fim, que existe uma linha limitadora na competéncia da saude que precisaria
ser tratada de forma fracionada por toda sua especificidade.

Os processos ndo conhecidos foram devidamente justificados na negativa por
questionar jurisprudéncia pacificada no tribunal ou necessitar de reexame fatico-probatorio

para sustentar seu argumento, indo contra a simula 279 do STF*.

30 Sumula 279/STF: “Para simples reexame de prova ndo cabe recurso extraordinario”.
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Grafico 2: Relatoria dos acordios do intervalo

Relator / Relator do Acordao

@ Celsode Mello @ Alexandre de Moraes ) Gilmar Mendes @ Ricardo Lewandowski
@ Teori Zavaski/ Gilmar Mendes @ Marco Aurélio/ Alexandre de Moraes Edson Fachin
@ Marco Aurélio Marco Aurélio/ Roberto Barroso

Fonte: elaboragdo propria

Mais da metade dos processos tém Celso de Mello como relator, aproximadamente %
foram julgados na 2a turma, enquanto os demais foram tratados no Pleno. Conforme requisito
para apreciacdo pelo STF, todos os processos tém relagdo direta com temas constitucionais,
sendo a dignidade da pessoa humana, a saude, a previdéncia, a educacdo, as garantias ao

trabalhador e a seguranga publica representados entre os temas.

Grafico 3: Recorridos

Recorrido (por espécie)

(n&o é recurso) Sindicato
5,9% 11,8%
Estado federado
11,8% MPE
5,9%
Pessoa fisica
23,5%
MPE

35,3%

DPE
5,9%

Fonte: elaboragdo propria
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Grafico 4: Sobre o relator do acordiao

Sobre o relator do acérdao

@ Acordao acompanha voto do relator @ Substituicdo por falecimento do relator
Relator com voto vencido

Fonte: elaboragdo propria

Grafico 5: Onde foram julgados

Orgio Colegiado julgador

Pleno
35,3%

2a turma
64,7%

Fonte: elaboragdo propria

Um ponto destoante pode ser observado na coluna “QUEM RECORRE?”, onde s06 ¢

possivel encontrar duas pessoas fisicas pleiteando a modificagdo do resultado anterior. O
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primeiro caso ocorre no RE 580.252/MS’!, onde o recorrente pleiteou o retorno da
condenagdo a reparagdo pecuniaria pelas condi¢cdes degradantes que vivia no cumprimento de
sua pena de 20 anos de reclusdo. O pedido era de pagamento mensal em carater indenizatorio
enquanto perdurasse a situacdo degradante, mas o Tribunal de Justica local determinou apenas
o pagamento de uma parcela em cariter de dano moral, penalidade que foi em seguida
afastada em sede de embargos infringentes sob a justificativa da reserva do possivel. O

resumo do caso no voto-vista de Luis Roberto Barroso lembra que:

Embora tenha reconhecido a “superlotacdo carceraria e as precarias condi¢des
a que sao submetidos os reclusos”, o Tribunal concluiu pela aplicacdo da
“reserva do possivel”, sob o argumento de que “para cessar o dano
causado e repara-lo, é necessario (...) realizar a implementacio de
politicas publicas”, o que exigiria “disposicio de verba orcamentaria”.
(grifo nosso)

Grafico 6: Quem recorreu

Quem recorre?

(ndo € recurso)
5,9%

Pessoa Fisica
11,8%

Municipio
5,9%

INSS
11,8%

Estado federado/DF
64,7%

Fonte: elaboragdo propria

31 BRASIL, STF, Pleno, RE 580.252/MS - Mato Grosso do Sul. Recurso extraordinario representativo da
controvérsia. Repercussdo Geral. Constitucional. Responsabilidade civil do Estado. Art. 37, § 62. 2. Violagdo a
direitos fundamentais causadora de danos pessoais a detentos em estabelecimentos carcerarios. Indenizacdo.
Cabimento. O dever de ressarcir danos, inclusive morais, [...] Ocorrendo o dano e estabelecido o nexo causal
com a atuagdo da Administragdo ou de seus agentes, nasce a responsabilidade civil do Estado. 3. "Principio da
reserva do possivel". Inaplicabilidade. O Estado é responsavel pela guarda e seguranca das pessoas submetidas
a encarceramento, enquanto permanecerem detidas. [...] Tema 365 em repercussao geral. Reclamante:
Anderson Nunes da Silva. Reclamado: Estado do Mato Grosso do Sul. Relatoria do ministro Teori Zavascki. Data
de julgamento: 16 fev. 2017. p.42.
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O relator, Teori Zavascki, recontou os argumentos defendidos pelo Poder Publico para

o pedido de improcedéncia deste caso conforme constava na sentenca original®:

(...) Desta forma, uma vez reconhecido o direito do autor, pelo principio da
isonomia, todos os detentos deveriam ser indenizados, o que geraria um
dispéndio vultuoso aos cofres do Estado. Nao bastasse isso, a implementacgao
da politica publica prisional exige o direcionamento de recursos publicos,
mas nio sob a égide da conveniéncia e oportunidade puras do
administrador, sendo constitucionalmente permitida a intervencdo do
Judicidrio em questdo desta natureza, pois, embora destinados a garantia
de direitos individuais, de primeira geracio, a acido necessaria do Estado
¢ comissiva e nio omissiva, o que assemelha a propria das garantias dos
direitos sociais, de acdo positiva. (grifo nosso)

(-

O exercicio de agdes positivas exige o investimento do ente estatal e, como
tal, depende da disponibilidade de recursos. A reserva do possivel foi
inicialmente desenvolvida para ser aplicada no que concerne a implantagao e
execucdo das politicas publicas.

Certo ¢ que ndo podemos desprezar os direitos constitucionalmente garantidos
ao autor, pois € dbvio que o caso exige prestacao positiva do Estado. Porém,
tal prestacdo deve respeitar os limites economicos que derivam do fato de que
certas prestacoes hio de situar-se dentro da 'reserva do possivel', das
disponibilidades do erario. (grifo nosso)

[...]C.)

Ademais, ndo podemos acolher a alegacio de que a omissdao do Estado é
ilicita, uma vez que a a¢do positiva do Estado-administrador, praticada
de acordo com o orcamento votado pelo Estado-legislativo, a coloca,
dogmaticamente, na esfera da licitude dos atos publicos, tal qual
determinada pela doutrina da 'reserva do possivel'. Desta forma, ndo ha falar
em dever de indenizar. (grifo nosso)

[...]

Ademais, no caso de provimento do recurso do autor, ele continuara na
situaciio de dano em que se encontra. Ou seja, ndo é pelo fato de o Poder
Judiciario condenar o Estado ao pagamento de determinado valor por
danos morais, que a 'situacdo de dano' se extinguira, e, desta forma, em
poucos meses, as acOes serio novamente intentadas a fim de ver
indenizado o mesmo dano. (grifo nosso)

O argumento em si revela o desinteresse de transformagdo do meio a partir do
cumprimento de senten¢a e como o fundamento da gestao de recursos ¢ abordado apenas para

atestar a legitimidade da omissdo. Este recurso extraordindrio ¢ representativo da controvérsia

32 BRASIL, STF, Pleno, RE 580.252/MS - Mato Grosso do Sul. Recurso extraordindrio representativo da
controvérsia. Repercussao Geral. Constitucional. Responsabilidade civil do Estado. Art. 37, § 62. 2. Violagdo a
direitos fundamentais causadora de danos pessoais a detentos em estabelecimentos carcerarios. Indenizagdo.
Cabimento. O dever de ressarcir danos, inclusive morais, efetivamente causados por ato de agentes estatais ou
pela inadequacgdo dos servicos publicos decorre diretamente do art. 37, § 62, da Constituicdo, disposicao
normativa autoaplicavel. Ocorrendo o dano e estabelecido o nexo causal com a atuagdo da Administragdo ou de
seus agentes, nasce a responsabilidade civil do Estado. 3. "Principio da reserva do possivel". Inaplicabilidade. O
Estado é responsavel pela guarda e seguranca das pessoas submetidas a encarceramento, enquanto
permanecerem detidas. [...] Tema 365 em repercussao geral. Reclamante: Anderson Nunes da Silva. Reclamado:
Estado do Mato Grosso do Sul. Relatoria do ministro Teori Zavascki. Data de julgamento: 16 fev. 2017. p.4-6.
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do tema 365 (responsabilidade do Estado por danos morais decorrentes de superlotagdo
carceraria) e fixou a tese da obrigacdo do Estado em ressarcir os danos comprovadamente
causados aos detentos em decorréncia de falta ou insuficiéncia das condi¢des adequadas de
encarceramento, inclusive danos morais, mas nao caracterizou esse ressarcimento sob o
critério de indenizagdo. A tese justifica que existe sistema de normas para manutengdo de
padrdoes minimos de humanidade, em respeito a dignidade da pessoa humana. O voto de Rosa

Weber*® sustenta este argumento:

Destacou o eminente Relator que as reparagdes pecunidrias por danos morais
sdo satisfeitas via precatorio ¢ ndo afetam diretamente quaisquer rubricas
or¢amentarias referentes a melhoria das condi¢des carcerarias. Essa relacédo,
se houver, ¢ indireta . Sintomatico, em qualquer hipdtese, que tanto se fale
sobre politicas publicas nas discussoes sobre o tema das prisoes, e nada se
diga a respeito da completa inexisténcia de vontade politica para
executa-las. Sabe-se que politicas publicas penitencidrias se impdem, mas
estas ndo se materializam a partir do éter. E preciso vontade politica para
tal, fator que parece inexistente no Brasil, em que difusamente
identificado o tema seguranca publica com a repressdo a criminalidade.
Reformas nas cadeias ndo parece ser pauta de interesse da populacdo. Ha
preconceito enraizado que etiqueta os presididrios como pessoas de segunda
categoria. O crime cometido ¢ transformado em estigma indelével, a subtrair
do preso parte da propria humanidade. (grifo nosso)

O segundo ponto, relativo a questdo or¢amentaria, autoriza por sua vez outros
questionamentos. Se é possivel cogitar que reparacdes pecuniarias viriao
em detrimento da situacdo dos presidios, pontuo que, embora nao
avultem pagamentos ao titulo, a situacao prisional se deteriora cada vez
mais. Extraio do voto divergente que parte consideravel das verbas do
FUNPEN - Fundo Penitenciario Nacional — sdo contingenciadas para fins
de superavit primario do governo federal, e outra parte nao ¢ utilizada
simplesmente porque os Estados ndo conseguem cumprir com as
exigéncias da Unido. Razodvel, portanto, supor o inverso: os Estados,
obrigados a despender recursos a tanto, podem enfim encontrar
motiva¢ao para resolver o problema na raiz. (grifo nosso)

O outro caso de pessoa fisica na posicdo de reclamante esta no processo RE
657.718/MG@G, que tratou de fornecimento de medicamentos experimentais, portanto ainda ndo

aprovados pela ANVISA, tema 500 em sede de repercussdo geral. Edson Fachin trouxe o

33 BRASIL, STF, Pleno, RE 580.252/MS - Mato Grosso do Sul. Recurso extraordindrio representativo da
controvérsia. Repercussao Geral. Constitucional. Responsabilidade civil do Estado. Art. 37, § 62. 2. Violagdo a
direitos fundamentais causadora de danos pessoais a detentos em estabelecimentos carcerarios. Indenizagdo.
Cabimento. O dever de ressarcir danos, inclusive morais, efetivamente causados por ato de agentes estatais ou
pela inadequacgdo dos servicos publicos decorre diretamente do art. 37, § 62, da Constituicdo, disposicao
normativa autoaplicavel. Ocorrendo o dano e estabelecido o nexo causal com a atuagdo da Administragdo ou de
seus agentes, nasce a responsabilidade civil do Estado. 3. "Principio da reserva do possivel". Inaplicabilidade. O
Estado é responsavel pela guarda e seguranca das pessoas submetidas a encarceramento, enquanto
permanecerem detidas. [...] Tema 365 em repercussao geral. Reclamante: Anderson Nunes da Silva. Reclamado:
Estado do Mato Grosso do Sul. Relatoria do ministro Teori Zavascki. Data de julgamento: 16 fev. 2017. p. 136.
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cerne da questdo sob o olhar da obrigagdo do Estado quanto ao minimo existencial**. Em seu

voto, proferido em 28 de setembro de 2016, ele salientou que:

Ha que advertir, por fim, que a clausula da reserva do possivel, que tem
origem na jurisprudéncia alema e ¢ amplamente reconhecida na jurisprudéncia
dos Tribunais brasileiros, ndo constitui, em si, um Obice para realizagdo dos
direitos sociais: ela é, em verdade, uma definicao do limite da adjudicacgao.
Esse limite, no entanto, nio advém da finitude dos recursos do Estado,
mas de uma possivel sindicabilidade da decisao alocatodria. (grifo nosso)
[...]

Como exemplo dessa orientagcdo, Teubner cita a decisdo da Corte
Constitucional Alema (Bundesverfassungsgericht, BverfGE 50, 290), em que
o Tribunal exigiu do parlamento que adotasse outras medidas legislativas,
caso se detectasse erro nas premissas que deram causa a decisio. (grifo
nosso)

Em contraponto, o argumento no voto vista de Alexandre de Moraes*®, no dia 22 de
maio de 2019, ¢ bastante focado no aspecto econdémico, com uma visdo algo pessimista das

perspectivas arrecadatorias.

A questdo a ser decidida aqui, ndo somente no presente caso, mas também no
subsequente que sera julgado, me parece - isso € muito importante -, ndo
contrapde somente, de um lado, a necessidade de protecio e efetivacido
individual a integralidade do direito fundamental a saiude e, do outro,
eventual ideia de reserva do possivel, eventuais limitacoes orcamentarias
ou administrativas. (grifo nosso)

[...]

Nao se trata aqui de Estado contra o individuo. A questdo aqui funda-se
concretamente na necessidade de se validar juridica e constitucionalmente
como legitimas ou nao as opcdes do Poder publico de interiorizar
coletivamente o direito a satiide mediante politicas publicas estudadas,
planejadas e fixadas em critérios razoaveis. Ndo se trata de um individuo
que pleiteia algo contra o Estado. Trata-se de analisar - isso, as vezes, em

34 BRASIL, STF, Pleno, RE657.718/MG - Minas Gerais. Direito Constitucional. Recurso Extraordinario com
Repercussao Geral. Medicamentos ndo registrados na Anvisa. Impossibilidade de dispensagdo por decisdo
judicial, salvo mora irrazoavel na apreciacdo do pedido de registro. 1. Como regra geral, o Estado ndo pode ser
obrigado a fornecer medicamentos ndo registrados na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) por
decisdo judicial. O registro na Anvisa constitui protecdo a saude publica, atestando a eficacia, seguranca e
qualidade dos farmacos comercializados no pais, além de garantir o devido controle de pregos. [...] Reclamante:
Alcirene de Oliveira. Reclamado: Estado de MG. Relatoria do ministro Marco Aurélio. Data de julgamento: 22
maio 2019. p. 75-82.

35 Este caso de repercussdo geral teve votos de 15 de setembro de 2016 até o acérddo em 22 de maio de 2019.
3% BRASIL, STF, Pleno, RE657.718/MG - Minas Gerais. Direito Constitucional. Recurso Extraordindrio com
Repercussdo Geral. Medicamentos ndo registrados na Anvisa. Impossibilidade de dispensac¢do por decisdo
judicial, salvo mora irrazoavel na apreciacdo do pedido de registro. 1. Como regra geral, o Estado ndo pode ser
obrigado a fornecer medicamentos ndo registrados na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) por
decisdo judicial. O registro na Anvisa constitui prote¢do a saude publica, atestando a eficacia, seguranca e
qualidade dos farmacos comercializados no pais, além de garantir o devido controle de pregos. [...] Reclamante:
Alcirene de Oliveira. Reclamado: Estado de MG. Relatoria do ministro Marco Aurélio. Data de julgamento: 22
maio 2019. p. 113-115.
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decisdes, vem sendo esquecido - que arrecadacdo estatal é finita, o
orcamento ¢ finito, a destinacio a saude publica igualmente é finita. Ou
seja, o que estamos a analisar ¢ se, eventualmente, algo fora de todo o
planejamento de uma politica publica ¢ que custa milhdes ¢ milhdes - ja
chegando, no caso da Unido, a casa do bilhdo -, se essa destinagdo individual
nao estaria a prejudicar o coletivo, porque, obviamente, o dinheiro vem de
algum lugar e o dinheiro vem do or¢amento da saude. (grifo nosso)

[-]

Nao ha magica or¢amentéria. O Poder Judiciario deve, sempre que possivel,
evitar ser um elemento desestabilizador da execucdo do or¢amento, até porque
a Constituicdo estabelece principios e regras que vinculam a atuagdo estatal a
estrita observéncia da lei orcamentaria, vedando a transposicdo de recursos
publicos para finalidade diversa da prevista na lei orcamentaria. E muitas
vezes, principalmente quando a a¢do ¢ ajuizada contra o municipio, é
pleiteado na propria agdo. "Ah, ndao tem dinheiro na saide do municipio para
destinacdo a desse medicamento!" Entdo, por decisdo judicial, pede-se que se
faca uma transposicdo or¢amentaria vedada pela prépria Constitui¢do, que se
retire da educag@o, da seguranga, da construgdo de habitacdo. A Constituigdo
estabelece essa vinculagdo da atuacdo estatal a estrita observancia da lei
or¢amentaria. Para cada decisdo judicial em relagdo a saude individualmente,
o montante a ser destinado sera retirado da propria saude. Em algum lugar
faltara.

Obviamente, Presidente, ndo se esta atribuindo superioridade valorativa
aos principios constitucionais da programacio orcamentaria em prejuizo
do direito social a satde, o que seria a mitigacido do minimo existencial.
Ao contrario, a preocupacdo, principalmente em momentos de crise
orcamentaria, crise arrecadatoria, e nao s6 nesses momentos, fica cada
vez mais aguda. A preocupagdo é preservar a capacidade do Poder Publico
do Estado de sustentar financeiramente todas as suas politicas ptblicas, ndo s6
a que proporciona assisténcia médica ao maior niumero de pessoas possivel,
mas, a partir de uma estabilidade do orgamento publico, permitir as condi¢des
indispensaveis para que os demais deveres do Poder Publico também sejam
corretamente exercidos, porque também estao ligados a efetividade de outros
direitos fundamentais. (grifo nosso)

O RE 657718/MG apresentou discussdes necessarias sobre a judicializagdo da saude,
desde de seu aspecto ja apresentado de distor¢do orcamentaria ao debate ético sobre o acesso

a terapias ndo regulamentadas e a vagas em leitos de hospitais®’.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - Eu acho
otima a proposta, Ministro. Até dando noticia a Vossas Exceléncias, na manha
de anteontem eu me reuni com 26 dos 27 Governadores. Dos cinco temas que
eles vieram discutir, que estdo judicializados, eles vieram trazer subsidios ou

37 BRASIL, STF, Pleno, RE657.718/MG - Minas Gerais. Direito Constitucional. Recurso Extraordindrio com
Repercussdo Geral. Medicamentos ndo registrados na Anvisa. Impossibilidade de dispensac¢do por decisdo
judicial, salvo mora irrazoavel na apreciacdo do pedido de registro. 1. Como regra geral, o Estado ndo pode ser
obrigado a fornecer medicamentos ndo registrados na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) por
decisdo judicial. O registro na Anvisa constitui prote¢do a saude publica, atestando a eficacia, seguranca e
qualidade dos farmacos comercializados no pais, além de garantir o devido controle de pregos. [...] Reclamante:
Alcirene de Oliveira. Reclamado: Estado de MG. Relatoria do ministro Marco Aurélio. PLENARIO no dia 15 set.
2016. Inteiro teor do Acdrdao p. 20-24.
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pedir preferéncia, enfim, o segundo foi exatamente a questdo de saude. [...]
Entdo, por isso mesmo, eu fiz esse levantamento e tomei a seguinte
providéncia ontem: no Conselho Nacional de Justi¢a, designei um juiz e dois
assessores para levantarem tudo o que se tem nos Tribunais em termos de
providéncias tomadas [...] fiz reunido com os Presidentes de Tribunais de
Justica, e, ai, uns diziam assim: "Olha, mas eu preciso de médicos de Estado."
Quer dizer, de manh3, os Governadores me garantiram que, se os Tribunais de
Justica pedirem, eles deslocam o médico de um lugar para colocar a
disposi¢do dos Tribunais para que o juiz tenha alguém a quem perguntar se ¢
verdade, se ¢ essencial ou se nao é. [...]

[Plor exemplo, dois Governadores me trouxeram copia de algo que eu ndo
sabia que estava acontecendo: decisdes judiciais que sdo estabelecidas para
dizer como o paciente tem que ser locomovido de um lugar para outro, € o
médico dizendo o contrario. Este foi o tnico caso que o Governador trouxe
documentado. Aquele Estado ndo tem avido, teve que se fretar um avido, s6
que o médico dizia que achava perigoso ir de aviao, e a pessoa morreu durante
0 voo, mas foi por ordem judicial. Entao o Governador dizia: " Ou bem eu era
preso por desacato a essa decis@o, ou bem eu corria o risco, ¢ agora a familia
esta dizendo que vai me processar, porque ndo atendi o médico. Entdo, ndo sei
quem eu atendo mais."

[...]

O SENHOR MINISTRO LU{S ROBERTO BARROSO - O mais tragico aqui,
Presidente - penso como Vossa Exceléncia -, ¢ isto: nem sempre é uma
ponderacao satide e vida com orcamento, reserva do possivel. Muitas
vezes, é a vida de um ponderada com a vida de outro no momento em que
vocé faz essas escolhas. Essa ¢ a situagdo mais dramatica. (grifo nosso)

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - O Ministro
Celso lembra sempre das Tragic Choices, ¢ aqui ha um tipico caso.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E ¢ o caso, por exemplo, nas
situacdes que vemos ai, de determinacdo para que se dé vaga a alguém em
uma UTI, porque obviamente estamos decidindo que alguém obtenha a vaga...
O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - E fura-se a fila, as
vezes, nao ¢?

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - ..., mas como os leitos sdo
limitados, nos estamos também tomando a decisdo, talvez, em razdo da morte
de alguém

Pode-se perceber que existe vontade de sistematizar os protocolos para facilitar o
trabalho dos magistrados em acessar apoio especializado antes de proferir uma decisdo
judicial no campo da satde, e parece evidente que o STF entende que qualquer decisdo neste
ambito pode afetar mais do que a pessoa que judicializou pelo direito.

E notavel que o caso em que a pessoa fisica nio obteve o direito pleiteado no Recurso
Extraordinario ndo tenha sido limitado a reserva do possivel. As competéncias da Agéncia

Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), de acordo com a legisla¢do que a regulamenta®,

38 BRASIL, Lei n°9.782 de 26 jan. 1999. Define o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria, cria a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria, e da outras providéncias. Brasilia - DF: Congresso Nacional. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9782compilado.htm Acesso em: 17 set. 2022.
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sdo reafirmadas no contexto do acérddo®. O texto também guarda a prerrogativa de avangar
sobre tal autoridade em caso de mora irrazodvel em apreciar pedidos de registro sanitario de
medicamentos, garantindo o acesso ao suporte pelo judiciario aos que de fato necessitem de
apoio em casos concretos.

Outros casos que chamam a atencdo sdo casos em que o recorrente ¢ o INSS. Um dos
casos contra o Ministério Publico Federal e outro contra uma estrangeira residente no Brasil
que pleiteava acesso ao beneficio assistencial de prestagdo continuada ao idoso. Os limites
dos direitos frente as possibilidades orcamentarias do Poder Publico foram abordados no caso
do INSS contra 0 MP por Alexandre de Moraes, dentro do RE 1.171.152/SC*, na aceitagio
do tema 1066 para analise em sede de repercussdo geral, citando Lucivanda Serpa Gomes ¢

Patricia Moura Monteiro:

4. RESERVA DO POSSIVEL vs RESERVA ORCAMENTARIA

A teoria da “Reserva do Possivel”, elaborada a partir do inicio da década de
70, é o resultado de julgados da Corte Constitucional alemd, que versava
sobre o direito ao acesso ao ensino superior, na qual ficou assente que a
“construgdo de direitos subjetivos a prestacdo material de servigos publicos
pelo Estado estd sujeita & condicdo da disponibilidade dos respectivos
recursos.” (SCAFF, 2005, p. 89). Com efeito, ¢ na composi¢ao do orgamento
publico que se pode visualizar a existéncia de disponibilidades financeiras
para determinados setores priorizados por decisdes politicas-governamentais.
Segundo a decisdo do Tribunal Federal alemdo, os direitos a prestagdo
positivas do Estado “estdo sujeitas a reserva do possivel no sentido daquilo
que o individuo, de maneira racional, pode esperar da sociedade” (KRELL,
2002, p. 52). De acordo com o julgado, ainda que o Estado disponibilizasse
recursos suficientes, ndo seria razodvel exigir da Administragdo Publica a
manutengdo de programas de assisténcia social para quem deles ndo
necessitasse. (SARLET, 2010, p. 49).

[...]

Destarte, a reserva do possivel passou a ser vista como um limite fatico
relacionado a capacidade economica e financeira do Estado, que impoe

9 A tese fixada dispde: “1. O Estado ndo pode ser obrigado a fornecer medicamentos experimentais. 2. A
auséncia de registro na ANVISA impede, como regra geral, o fornecimento de medicamento por decisdo judicial.
3. E possivel, excepcionalmente, a concess3o judicial de medicamento sem registro sanitdrio, em caso de mora
irrazodvel da ANVISA em apreciar o pedido (prazo superior ao previsto na Lei n2 13.411/2016), quando
preenchidos trés requisitos: (i) a existéncia de pedido de registro do medicamento no Brasil (salvo no caso de
medicamentos 6rfdos para doengas raras e ultrarraras); (ii) a existéncia de registro do medicamento em
renomadas agéncias de regulagdo no exterior; e (iii) a inexisténcia de substituto terapéutico com registro no
Brasil. 4. As acOes que demandem fornecimento de medicamentos sem registro na ANVISA deverdo
necessariamente ser propostas em face da Unido”

40 BRASIL, STF, RE 1.171.152/SC - Santa Catarina. Constitucional. Recurso extraordindrio. A¢do civil publica.
Beneficios previdenciarios por incapacidade. Prazo de realizagdo das pericias pelo instituto nacional do seguro
social. Imposi¢do judicial de realizacdo em até 45 dias, sob pena da implementagdo automatica da prestagao
requerida pelo segurado. Limites da ingeréncia do poder judicidrio em politicas publicas. Repercussao geral
reconhecida. [...] Tema 1066 em repercussao geral. Reclamante: INSS. Reclamado: Ministério Publico Federal.
Relatoria do ministro Alexandre de Moraes. Data de julgamento: 03 out. 2019.
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restricdes a exigibilidade judicial dos direitos sociais, a exemplo da
condenacao do Estado a prestacdo de medicamentos fora das listas do sistema
de saude, tratamentos experimentais ou no Exterior. No entanto, a ideia de
restricdo orcamentaria ndo ¢ bem aceita pela maior parte dos doutrinadores e
dos magistrados.

No Brasil, os Tribunais Superiores, inclusive, quando chamados a decidir
casos limites envolvendo o direito fundamental a satide [as chamadas escolhas
tragicas], ndo tem levado a sério todos os lados da questdo; ndo realizam
qualquer juizo de ponderagdo [adequacdo, necessidade e da proporcionalidade
em sentido estrito] dos direitos em conflito e chegam a afirmar de forma
peremptoéria que, o interesse financeiro em relacdo ao direito a saude, ¢ um
interesse secundario.

Esquecem, pois, que a Constitui¢do, em seu art. 167, II, veda a realizagao de
despesas ou assung¢do de obrigacdes que excedam os créditos or¢amentarios.

A abordagem de Alexandre de Moraes segue pelo argumento da soberania
or¢amentdria do legislador frente ao historico nacional de decisdes favoraveis aos
impetrantes, especialmente na area da saude. Ele conclui sobre a importancia que o caso tera
na definicdo procedimental para os magistrados nos casos em que o “imobilismo da
Administragdo acarretar enorme comprometimento das verbas publicas”. Este caso especifico
teve em fevereiro de 2021 um termo de acordo homologado, sendo extinto e excluido da
sistematica da repercussdo geral. A situagdo do tema 1066 ¢ definida como “hé repercussdo
geral” e “cancelado” na pesquisa avancada dos temas em repercussao geral do site do STF.

O caso em que o INSS recorreu contra Felicia Mazzitello Albanese, italiana que ja
vivia no Brasil ha 54 anos no momento do julgamento, teve a reserva do possivel abordada na
mesma linha do argumento de cria¢do de precedente utilizado no RE 580.252/MS. Neste caso,
possibilitaria o “indesejavel incentivo a que cidaddos estrangeiros de paises vizinhos adentrem
o territorio brasileiro, para que se beneficiem dos instrumentos de assisténcia social™,
aumentando o impacto ao “ja combalido or¢amento da seguridade social”*. O voto de Luiz

Fux ilustra como este argumento nio merece prosperar®:

“L BRASIL, STF, RE 587.970/SP - Séo Paulo. Assisténcia Social — Estrangeiros residentes no pais — Artigo 203,
inciso V, da Constituicdao Federal — Alcance. A assisténcia social prevista no artigo 203, inciso V, da Constituicdo
Federal beneficia brasileiros natos, naturalizados e estrangeiros residentes no Pais, atendidos os requisitos
constitucionais e legais. Relatoria de Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 20 abr. 2017. ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, inteiro teor, p. 46.

2 lbidem

3 BRASIL, STF, RE 587.970/SP - Séo Paulo. Assisténcia Social — Estrangeiros residentes no pais — Artigo 203,
inciso V, da Constituicdo Federal — Alcance. A assisténcia social prevista no artigo 203, inciso V, da Constituicdo
Federal beneficia brasileiros natos, naturalizados e estrangeiros residentes no Pais, atendidos os requisitos
constitucionais e legais. Relatoria de Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 20 abr. 2017. ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, inteiro teor, p. 46-47
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Primeiro, como ja afirmado, a controvérsia cinge-se a estrangeiros
regularmente residentes no pais. Segundo dados da Policia Federal, em margo
de 2015, o Brasil abrigava 1.847.274 imigrantes regulares, dos quais
1.189.947 dispunham de visto permanente e 595.800 dispunham de visto
temporario. Trata-se de uma populagdo que se submeteu ao escrutinio do
processo de obtencdo de visto, tendo apresentado, para a autorizacdo de
estadia no pais, comprovagdo de moradia e de subsisténcia, nos termos do
Estatuto do Estrangeiro.

Nesse sentido, a parte recorrente nao apresentou dados empiricos sobre a
quantidade potencial de estrangeiros residentes que possam eventualmente ser
beneficiados por decisdo positiva do Plenario. Nao obstante esse aspecto, é
possivel realizar o cotejo dos dados acima expostos com o0s requisitos
normativos para a fixagdo de residéncia no pais e para a obtencdo do LOAS.
Essa analise conduziria & conclusdo de que a quantidade em potencial de
estrangeiros regularmente residentes que estejam simultaneamente em
situagdo de vulnerabilidade socioeconomica e de deficiéncia fisica ou de idade
acima de 65 anos certamente ndo ¢ alta. Afinal, o filtro realizado quando da
concessdo de vistos reduz a probabilidade de que sejam admitidos
estrangeiros que se encontrem sob risco social elevado.

Assim, o impacto or¢amentario a ser causado aos cofres publicos, em caso de
uma decis@o concessiva, tende a ndo ser numericamente relevante. Segundo, o
indesejado incentivo a imigragdo de estrangeiros em situagdo de pobreza para
o Brasil, especialmente vindos de paises latinoamericanos vizinhos, também ¢
um argumento que ndo se evidencia pertinente. Afinal, estrangeiros que
adentram o territorio nacional em situacdo irregular permanecem
nao-elegiveis para os beneficios assistenciais, pois ndo se enquadram na
categoria de estrangeiros regularmente residentes no pais. Ressalte-se que a
igualdade apresentada pelo artigo 5°, caput, da CF, refere-se a brasileiros ¢
estrangeiros residentes no pais, o que ndo inclui imigrantes ilegais ou
estrangeiros sem autorizacao para aqui estabelecer residéncia.

Em suma, a doutrina da reserva do possivel ndo se mostra um empecilho habil
para infirmar a tese exposta nos itens anteriores.

Mais ponto que causa estranheza na tabela aparece na ADI 6.129/GO*, ja que a
matéria trata de incompatibilidade entre as emendas que a Assembléia Legislativa do Estado
de Goias aditou na Constitui¢do Estadual no campo do regime financeiro que resultou em
choque com a Constituicdo Federal. Lembra-se aqui que ADI ¢ uma acdo origindria no STF,
portanto sem recorrente ou recorrido. O tema ndo compete a discussdo da reserva do possivel,
mas ela foi lembrada no voto de Ricardo Lewandowski, reproduzindo as palavras de Celso de

Mello na ADPF-MC 45/DF, com um trecho que € bastante utilizado nas decisdes do STF*.

4 BRASIL, STF, ADI 6129 MC/ GO - Goias. A¢do direta. Constitucional. Federalismo e respeito as regras de
distribuicdo de competéncia. Emendas 54 e 55/2017 a Constituicdo do estado de Goias. Instituicdo de regime
financeiro. Conceito de despesa de pessoal e limitacdo de gastos. Desvincula¢do de gastos com salude e
educacdo. Competéncia concorrente para legislar sobre regras de direito financeiro. Inconstitucionalidade
formal. Medida cautelar concedida. Relatoria de Marco Aurélio, Redator do Acord3o: Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, julgado em 11 set. 2019.

5 BRASIL, STF, ADI 6129 MC/ GO - Goias. A¢do direta. Constitucional. Federalismo e respeito as regras de
distribuicdo de competéncia. Emendas 54 e 55/2017 a Constitui¢do do estado de Goids. Instituicdo de regime
financeiro. Conceito de despesa de pessoal e limitagdo de gastos. Desvinculagdo de gastos com salude e
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[...] a realizagdo dos direitos econdmicos, sociais ¢ culturais — além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizagdo — depende,
em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro subordinado as
possibilidades or¢amentarias do Estado, de tal modo que, comprovada,
objetivamente, a incapacidade econdmico financeira da pessoa estatal, desta
ndo se podera razoavelmente exigir, considerada a limitagdo material referida,
a imediata efetivacdo do comando fundado no texto da Carta Politica.

Nao se mostrard licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipotese —
mediante indevida manipulagdo de sua atividade financeira e/ou
politico-administrativa — criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo,
arbitrario e censuravel proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos cidaddos, de
condi¢Oes materiais minimas de existéncia.

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da ‘reserva do possivel’ —
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — nio
pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do
cumprimento de suas obrigacdes constitucionais, notadamente quando,
dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificacio ou, até
mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um
sentido de essencial fundamentalidade. (grifo original)

Grafico 7: Instrumento legal acionado

Instrumento

® ARE @ RE ADI MEDIDA CAUTELAR

Fonte: elaboracdo propria

O voto de Ricardo Lewandowski traz ainda em nota de rodapé a lembranga sobre o
dever de implementagdo progressiva dos direitos no nivel maximo de recursos disponiveis e a

obrigacdo de adotar medidas at¢é o méximo da disponibilidade or¢amentaria, itens que

educagao. Competéncia concorrente para legislar sobre regras de direito financeiro. Inconstitucionalidade
formal. Medida cautelar concedida. Relatoria de Marco Aurélio, Redator do Acdrd3o: Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, julgado em 11 set. 2019. p.83-84
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constam, respectivamente, no Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais*® e no Protocolo de Sdo Salvador*’. Os direitos fundamentais no campo da satide e
educagdo, temas tratados na ADI 6.129/GO, sao garantias constitucionais e, também, pactos
internacionais. A forma como esses deveres acordados sao cumpridos (ou ndo cumpridos) nao
sdo determinados diretamente pelo STF.

Sobre os deveres da administragdo publica, o agravo regimental no RE
1.165.054/RN* tem como agravante o municipio de Natal, Rio Grande do Norte, em processo
contra o0 MP do estado, defendendo a discricionariedade da administragdo para criar e efetivar
um plano municipal para prevencao de tuberculose. No voto do relator, Celso de Mello, sao

abordados os limites da discricionariedade.

Cabe referir, neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas observagoes,
a adverténcia de LUIZA CRISTINA FONSECA FRISCHEISEN, ilustre
Subprocuradora-Geral da  Republica, (“Politicas Publicas - A
Responsabilidade do Administrador e o Ministério Publico”, p. 59, 95 ¢
97, 2000, Max Limonad), cujo magistério, a proposito da limitada
discricionariedade governamental em tema de concretizacio das politicas
publicas constitucionais, corretamente assinala:

“Nesse contexto constitucional, que implica também na renovagdo das
praticas politicas, o administrador esta vinculado as politicas publicas
estabelecidas na Constituicdo Federal; a sua omissdo ¢ passivel de
responsabilizacdo e a sua margem de discricionariedade é minima, niao
contemplando o nio fazer

Como demonstrado no item anterior, o administrador publico esta
vinculado a Constituicio ¢ as normas infraconstitucionais para a
implementacio das politicas publicas relativas a ordem social constitucional,
ou seja, propria a finalidade da mesma: o bem-estar e a justiga social.
Conclui-se, portanto, que o administrador nao tem discricionariedade para
deliberar sobre a oportunidade e conveniéncia de implementacao de politicas
publicas discriminadas na ordem social constitucional, pois tal restou

6 Em vigor no Brasil por forca do Decreto n® 591/1992. BRASIL, DECRETO N° 591 de 6 de julho de 1992. Atos
Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Promulgacdo. Brasilia - DF:
Presidéncia da Republica. 1992.

*” Em vigor no Brasil por forca do Decreto n° 3.321/1999. BRASIL, DECRETO N° 3.321 de 30 de dezembro de
1999. Promulga o Protocolo Adicional a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais "Protocolo de Sdo Salvador", concluido em 17 de novembro de 1988, em Sao
Salvador, El Salvador. Brasilia - DF: Presidéncia da Republica. 1999.

8 BRASIL, STF. RE 1165054 AgR/ RN - Rio Grande do Norte. Recurso Extraordinario — Acdo civil publica para
elaboragdo de plano municipal de controle da tuberculose — Obrigacdo juridico-constitucional que impde ao
poder publico o dever de observ ncia do direito constitucional da satde (CF, art. 196 e seguintes) —
Implementacgdo de politicas publicas — Violagdo aos principios da separagdo dos poderes e da reserva do
possivel — Inocorréncia — Decisdo que se ajusta a jurisprudéncia prevalecente no supremo tribunal federal [...]
Agravo interno improvido. Agravante: Municipio de Natal. Agravado: Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Norte. Relatoria de Celso de Mello. Segunda Turma, julgado em 31 maio 2019. p. 7-8
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deliberado pelo Constituinte ¢ pelo legislador que elaborou as normas de
integracao.

As duvidas sobre essa margem de discricionariedade devem ser dirimidas pelo
Judiciario, cabendo ao Juiz dar sentido concreto a norma e controlar a
legitimidade do ato administrativo (omissivo ou comissivo), verificando se o
mesmo nao contraria sua finalidade constitucional, no caso, a concretizacao

da ordem social constitucional.” (grifos originais)

Entre os argumentos utilizados para desqualificar a atuagdo do judiciario na

determina¢do das medidas que ndo podem ser ignoradas, ressalta-se um trecho citado no

contexto das razdes recursais no RE 1.060.961/DF¥, sobre educagdo especial. O Distrito

Federal alegou que:

ndo compete ao Poder Judiciario decidir se a propor¢ao deve ser de 1:1, 2:3
ou 1:3, calcado em depoimento de testemunhas, que ndo conhecem o sistema
de educagdo publica com a profundidade e amplitude necessaria para esse tipo
de decisdo e apresentam apenas a chamada visdo tinel — ou seja, o
conhecimento do caso concreto, € ndo o sistema como um todo.

Ao tratar a competéncia do poder judiciario de verificar a aplicacdo dos principios e

regras da constitui¢do como interferéncia entre poderes, o DF incorre na primeira parte do

argumento utilizado em cada um dos recursos da lista: questionar a validade da intervencao

do judiciario que vai potencialmente gerar gastos ndo programados pelo legislativo e pelo

executivo. A reserva do possivel entra como um argumento de forma genérica nestes

processos, para dar suporte a legitimidade derivada do cumprimento da forma legal de criagao

e execucao do orgamento. Parece existir a inten¢ao de transformar o termo em sinénimo de

responsabilidade fiscal, uma limitagdo tdo evidente que ndo deveria ser questionada. Assim,

alega-se custo ilogico e incompatibilidade implicita com as possibilidades de manutencao das

finangas publicas, mas ndao ha demonstracdo da impossibilidade de cumprimento das

obrigacdes dos deveres do Estado. A resposta do STF ¢, repetidamente, nas palavras de Celso

de Mello>’:

49 BRASIL, STF, RE 1060961 AgR/DF - Distrito Federal. Agravo regimental em recurso extraordinario.
Constitucional. Educagdo. Ensino especial. Implementagdo de politicas publicas. Ofensa ao principio da
separacao dos poderes. Inocorréncia. Necessidade de reexame de fatos e provas. SUmula 279 do stf.
Desprovimento. [...] Agravante: Distrito Federal. Agravado: Flavia Braga Fischer Dias representada por Moénica
Matthke Braga Fischer Dias. Agravado: Pedro Martins Albernaz representado por Patricia Martins Albernaz .
Relatoria de Edson Fachin, Segunda Turma, Data do julgamento: 29 abr. 2019. Inteiro teor do Acérdao, p. 5.
® BRASIL, STF, ARE 1.129.152 AgR / RS - RIO GRANDE DO SUL, Recurso extraordindrio com agravo — servidores
publicos estaduais — pagamento fracionado da remuneragdo — impossibilidade — art. 35 da constituicdo do
estado do rio grande do sul — constitucionalidade da decisdao que se ajusta a jurisprudéncia prevalecente no
supremo tribunal federal — consequente inviabilidade do recurso que a impugna — subsisténcia dos
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Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da “reserva do possivel” —
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — ndo pode ser
invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se, dolosamente, do
cumprimento de suas obrigagdes constitucionais, notadamente quando, dessa
conduta governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo,
aniquilagdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade.

Pode-se afirmar que no texto legal, nos principios constitucionais € nos compromissos
internacionais que o Brasil ¢ signatario hd, sim, completa aten¢do aos critérios que fariam a
reserva do possivel ter seu uso adequado no pais nos mesmos moldes e para os mesmos
resultados da aplicacdo que ocorre na Alemanha, mas nao se encontrou no intervalo nenhum
processo em que o STF tenha reconhecido do Poder Publico a efetiva demonstragao da
incapacidade de prover o direito que estava no foco da lide. Nao é possivel afirmar que tais
argumentos nao existam, dado que o estudo foi limitado a um recorte especifico e
relativamente curto, mas as respostas do STF que foram analisadas demonstram insatisfacao
com a argumentacao pelo uso da reserva do possivel.

Esta ndo ¢ a tUnica limitagdo para a questdo. Se estivesse apenas no campo da
argumentacdo, uma determinagdo de padronizagdo de forma e vontade de efetivamente aplicar
a reserva do possivel poderia resolver a contenda. Mas o alcance da capacidade de controle do
judiciario sobre as politicas publicas ¢ tao diverso entre os dois paises que compromete de
fato a seguranca da realizacdo em efeitos praticos, se negada a procedéncia da reserva do

possivel no processo.

3 PODERES E VINCULACAO CONSTITUCIONAL

A relacao funcional entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, definida pelo
art. 2° da CRFB pelos requisitos de independéncia e harmonia entre eles’’ implica em

aparente (e necessaria) falta de hierarquia. Historicamente, o Legislativo era visto como o

fundamentos que dao suporte a decisdo recorrida — “reserva do possivel” — consideragdes — [...] Agravo interno
improvido. Reclamante: Estado do Rio Grande do Sul, Reclamado: Sindicato dos Técnicos-Cientificos do Estado
do Rio Grande do Sul - SINTERGS. Relatoria do ministro Celso de Mello, julgamento 07 dez. 2018. p.7

1 BRASIL, [Constituicdo (1998)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2018. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
Acesso em 19 ago. 2022.
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poder mais influente, o que foi alterado com o aumento de atribuicdes do Executivo,
incluindo a capacidade de veto reservada a este™. Ao Judicidrio coube a posi¢do de
controlador, garantidor dos direitos constitucionais e da eficacia das leis frente aos conflitos
que possivelmente aflorariam desta condi¢gdao em que o Legislativo pode negar o Executivo
(derrubando vetos, por exemplo) e o Executivo pode entrar nas competéncias do poder
Legislativo (seja em vetos, seja por Medidas Provisorias, pois, sem entrar no mérito das
motivacdes para a existéncia dos institutos, efetivamente implicam em choques entre as
vontades ou as prioridades dos poderes)>.

O papel de arbitro entre os poderes ndo ¢ a unica func¢ao do Judiciario no Estado. Com a
existéncia de um texto constitucional, parte-se do pressuposto que suas regras € principios
serdo o foco da constru¢do daquele pais. Ana Paula Barcelos™ argumenta que a discussio
sobre a efetividade das normas Constitucionais (especialmente no ambito dos Direitos
Fundamentais) segue ampla na doutrina e na jurisprudéncia. O papel do Judiciario abrange
guardar as regras e ser um ponto de apoio para quem deseja questionar se o trabalho do
Legislativo e do Executivo na concretizagdo das leis ¢ adequadamente implementado em
politicas publicas, com metas, critérios de avaliagdao, dotacdo or¢amentaria, etc. SO que essa
fiscalizagdo e as decisdes judiciais ndo sdo garantia de mobilizagdo ou mesmo certeza de
compelir a Administragdo a sanar eventuais falhas. No mesmo texto, Ana Paula Barcelos
conclui que: “Inevitavelmente as politicas publicas serdo levadas a cabo por decisoes do
Legislativo e do Executivo e os mecanismos de san¢do de que o direito dispde dificilmente
sdo capazes de compelir as instancias majoritdrias a agirem em determinado sentido caso elas

ndo tenham interesse politico de fazé-lo>.

2 VIARO, Felipe Albertini Nani. Aspectos da divisdo do poder no Brasil. Relagdes entre separa¢do dos poderes e
federalismo. TJSP. jus.br . Escola Paulista da Magistratura, 2019. Disponivel em:
https://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/Obrasluridicas/06-federalismo.pdf?d=6370062278244370
37 Acesso em 19 ago. 2022

33 Entre as opiniBes mais intensas encontradas sobre este tema esté a de Paulo Bonavides. O autor discorre que:
“0O ordenamento juridico vem sendo destrogado em grande parte pelo golpe de Estado institucional desferido
por meio de Medidas Provisdrias que expulsam do exercicio do poder legitimo os dois drgdos paralelos da
soberania nacional, o Legislativo e o Judiciario. E assim o Governo, sem dar satisfacdo ao povo, a opinido, ao
Pais e a Sociedade, executa a implacavel politica da recolonizagdo.” BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da
democracia participativa: por um direito constitucional de luta e resisténcia, por uma nova hermenéutica, por
uma repolitizacdo da legitimidade. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2001. p. 205

>* BARCELOS, Ana Paula. 30 anos da Constituicdo de 1988: Direitos fundamentais, politicas publicas e novas
questdes. In: BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia P. C., A republica que ainda ndo foi: Trinta anos da
Constituicdo de 1988 na visdo da Escola de Direito Constitucional da UERJ” Belo Horizonte: Férum, 2018, p.
55-67.

>> BARCELOS, Ana Paula. 30 ANOS DA CONSTITUICAO DE 1988: Direitos fundamentais, politicas publicas e novas
questdes. In: BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia P. C. A republica que ainda ndo foi: Trinta anos da
Constituicdo de 1988 na visdo da Escola de Direito Constitucional da UERJ” Belo Horizonte: Férum, 2018, pp. 66.
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Neste sentido, também ¢ possivel observar o voto de Luiz Fux®® na RE 580.252/MS, ja

mencionada no capitulo anterior:

[Flaziamos uma argumentagdo toda voltada para o poéspositivismo, para os
principios constitucionais sobre a edificagdo de uma sociedade justa e
solidéria e faziamos uma reflexdo sobre atuacdo da jurisdigdo no campo da
politica publica. Num primeiro momento, poderia parecer que nés
estamos aqui invadindo politicas publicas - que nés ja assentamos de
forma abstrata na ADPF que trata do estado de coisas inconstitucional -,
mas, na verdade, nio é a primeira, nem a ultima vez que um Tribunal, da
eminéncia de uma Suprema Corte, vai atuar autorizando a exigibilidade
e cumprimento dessas politicas publicas. (grifo nosso)

Eu anotei aqui, claro, que, no berco de origem, o Estados Unidos € precursor
dessas injunctions, obrigando a que a falta de estrutura da Administraciao
Publica seja corrigida através de uma determinacio judicial. E o que me
chamou mais a atengdo é que, sem prejuizo da Africa do Sul, da india, da
Colombia, da Indonésia - porque até a Colombia ¢ a precursora da tese do
estado de coisas inconstitucional -, esses paises adotam a possibilidade de a
jurisdi¢do determinar o cumprimento de politicas publicas. (grifo nosso)
Agora, o que me chamou mais a atencdo ¢ que o Brasil € o pais que tem o
maior nimero de agdes judiciais sobre direitos sociais a satde ¢ a educag@o, e
a fortiori a essa situagdo politica dos presidios, com cento ¢ dezoito vezes
mais processos que a segunda colocada, que é a India, um pais com a
populagdo seis vezes superior a do Brasil.

De sorte que ndo é estranhavel essa nossa intromissdo, porque eu também ja
anotei que varios eminentes Ministros citaram o RE n® 592.581, e que o
Judiciério foi até minimalista, porque poderia ter ingressado em outra seara,
mas limitou-se a autorizar a utilizagdo de um fundo para reforma dos
presidios, e, dentre outras coisas, o Fundo Penitenciario Nacional e o
descontingenciamento a que se referiu o Ministro Gilmar Mendes.

Pois bem, aqui nds ndo temos mais nenhuma divida sobre o assentamento da
responsabilidade do Estado; quanto a isso, nos aqui estamos todos de acordo.
O que realmente parece retratar uma diminuta divergéncia quanto ao
resultado judicial, quanto ao grau de eficiéncia da nossa solucgao, ¢é
exatamente, eventualmente, a criacio de uma resposta judicial que nio
esta estritamente limitada aquilo que foi pedido. Essa ¢ a grande questao
que se trava aqui. (grifo nosso)

Isso merece, talvez, um tratamento sob o Angulo exatamente das regras
que regulam a nossa atividade, a atividade judicial. Até que limite nos
podemos ir? O que é que nés podemos fazer? Invadir politicas piblicas,
neste recurso extraordinario, ja invadimos. E vérias vezes ja invadimos

5 BRASIL, STF, Pleno, RE 580.252/MS - Mato Grosso do Sul. Recurso extraordinério representativo da
controvérsia. Repercussao Geral. Constitucional. Responsabilidade civil do Estado. Art. 37, § 62. 2. Violagdo a
direitos fundamentais causadora de danos pessoais a detentos em estabelecimentos carcerarios. Indenizagdo.
Cabimento. O dever de ressarcir danos, inclusive morais, efetivamente causados por ato de agentes estatais ou
pela inadequacgdo dos servicos publicos decorre diretamente do art. 37, § 62, da Constituicdo, disposicdo
normativa autoaplicavel. Ocorrendo o dano e estabelecido o nexo causal com a atuagdo da Administracdo ou de
seus agentes, nasce a responsabilidade civil do Estado. 3. "Principio da reserva do possivel". Inaplicabilidade. O
Estado é responsavel pela guarda e seguranca das pessoas submetidas a encarceramento, enquanto
permanecerem detidas. [...] Tema 365 em repercussao geral. Reclamante: Anderson Nunes da Silva. Reclamado:
Estado do Mato Grosso do Sul. Relatoria do ministro Teori Zavascki. Data de julgamento: 16 fev. 2017. p.

156-158
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para determinar providéncias capazes de sanar esses estagios antijuridicos.
(grifo nosso)

[...]

Com isso, quero dizer que a nova postura judicial é balizada pelas regras
constitucionais que se dirigem a Administragdo Publica, assim considerado
também o Poder Judiciario. Essa foi uma ideia central quando nds
estabelecemos, no novo Codigo de Processo Civil, os poderes instrumentais
do juiz. Nao adianta que haja queixas contra o Poder Judiciario sobre
morosidade e falta de providéncias adequadas, se o juiz nio tem esses
poderes para exterioriza-las na decisao judicial.

Esta conclusao reflete uma desconexdo entre o carater programatico da CRFB e a falta
de vinculagdo necessaria para efetuar as diretrizes tragadas, sejam estas diretrizes de forma
mais ampla (em principios) ou de forma mais especifica (em dispositivos constitucionais de
eficacia limitada®’). No exercicio de suas fungdes, o poder judiciario observa os direitos
fundamentais para nortear o que ¢ de suma importancia, de acordo com a Constitui¢do,
determinando diretamente quais praticas de quais prioridades textuais sdao efetivamente um
retrato do carater do pais. As normas e garantias constitucionais sdo asseguradas a aplicacio
imediata®®, a partir do momento da declaragdo da existéncia do direito, mas a efetiva
preservacio dos direitos fundamentais requer a¢do, fundamenta¢do e ponderagdo™, critérios
esperados na criagdo dos atos normativos dos Poderes Executivo e Legislativo, e,
subsidiariamente, reafirmados dentro da competéncia do Poder Judicidrio para a manutengao
do Estado Democratico de Direito. O STF, o chamado Guardido da Constitui¢do, tem
competéncia para determinar se os mecanismos utilizados - seja na forma de normas e leis ou
na interpretacdo da mesma pelo judiciario - sdo adequados & manutencdo dos critérios
constitucionais.

Embora fortemente calcado nos codigos legislados, o sistema brasileiro ndo se furta a

observar aspectos da common law®, especialmente para tratar de temas evitados pelos

> Utilizando aqui o conceito de eficacia das normas constitucionais na teoria de José Afonso da Silva,
encontrado em SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003.

%8 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O Conteldo Essencial dos Direitos Fundamentais e a Eficacia das Normas
Constitucionais, Revista de Direito do Estado, v.4, p. 23-51, 2006.

% No exercicio do Controle de Constitucionalidade, o STF, por vezes, é chamado a trazer respostas para
questdes que precisam de definicdes legais mas ndo estdo em situacdes enquadradas em leis e nem ha
disposi¢do dos outros poderes para legislar sobre o tépico. Cito, como exemplo, a ADI 4.277/DF, que definiu a
interpretagdo de familia além do limitado no texto constitucional para respeitar a dignidade da pessoa humana
de casais homoafetivos e seu direito de constituir familia em um carater “ndo-reducionista”.
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Poderes Legislativo e Executivo. Funciona, assim, em um sistema hibrido® que, em tese,
permitiria solucdes dentro de um sistema simultaneamente flexivel e juridicamente seguro.

A vinculagdo da jurisprudéncia por meio de sumulas ¢é relativamente nova® e trouxe
uniformizagdo ao determinar que todas as futuras decisdes no mérito sigam obrigatoriamente
o critério estabelecido pelo STF, mitigando a sobrecarga que atravanca a celeridade no
judiciario. As simulas vinculantes ndo impedem que as matérias alcancem o tribunal, mas
permitem que os temas de assuntos incomuns que possam surgir pela via incidental, temas
que precisam da aten¢do do STF em sua interpretacdo, tenham menos concorréncia na pauta.

Os efeitos das acdes de controle concentrado de constitucionalidade tém efeito erga
omnes e, salvo modulagdo, ex tunc, retroagindo para surtir efeitos desde o inicio de sua
vigéncia, incluindo efeito repristinatério nas normas alteradas pela lei declarada

inconstitucional®

. A modulagao ¢ uma exce¢ao aplicada em casos em que a reversao dos
efeitos traria insegurancga juridica desproporcional, quando a aplicagdo ex nunc ¢ a alternativa
ponderada para preservar os interesses da sociedade®.

Esta explicagdo pode levar a falsa impressao de que o STF (ndo o Judicidrio) ¢ um
poder acima dos outros, ja que estd qualificado para anular a decisdo dos outros poderes. A
vinculacdo do entendimento em suas decisdes e acordaos, além da ampliagdo do alcance de
seus veredictos por meio da transcendéncia dos motivos determinantes da decisdo, que levam
o efeito além do caso em questdo para reafirmar os fundamentos que justificaram solucao do
julgado, configurariam poder excessivo, se desconsiderado que as deliberagcdes do STF visam

manter a ordem constitucional. O equilibrio entre os poderes ainda se reafirma no poder de

legislar sobre a constitui¢do, que nio pertence ao judiciario. Nas palavras de Celso de Mello®:

81 ARANTES, Rogério Bastos. Cortes Constitucionais. In: AVRITZER, Leonardo, e outros, Dimensdes Politicas da
Justiga, Civilizagdo Brasileira, Rio de Janeiro, p. 195-206, 2017.

52 A lei 9.784/99, sobre processo administrativo, foi modificada pela lei 11.417/06 para incluir novos artigos
relativos ao STF e a obrigacdo da manutencdo do entendimento em temas sumulados.

3Na ADI 4.711/RS de Relatoria do Min. Luis Roberto Barroso, julgada em 08 ago. 2021 e no DJE de 16 set. 2021,
consta textualmente: “2. A declaragdo de inconstitucionalidade em abstrato de normas legais, diante do efeito
repristinatério que Ihe é inerente, importa a restauragcdo dos preceitos normativos revogados pela lei declarada
inconstitucional, de modo que o autor deve impugnar toda a cadeia normativa pertinente.”

%4 | ei 9868/1999, Art. 27. “Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes
de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de
dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a
partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.”

8 BRASIL, STF, Rcl 5.442 MC/PE. Reclamag3o. Pretendida submissdo do poder legislativo ao efeito vinculante
que resulta do julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, dos processos de fiscalizagdo abstrata de
constitucionalidade. Inadmissibilidade. Consequente possibilidade de o legislador editar lei de contetido
idéntico ao de outro diploma legislativo declarado inconstitucional, [...]. Reclamante: JOAO GUIDO TENORIO DE
ALBUQUERQUE E OUTROS. Reclamado: Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco. Relatoria do ministro
Celso de Mello, julgada em 31/08/2007, DJE 06/09/2007. p. 112.
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O efeito vinculante e a eficacia contra todos (‘“erga omnes”), que qualificam
os julgamentos que o Supremo Tribunal Federal profere em sede de controle
normativo abstrato, incidem, unicamente, sobre os demais 6rgdos do Poder
Judiciério e os do Poder Executivo, nio se estendendo, porém, em tema de
producio normativa, ao legislador, que pode, em conseqiiéncia, dispor,
em novo ato legislativo, sobre a mesma matéria versada em legislacio
anteriormente declarada inconstitucional pelo Supremo, ainda que no
ambito de processo de fiscalizacio concentrada de constitucionalidade,
sem que tal conduta importe em desrespeito a autoridade das decisoes do
STF. (grifo nosso)

Mesmo nos procedimentos criados especificamente para exigir o exercicio efetivo de
acdes e determinar prazo para cumprimento das obrigacdes constitucionais no campo
concreto, no caso a A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo® e a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental®’, a inertia deliberandi de 6rgdos legislativos ainda
assim pode comprometer a tramitacdo de PL sobre o tema em omissdao, fato além de ser
notoriamente complexo demonstrar que a omissdo discutida impossibilita seguramente o
exercicio do direito®, como também a aplicagdo das medidas para sanar as omissdes quando
identificadas também configuram mais um apelo ao legislador do que uma possibilidade real
de cobranga®.

E plausivel concluir que para alguma parcela dos constituintes (e dos legisladores de
hoje) o conteudo programatico da CRFB tem recepcdo de utopia em natureza, que os

principios constitucionais sdo considerados o minimo no texto mas também sdo um teto

% Ac3o regulamentada pela Lei n° 9868/1999

87 Ac3o regulamentada pela Lei n° 9882/1999

% Um caso em que a argui¢do foi procedente, a ADO 30/DF, trata de ofensa & acessibilidade de deficientes
auditivos por sua ndo inclusdo no rol de contemplados com a isengdo de IPI da Lei n°8.989/95, estabelecendo o
periodo de 18 (dezoito) meses para adogdo de medidas legislativas para sanar a omissdo. Em comparagio a
outro caso considerado procedente, a ADO 26/DF, caso sobre a auséncia de tipos penais para atos de édio
praticados contra a comunidade LGBTQIA+, a determinagao foi a utilizacdo da legislagao de repressao ao
racismo (lei 7.716/89) até que o parlamento possa suprir a deficiéncia. A solu¢do ndo é padronizada e é notével
os temas dos dois casos fazem parte da Agenda 2030 da ONU, temas de Direitos Humanos, fato ressaltado na
pagina de busca do proprio tribunal.

5 BRASIL, STF, ADI 3.682/MS, Ac3o direta de inconstitucionalidade por omiss3o. Inatividade do legislador
qguanto ao dever de elaborar a lei complementar a que se refere o § 40 do art. 18 da Constitui¢cdo Federal, na
redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 15/1996. A¢do julgada procedente. Requerente: Assembleia
Legislativa do Estado de Mato Grosso, Intimado: Presidente da Republica. Rel. Min. Gilmar Mendes, julgada em
09/05/2007, DJE 06/09/2007, pagina 68, traz o exemplo de um apelo reiterado ao legislador que ndo cumpriu
prazo fixado na EC n°15/1996, fixado mais de 10 anos antes, para completar o conjunto legislativo quanto aos
procedimentos de criagdo, incorporacdao, desmembramento e fusdo de municipios. Outros prazos ja haviam
sido perdidos antes e o relator, Min. Gilmar Mendes, definiu que “N&o se trata de impor um prazo para a
atuacdo legislativa do Congresso Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro temporal razoavel, tendo
em vista o prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as
leis estaduais que criam municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as realidades desses municipios.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9882.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9868.htm
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aceitavel para a concretizacdo de politicas publicas, que ndo seria necessario Estado Social
efetivo no Brasil. O momento histéorico da constituinte, durante o processo de
redemocratizacdo ap6s mais de 20 anos de ditadura militar no Brasil, pedia regras - com
aplicagdo real ou ndo - para que no campo internacional houvesse a percep¢ao de um Estado
efetivamente democratico, livre da ditadura militar’’.

O contexto da criacdo do texto constitucional alemao apresentou necessidades diversas.
Pelo estudo de Eric Hobsbawm’' sobre as rapidas mudangas ocorridas no século XX, pode-se
compreender como a Republica de Weimar nao teve condi¢des de se perpetuar devido aos
efeitos da Grande Depressao, que inviabilizou economicamente o acordo téacito entre Estado,
empregadores e trabalhadores. A imposi¢cdo de medidas impopulares e o desemprego, aliados
a uma sensac¢do de injustica pelas sangdes impostas ao pais apds a Primeira Guerra Mundial,
criou condi¢des para a atuagdo demagogica do Partido Nacional-Socialista dos Trabalhadores
Alemaes. Essa condi¢do econdmica ndo se repetiu ao final da Segunda Guerra Mundial,
quando houve interesse de valorizar a zona capitalista do pais com inje¢do de recursos por
meio do Plano Marshall’.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a Alemanha foi dividida em dois grandes
blocos: um sob a tutela da Unido Soviética, a Republica Democratica da Alemanha, e outro
com as zonas divididas entre os Estados Unidos, a Inglaterra ¢ a Franga, denominada
Republica Federal da Alemanha. Os representantes dos estados nas zonas atribuidas aos
paises ocidentais, RFA, se reuniram em Bonn para elaborar uma nova Constitui¢ao nos anos
de 1948 ¢ 19497,

Neste contexto histérico de mudangas e revisao de conceitos, houve clara retomada de
elementos jusnaturalistas para definir os contornos das novas normas’’, os estados da RFA

assumem explicitamente o carater social em principio e a responsabilidade de garantir os

7® Sobre este tema, um argumento valido levantado em pesquisa é que a pressdo pode estar ligada a
interdependéncia politico-econdmica e a necessidade de percepcdo de confiabilidade para manutencgdo das
relagGes econGmicas internacionais, especialmente quanto ao pagamento e rolagem da divida externa, quando
o foco estava em paises em desenvolvimento. HAGGARD, Stephan e MAXFIELD, Sylvia. The Political Economy of
Financial Internationalization in the Developing World. In: KEOHANE, Robert O., MILNER, Helen.
Internationalization and Domestic Politics. Cambridge: Cambridge University Press, 1996. p. 209-236.

" HOBSBAWM, Eric. The Age of Extremes - 1914-1991. Nova lorque: First Vintage Books Edition, 1996

72 LASSANCE, Antonio. Recuperacdo ou reconstrugdo econémica? As solugdes do Brasil diante de uma crise sem
igual e de solugdes globais assimétricas. Nota técnica do INESC. Set. 2020. Disponivel em:
https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2020/09/Lassance-Recupera%C3%A7%C3%A300uReconstru%C
3%A7%C3%A30Econ%C3%BAmica_Setembro-2020.pdf . Acesso em: 14 set. 2022.

3 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do Direito.: O triunfo tardio do Direito
Constitucional no Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 851, 1 nov. 2005. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/7547 . Acesso em: 10 jun. 2022.

7 SILVA, Virgilio Afonso da. A Evolucgdo dos Direitos Fundamentais. Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais, v.6, 2005, pagina 553.
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direitos fundamentais por forca da vinculagdo dos poderes na reconstitucionalizagdo,
promulgando a Lei Fundamental em 19497, Por meio do dois artigos da Grundgesetz, o artigo
1 e o artigo 207%, acontece expressamente a veda¢do de modificagdo em seus principios’”: os
trés poderes sdo formalmente submetidos a dignidade da pessoa humana, subordinando o
poder legislativo a ordem constitucional e os poderes executivo e judicidrio a Lei e ao direito.

Ja foi abordado que o TEC foi criado pela Lei Fundamental na qualidade de “Orgio
Constitucional” e que suas competéncias consistem no conteudo do controle abstrato das
normas ¢ da reclamacdo constitucional, na verificacdo do cabimento de normas do direito
internacional publico no ordenamento interno, na aplicabilidade ou qualificagdo de regras
existentes antes da Lei Fundamental, assim como que os efeitos de suas decisdes sdo
vinculantes e assentados na supremacia absoluta do texto constitucional. Em esséncia, o TFC
tem autoridade constitucional, inclusive para detalhar os direitos e garantias decorrentes dos
principios constitucionais’®.

Retomando o tema da avaliagdo constitucional dos direitos fundamentais no texto

fundamental alemao, Martin Borowski” discorre:

Enquanto os direitos de defesa, no sentido cléssico, garantem a liberdade
juridica, os direitos fundamentais sociais visam a liberdade fatica. Diferente

7> BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do Direito.: O triunfo tardio do Direito
Constitucional no Brasil. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 851, 1 nov. 2005. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/7547 . Acesso em: 10 jun. 2022.

7% Os referidos artigos da Grundgesetz, traduzidos por Assis Mendonca, dispdem:

“Artigo 1 [Dignidade da pessoa humana — Direitos humanos — Vinculagdo juridica dos direitos fundamentais]

(1) A dignidade da pessoa humana é intangivel. Respeita-la e protegé-la é obrigacdo de todo o poder publico.
(2) O povo alemdo reconhece, por isto, os direitos inviolaveis e inaliendveis da pessoa humana como
fundamento de toda comunidade humana, da paz e da justica no mundo.

(3) Os direitos fundamentais, discriminados a seguir, constituem direitos diretamente aplicaveis e vinculam os
poderes legislativo, executivo e judiciario.”

“Artigo 20 [Principios constitucionais — Direito de resisténcial

(1) A Republica Federal da Alemanha é um Estado federal, democratico e social.

(2) Todo o poder estatal emana do povo. E exercido pelo povo por meio de eleicdes e votacdes e através de
orgdos especiais dos poderes legislativo, executivo e judicidrio.

(3) O poder legislativo esta submetido a ordem constitucional; os poderes executivo e judiciario obedecem a lei
e ao direito.

(4) Contra qualquer um, que tente subverter esta ordem, todos os alemaes tém o direito de resisténcia, quando
ndo houver outra alternativa.”

77 Por disposicdo do artigo 79, fazendo-os inatingiveis mesmo a emendas constitucionais, o que consideramos
Clausula Pétrea. O referido artigo, em seu inciso lll, na tradugdo de Assis Mendonca, dispde:

“Artigo 79 [Alteracdo da Lei Fundamental] [...]

(3) Uma modificacdo desta Lei Fundamental é inadmissivel se afetar a divisdo da Federagdo em Estados, o
principio da cooperagdo dos Estados na legislagdo ou os principios consignados nos artigos 1 e 20.”

8 MARTINS, Leonardo. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Aleméo. Uruguai:
Konrad-Adenauer-Stiftung E. V., 2005

7 BOROWSKI, Martin. A estrutura dos direitos fundamentais sociais na lei fundamental da Alemanha. In:
TOLEDO, Claudia (org.). Direitos Sociais em Debate. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 17.
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ndo é apenas aquilo que ¢é juridicamente permitido ao individuo, mas também
que condicdo ele realmente tem para exercer o direito fundamental.

Martin Borowski, no mesmo texto, explica sobre a for¢a da vinculagao constitucional
na Alemanha, trazendo o conceito de leges imperfectae como um “encargo constitucional ndo
judiciavel™®, equivalente a0 que chamamos no Brasil de Norma Constitucional de Eficacia
Limitada® e como a existéncia destas normas ¢ contraria ao conceito essencial de direitos

fundamentais pela Grundgesetz®.

Uma interpretagdo dos direitos fundamentais sociais no sentido de normas néo
vinculantes levaria, por exemplo, a que a simples maioria parlamentar pudesse
eliminar, sem substitutivo, quaisquer prestacdes sociais segundo ponderacdes
de oportunidade politica. Esse resultado n3o pode ser aprovado
constitucionalmente. Direitos fundamentais sociais sdo normas vinculantes.

A discussdo que permeia as sentengas do TCF* abrange o Principio da
Proporcionalidade e a proibicdo das medidas insuficientes. Nao se exige do Estado mais do
que ¢ capaz de prover, no sentido de garantir um minimo existencial de caracteristicas
alinhadas ao Principio da Dignidade da Pessoa Humana, mas a extensdo desse limite de
pretensdo ¢ tema de justo questionamento e a ambigdo ¢ de maximizar o alcance dos
resultados™.

Em comparagdo com os julgados do STF listados acima, a leitura que se encontra no
Brasil nao ¢ do direito pela perspectiva da dignidade, embora ndo se questione que essas
pessoas em situagdo de violacdo de direitos tenham o reconhecimento teorico do que lhes ¢
devido. O debate fica entre a justeza de se determinar politicas ptiblicas por meio do judiciario

e como o alcance depende da judicializagdo do problema.

8BOROWSKI, Martin. A estrutura dos direitos fundamentais sociais na lei fundamental da Alemanha. In:
TOLEDO, Claudia (org.). Direitos Sociais em Debate. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p.25.

& Seguindo o conceito do doutrinador José Afonso da Silva, encontrado em SILVA, José Afonso da.
Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 6 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2003.

82 BOROWSKI, Martin. A estrutura dos direitos fundamentais sociais na lei fundamental da Alemanha. In:
TOLEDO, Claudia (org.). Direitos Sociais em Debate. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p.26.

8 MARTINS, Leonardo. Tribunal Constitucional Federal aleméo: decisdes anotadas sobre direitos fundamentais.
v. 1: Dignidade humana, livre desenvolvimento da personalidade, direito fundamental a vida e a integridade
fisica, igualdade. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2016.

8 CRITSINELIS, Marco Falc3o. A Reserva do Possivel na Jurisdi¢do Constitucional Alem3 e sua Transposi¢do para
o Direito Publico Brasileiro. Revista CEJ, Brasilia, ano XXI, n. 71, p. 122-136, jan./abr. 2017.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Aplicar dispositivos legais exige interpretagao da norma, esta criada em contexto no
qual se fazia necessaria e pensada por agentes politicos capazes de inserir esta norma em seu
ordenamento juridico prévio. As teorias e interpretacdes do direito em outros paises e
contextos ndo devem ser desprezadas por isso, mas ¢ preciso cuidar que se entenda como tal
dispositivo faz sentido para beneficiar a sociedade de sua localidade original.

O TFC tem prerrogativas que tornam este Orgio Constitucional competente para, com
base em extensa andlise, determinar o curso de acdo dos outros poderes no caso em questao.
A supremacia da constituicdo € na Alemanha o eixo que nenhum dos poderes pode se eximir e
o TFC pode estipular o resultado que deve ser alcangado, ndo em detalhes mas em objetivos,
além de estabelecer um limite temporal para concretizagdo das correcdes em que o Legislativo
e o Executivo possam estar em omissao.

Em esséncia, o TFC fala com a autoridade da constitui¢ao, acima dos poderes da
republica. O STF, por outro lado, deve guardar a CRFB e cumprir uma fun¢do aparentemente
analoga, mas ndo possui para isso a competéncia exigir dos outros poderes com a mesma
autoridade que o TFC, ja que os outros poderes estdo no mesmo patamar do Judiciario. O
respeito as instituicdes (e, mesmo assim, limitado pela vontade politica) é, em tese, o
fundamento para cumprir as decisdes proferidas pelo tribunal, mas ¢ inegavel a existéncia de
atritos entre as vontades e prioridades.

A vinculagdo dos poderes a8 CRFB ndo ¢ explicita como determinado na Grundgesetz.
Na Alemanha, a discussdo sobre principios e sobre diregdo programatica existe, mas existe
também um local para levar a discussdo sobre a natureza de direito do que se pretende do
Estado, com a capacidade de, com for¢a constitucional, gerar resultados. Enquanto isso, no
Brasil, ¢ possivel encontrar o argumento da reserva do possivel como um salvo conduto de
cunho orcamentdrio para o ndo cumprimento de obrigacdes constitucionais, ignorando os
requisitos da tese, no centro das demandas judiciais pela manutencao do ndo cumprimento de
uma obrigagdo constitucional estatal. As respostas, quando os processos chegam ao STF, ndo
costumam beneficiar ao Estado, como visto no tépico STF E A RESERVA DO POSSIVEL.

A interpretacdo rasa e distorcida da tese do TFC ignora ndo apenas que o resultado
buscado ¢ a maximizacdo do alcance das politicas publicas, mas, também, que € necessario
provar em juizo a incapacidade de organizar o or¢amento de forma a incluir os direitos que,
por principio, s3o fundamentais. A mera alega¢do de incapacidade financeira ¢ insuficiente

para validar a impossibilidade dos resultados esperados da gestao.
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Concluindo, no contexto brasileiro, devido a forma que a interpretacdo das disposi¢cdes
apreende os principios e a validade dos direitos fundamentais, se a argumentacao pela reserva
do possivel seguir o minimo da demonstragdo de sua necessidade, ainda assim, ndo traria a
certeza de que o resultado esperado mas momentaneamente inalcancavel ¢ o bem social em
seu maior alcance possivel. Mais grave: ndo existe no Brasil mecanismo seguro para garantir
que determinada agdo discricionaria estatal deva ser modificada nos termos de respeito aos
direitos fundamentais. Tanto em andlise constitucional, em conteudo, quanto em andlise das
capacidades processuais, de forma, a tese da reserva do possivel se mostra inadequada para

aplicacdo no Brasil.
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