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VI ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSE GARANTIASFUNDAMENTAISII

Apresentacdo

Advindos de estudos aprovados para 0 VI Encontro Virtual do CONPEDI, realizado entre os
dias 20 a 24 de junho de 2023, apresentamos a comunidade juridica a presente obra voltada
ao debate de temas contemporaneos cujo encontro teve como tema principal “Direito e
Politicas Publicas na Era Digital”.

Na coordenagéo das apresentacoes do Grupo de Trabalho “Direitos e Garantias Fundamentais
[1” pudemos testemunhar relevante espaco voltado a disseminagdo do conhecimento

produzido por pesquisadores das mais diversas regides do Brasil, vinculados aos Programas
de Mestrado e Doutorado em Direito. Os estudos que compdem esta obra reafirmam a
necessidade do compartilhamento das pesquisas direcionadas aos direitos e garantias
fundamentais, como também se traduzem em consolidagdo dos esforcos para o

aprimoramento da area e da propria Justica.

Nossas saudagdes aos autores e ao CONPEDI pelo importante espago franqueado a reflexdo
de qualidade voltada ao continuo aprimoramento da cultura juridica nacional.

DanielaMenengoti Ribeiro
Universidade Cesumar

Eloy Pereira Lemos Junior
Universidade de Italina- MG
Vivian de Almeida Gregori Torres

Universidade Federal do Mato Grosso do Sul



ADMINISTRACAO PUBLICA EM CRISE E OSCUSTOSDOSDIREITOS
SOCIAIS: A INTERSETORIALIDADE DE POLITICASPUBLICASCOMO
RESPOSTA A ESCASSEZ DE RECURSOS

PUBLIC ADMINISTRATION IN CRISISAND THE COSTSOF SOCIAL RIGHTS:
THE INTERSECTORIALITY OF POLICIESASA RESPONSE TO THE SCARCITY
OF RESOURCES

Eder MarquesDe Azevedo 1

Resumo

Os custos dos direitos sociais acarretam sérios enfrentamentos no cotidiano da gestéo
publica, sobretudo em quadros de escassez financeira existentes em diversas Administragdes
Publicas brasileiras. E comum o exame das questdes orcamentérias se realizar ao desdém do
plangjamento, ocorrendo de forma aleatéria e discricionaria pelos administradores, com
cortes de verbas ou investimentos em politicas publicas setoriais, limitadas a uma Unica &rea
de interesse publico e, assim, atingindo resultados insatisfatorios no tocante a efetividade de
cada direito. Entre perspectivas antagbnicas acerca do papel do Estado na projecdo desses
direitos ha um abismo entre a visdo de garantidor universal e o argumento da reserva do
possivel (principal dlibi na tentativa de amenizar a responsabilidade estatal), sendo um
grande desafio investigar qual deve ser o ponto de equilibrio. Ao assumir tamanha missao,
este artigo questiona a possibilidade de superacéo de tais gargalos presentes na gestéo
publica apontando novos caminhos como estratégia de otimizacdo de recursos. Com
fundamento na teoria dos custos e em pesquisa bibliogréfica, é trabalhado o pressuposto de
gue a indisponibilidade de receitas para investimentos em direitos sociais pode ser driblada
por taticas integradas de plangjamento, visando a intersetorialidade de politicas publicas que
contemplem a satisfagdo simulténea de direitos distintos.

Palavras-chave: Direitos sociais, Custos dos direitos, Reserva do possivel, Politicas
publicas, Intersetorialidade

Abstract/Resumen/Résumé

The costs of social rights lead to serious confrontations in the daily life of public

management, especially in situations of financial scarcity that exist in several Brazilian
Public Administrations. It is common for the examination of budgetary issues to be carried
out in disdain for planning, occurring in a random and discretionary manner by

administrators, with cuts in funds or investments in sectorial policies, limited to asingle area
of public interest and, thus, achieving unsatisfactory results in the regarding the effectiveness
of each right. Between antagonistic perspectives on the role of the State in the projection of
these rights, there is an abyss between the vision of universal guarantor and the argument of

1 Mestre e Doutor em Direito Publico pela PUC-Minas; Pés-doutor em Direito Publico pela UERJ; Professor de
Direito Administrativo e Direito Ambiental pela UFJF, Campus Governador Valadares.
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reserving the possible (main alibi in an attempt to mitigate state responsibility), being a great
challenge to investigate what should be the point of balance. In assuming such a mission, this
article questions the possibility of overcoming such bottlenecks present in public

management, pointing out new paths as a strategy for resource optimization. Based on cost
theory and bibliographic research, the assumption is made that the unavailability of revenue
for investment in social rights can be circumvented by integrated planning tactics, aiming at
the intersectoriality of policies that contemplate the simultaneous satisfaction of different
rights.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Social rights, Rights costs, Reservation of the
possible, Policy, Intersectoriality
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1 Introdugéo

O discurso da crise € lugar de fala cada vez mais comuns em tantas Administragdes
Publicas brasileiras, subvertendo os compromissos publicos pelo argumento da escassez e da
reserva do possivel a medida que decisdes miopes e discricionarias tém afastado da realidade
dos cidaddos a concretizacdo dos direitos sociais, sucateados pela onda de cortes
orcamentarios. As linhas do contorno da responsabilidade do Estado perdem suas referéncias,
desvelando a ineficiéncia administrativa. No enquadramento de toda essa tensdo auspiciada
por indiscriminada discricionariedade que acolhe a autoridade administrativa a desastrosa
inefetividade de direitos sociais se desponta como o grande dano suportado aos cidadaos, o
que exige a adocdo de novas estratégias para que esse quadro possa ser revertido.

Neste diapasdo, € urgente a reflexdo sobre alternativas que possam aprimorar 0 modo
de execucdo das politicas publicas, tendo em vista a necessidade de otimizag¢ao dos recursos e
a compreensao de novos parametros de governancga que reconhecam a intima relacdo existente
entre os direitos fundamentais. A pesquisa aqui apresentada desafia a rigidez dos dogmas
administrativistas, revisitando a ldgica das politicas publicas como tentativa de superacdo dos
gargalos da gestdo publica que tém mantido a insuficiente concretizacdo dos direitos sociais.
Na conjuncdo de todos esses esforcos, cabe a esse ensaio, sob o viés multidisciplinar e por
meio de pesquisa bibliografica, tracar os fundamentos a insercdo de politicas publicas
intersetorializadas como proposta de gestdo, identificando, a partir de criticas e contribuicdes
extraidas da teoria dos custos dos direitos, os limites do compromisso publico em responder
pela concretizagédo dos direitos sociais.

2 A Administracdo Publica na gestdo de direitos sociais: entre mitos e gargalos

A efetivacdo dos direitos fundamentais (independentemente de serem individuais ou
sociais), sempre depende de dinheiro. Quando os recursos publicos sdo reduzidos, os direitos
também seguem proporcionalmente essa diminuicdo, ao passo que serdo suscetiveis de
expansio sempre que as receitas piblicas se ampliarem.! Consequentemente, o traquejo correto
de um direito passa pela seriedade como é tratada a questdo da escassez (SUNSTEIN,

HOLMES, 1999, p. 94). Avaliar os custos dos direitos é proclamar que em todo o seu conjunto

1 “Qs direitos certarmente serdo reduzidos quando os recursos disponiveis cessarem, assim como eles se tornardo
suscetiveis de expansdo sempre que os recursos publicos se expandirem.”(SUNSTEIN; HOLMES, 1999, p. 95).
(tradugdo livre). “Rights will regularly be curtailed when available resources dry up, just as they will become
susceptible to expansion whenever public resources expand” (SUNSTEIN; HOLMES, 1999, p. 95)
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os direitos fundamentais sdo custosos “[...] € que esses custos constituem uma limitagdo ao seu
atendimento, em virtude da potencializacdo dos critérios seletivos em face do aumento de sua
demanda, tendo-se em conta a disponibilidade financeira do Estado” (CIARLINI, 2014, p.33).
Pois bem, isso representa compreender a importancia da economia como suporte dessa teoria
instituida por Holmes e Sunstein, mantida a finalidade de se resolver os problemas juridicos
que nascem, muitas vezes, das proprias legislacbes em vigor.

Recessdes econdmicas, crises politicas, gastos com a divida puablica, assimetria de
competéncias e autonomias falaciosas culminam numa enxurrada de déficits orcamentarios em
descompasso com a ascendéncia de gastos publicos assumidos pelos membros do pacto
federativo, principalmente diante do financiamento dos direitos sociais. E assim que se
perpetua o Estado de Excecdo Permanente a que se refere Agamben, com todo assentimento
constitucional necessario a sua sobrevivéncia (2004, p. 44), perpetuando também a vida nua? de
milhares de cidaddos esquecidos por seus proprios direitos quando ndo acolhidos por qualquer
atuacdo do governo.

Apds a promulgacdo da Emenda Constitucional do Teto dos Gastos Publicos (EC n.
95/2016), a preocupacdo com 0 sucateamento dos direitos sociais e 0s temores de retrocesso
ressuscitam discussdes sobre a capacidade da Administracdo Publica de lidar com a execucao
de direitos sem transgredi-los, dentro do materialmente possivel. Repensar a responsabilidade
do administrador publico para a realizacdo dispendiosa de direitos em tempos em que a
expressdo ‘crise’ ¢ uma palavra de ordem é muito mais que um trabalho da contabilidade
publica. O discurso utilizado pela Administracdo Pablica, em defesa da discricionariedade e da
autonomia de gestdo é devastador: ndo ha direitos fundamentais absolutos, nem suficiéncia de
recursos publicos para atender a tantas demandas nos desajustes de nosso federalismo
devastado pelo peso dos cortes de repasses. A escassez econdmica de recursos levanta novas
teses em torno de antigos institutos de gestdo publica, dando vez ao controverso fenbmeno da
calamidade financeira como narrativa administrativa de ultima moda. Acuado por esta sorte de
limitacdes, impde-se a0 Governo a necessidade de se estabelecer escolhas tragicas para a

eleicdo de prioridades e se apegar a velhas teorias em meio a esses novos gargalos.

2 Nesse aspecto, vale ressaltar a seguinte consideracdo feita por Regis Fernandes de Oliveira: “Podemos falar,
aqui, na denominada vida nua a que se refere Agamben, ou seja, a vida vivida nas ruas, nas favelas, nos grotdes,
nos corticos e, enfim, em todos os recantos mais empobrecidos do Pais. [...] A vida nua existe em todos os lugares.
No entanto, falamos é dos primeiros, isto é, daqueles que nada tém e estdo completamente desassistidos”.
(OLIVEIRA, 2012, p. 168).
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Se o lema é a contencdo de gastos, eis 0 cendrio para a reinvencdo da clausula da
reserva do possivel, escape propagador da ideologia relativizadora do compromisso estatal
perante os cidad&os, sobretudo na tutela dos direitos sociais®.

E inegavel a existéncia de déficits financeiro e administrativo em tantas
Administragdes Publicas brasileiras, em especial os Municipios de pequeno porte frutos da
onda politico-emancipatoria de centenas de distritos na primeira década seguinte a vigéncia da
Constituicdo de 1988. Suas maquinas administrativas, em muitos casos, ja nasceram falidas, s6
resistindo a custa de repasses federais. Na era das crises, mesmo reconhecida a hipossuficiéncia
orcamentéria de entes com tal aporte financeiro, é proeminente o risco de fazer da conhecida
reserva do possivel a consagracdo de um mito®.

Para Ginsburg (2001), o mito se manifesta como a constru¢do de uma estoria para
fortalecer o convencimento acerca de determinada situacdo que ndo seja necessariamente
impregnada de verdade socialmente construida. Dessa sorte, mantém correspondéncia direta
com manipulagdes ideologicas de imposi¢ao de ‘verdades’ tendenciosas, tornando-se mantras
sagrados. E assim, a mistificacdo da aludida teoria a traveste numa espécie de clausula protetiva
do erério, cuja finalidade é evitar sua faléncia em face de reclamacdes de direitos pretendidas
por titulares ndo amparados administrativamente no confronto direto com a indisponibilidade
de recursos. Ela ainda opera como limite juridico e fatico dos direitos sociais.

A aceitacdo desse mito é sedutora, pois promete retirar do Poder Publico o pesado
estigma de garantidor universal, rotulo sem o qual facilita o campo de atuacdo de qualquer
gestor publico. Entre conveniéncias e convencimento no discurso entre Executivo e Judiciario,
0 que o mito pretende é convencer da exclusdo da responsabilidade estatal. ®

No Brasil, convencidos pela midia macante que os divulga por reiteradas
programacdes e propagandas, o esporte e os divertimentos assumem papel importante nas
despesas publicas. Afinal, ndo podemos nos esquecer de que nossa terra, ao lado de suas

caréncias e mazelas econémicas, é o pais do futebol e do samba. Este ambiente descontraido

3 “Em suma, nem a reserva do possivel nem a reserva de competéncia orcamentaria do legislador podem ser
invocados como Gbices, no direito brasileiro, ao reconhecimento e a efetivacdo de direitos sociais originarios a
prestacoes. [...] a efetividade dos direitos sociais — notadamente daqueles mais diretamente ligados a vida e a
integridade fisica da pessoa — ndo pode depender da viabilidade or¢amentaria”. (CUNHA JUNIOR, 2008, p. 394).
4 “Os mitos antigos foram concebidos para harmonizar a mente e o corpo. A mente pode divagar por caminhos
estranhos, querendo coisas que 0 corpo nao quer. Os mitos e ritos eram meios de colocar a mente em acordo com 0
corpo, e o rumo da vida em acordo com o rumo apontado pela natureza” (CAMPBELL, 1990, p. 83).

5> “Assim, para ndo converter o Poder PUblico em garantidor universal e com o intuito de evitar a faléncia do
erério, o Judiciario brasileiro admite, excepcionalmente a exclusdo da responsabilidade estatal com fulcro na
invocacdo da reserva do possivel, tal qual se passa nas a¢des indenizaveis esteadas na violagdo do principio da
dignidade da pessoa humana, no desrespeito a funcdo ressocializadora da pena e nos danos psiquicos e fisicos
resultantes da superlotagdo carceraria, onde a teoria é acatada para desacolher o pleito dos internos.” (SARLET,
2018, p. 226)
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que nos fascina faz com que os cidaddos alienados que nos tornamos, sejamos, em nossa
grande massa, absorvidos com o circo que nos € apresentado. Quando é levada em pauta a
priorizacdo de recursos no almejo desses fins, como no caso dos investimentos publicos
preparatorios para 0os megaeventos aqui ocorridos (Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de
2016), a escassez orgamentaria ndo parece ser 0 maior problema para a gestdo publica.® De
igual modo, assuntos como ‘crise’ ou ‘estado de contingéncia econdmica’ sdo ignorados e 0O
mito é deixado de lado.

Nosso pais ja demandou o patrocinio de outro campeonato mundial de futebol anterior
e perdeu na final para o Uruguai (1950) na inauguracdo do Maracana. Essa derrota, porém, ndo
chegou a ser tdo vexatdria quanto os tragicos 7 a 1 para a Alemanha, que, particularmente, para
que aqui fosse assistido precedeu a inUmeras e pitorescas despesas a realizacdo de obras mal
planejadas (via PPP’s e Regime Diferenciado de Contratacdo). Enfim, restou-nos apenas o
legado deixado pela selecdo brasileira que desolou toda uma nacéo e os resultados publicos,
assim como os da Copa, ndo passaram de gastos e de uma euforia passageira e frustrante logo
abafada pelos efeitos da crise econdmica.

Nessas horas o ‘pseudoplanejamento’ acontece e de algum modo ele se realiza, mesmo
que de forma atropelada. Pode até ndo se executar cartesianamente conforme esperado, mas
suas metas e objetivos, extrapolando quaisquer orcamentos inicialmente previstos, dentro de
uma razéo de tempo, espaco e recursos corrompidos, ddo conta de acontecer. Para esse tipo de
prioridade ndo se evoca o argumento da reserva do possivel, pois voltando ao pais do futebol e
do samba o espetaculo parece ser, aos olhos dos administradores publicos, uma caréncia que
absorve outras necessidades publicas de menor grandeza, como salde e educacao, ja que atrai
um grande publico de eleitores.” Estranho reconhecer, por outro lado, que somente em face dos

 No documento emitido pelo IV Congresso ConSad de Gestdo Publica, realizado entre os dias 25 a 27 de maio de
2011, sob o tema “Externalidades e bens publicos em grandes eventos esportivos: Avaliagdes e Perspectivas”,
consta o relatorio “Impactos socioeconomicos da Copa do Mundo de 2014, alertando os riscos em se sediar esse
tipo de evento: “A opc¢do do Brasil por sediar a Copa do Mundo representa uma decisdo de arcar com
investimentos significativos, fazendo uso de recursos publicos e privados que poderiam ser destinados a outros
fins — escolas, hospitais, distribuicdo de renda, quitacdo de deficit, etc. Esse trade-off carrega consigo um custo
implicito, o custo de oportunidade. De fato, uma vez que os impactos do evento em si sdo transitorios, o retorno
sobre os investimentos realizados dependecriticamente do grau de aproveitamento dos legados pelo pais-sede. A
questdo do retorno é ainda exacerbada pelo fato de que, frequentemente, boa parte dos investimentos publicos em
questdo € financiada por meio da expansdo da divida publica, que tem seus proprios custos e impactos
macroecondmicos negativos”. (BRASIL, SGC Goids, 2014)

7 Calcado nessas observacdes, Regis Fernandes de Oliveira satiriza esse anacronismo com que € lidado os gastos
publicos no Brasil: “Pode-se indagar: € o momento de investir pesadas quantias em futebol, em vez de cuidar de
outros valores maiores, tais como o combate a mortalidade infantil, a imunizagdo contra doencas, a construcdo de
hospitais etc? Por consequéncia, a despesa, seja com o futebol, seja com o samba, se justifica na medida em que
ambos formam a personalidade do conjunto dos brasileiros. E que busca da felicidade de todos passa pelo futebol e
pelo samba. Neste diapasdo pode-se afirmar que os parlamentares estdo sempre atentos em relacdo ao orgamento,
porque este é o instrumento de que se valem para angariar votos e obter recursos para sua base eleitoral”
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direitos sociais é que o Estado se esconda por tras de cifras orcamentarias alegadas como ébice
certo para a efetividade desses interesses. E sO ai ressoa o discurso do mito da reserva do
possivel como limite a capacidade publica de assuncao de despesas.

N&o € novidade Tribunais tolerarem o argumento do mito em questdo, permitindo a
esquiva da responsabilidade do administrador na gestdo dos recursos, independentemente de
serem escassos ou ndo. A consequéncia tem sido o esvaziamento das agdes publicas em termos
de prestacGes de servicos e eleicdo de politicas publicas, jogando nas mdos do mercado ou
consentindo essa missdo ao terceiro setor. A repercussdo desse percalco sinaliza o retorno da
propaganda liberal de Estado Minimo tipico do século XVIII, onde seria descabida a
intervencdo judicial em demandas orcamentérias para nao ferir a classica e cartesiana separa¢do
dos poderes de Montesquieu.

Mediante a ma fé do administrador ou o descompromisso em face do planejamento, a
distorcdo de teorias importadas na terra do ‘pau brasil’ justifica, portanto, a omissdo do
governo na implementacgdo de politicas pablicas, relativizando o papel do Estado no patrocinio
de direitos sociais garantidos na Constituicdo. Para Sunstein, o siléncio administrativo causador
de omissBes publicas é uma decisdo politica e ndo juridica que podera gerar desvantagens
sociais (2009, p. 456). Segundo ele, o governo tem discricionariedade ampla, mas ndo ilimitada
para ser seletivo no financiamento de projetos ou programas que envolvam o discurso (2009, p.
385).

O que o emprego da reserva do possivel como mito faz é exatamente validar a omissdo
do financiamento de direitos como uma dentre as possiveis opc¢des discricionarias permitidas a
autoridade administrativa na gestdo de politicas publicas, agora sob o aval do Judiciario. A
vinculacdo da concretizacdo de direitos a preexisténcia de recursos econémicos acaba por
estimular o abandono de politicas publicas mediante a rejeicdo da pretensdo da parte na
demanda contra o Estado. 8

Mas a resisténcia contra a reserva do possivel ndo se opera pela pretensdo de sustentar
um radicalismo milagroso quanto a satisfacdo dos direitos fundamentais numa realidade de
Estado periférico como o Brasil. Td&o pouco se pretende sustentar a condenagdo da
Administracdo Publica a responsabilidade fiscal por exceder em suas possibilidades
orcamentarias. Porém, a intencdo € desvelar esse mito que acompanha tantos gargalos, haja

vista que os problemas da falta de vontade politica e da organizacdo administrativa sdo ainda

(OLIVEIRA, 2012, p. 115-116).
8 «[...] a reserva do possivel s se justifica na medida em que o Estado garanta a existéncia digna de todos. Fora
desse quadro, tem-se a desconstru¢do do Estado Constitucional de Direito, com a total frustracdo das legitimas
expectativas da sociedade” (CUNHA JUNIOR, 2008, p. 395).
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maiores que a limitagdo fatica orcamentéria (KRELL, 2002, p. 56), o que faz do planejamento
publico uma ferramenta fundamental para que haja uma melhor gestdo orcamentaria. Antes
mesmo de sua elaboracdo, o planejamento deve levar em conta “[...] a atividade e o éxito de
seus servicos, considerando as legislagdes pertinentes, os servi¢os publicos ofertados, as
questBes sociais e a qualidade de vida dos cidaddos, o negdcio e o sucesso de seus produtos ou
servigos” (REZENDE, 2011, p. 1).

A referéncia de quantificacdo de recursos para que a Administracdo Publica possa
cumprir com suas obrigacOes, satisfazendo as necessidades dos cidadaos € a receita publica,
fundamental para que haja subsidio ao cumprimento das funcbes administrativas. Deve
abranger a reparticdo e a destinagdo entre as esferas governamentais, dimensionando a
capacidade que estas tém de fixar as despesas publicas (cujas espécies estdo disciplinadas entre
os arts. 12 a 21, da Lei n° 4.320/64). “Sinteticamente, pode-Se dizer que receita é a entrada
definitiva de dinheiro e bens nos cofres puablicos” (OLIVEIRA, 2011, p. 128). Ao lado das
despesas publicas, elas integram o orcamento de tal forma que deve existir um equilibrio
presente nesse binémio.

A maneira de se amenizar o impacto entre o déficit de receitas e despesas é 0 uso
coerente do planejamento. Como acao estratégica, tem como ponto forte a descentralizacdo das
decisdes, 0 que ja se revela tendéncia do préprio Direito Administrativo moderno (DOWBOR,
1987, p. 18). Todas as atividades da Administracdo Publica tém que ser geridas de forma
organizada, controlada, buscando sempre o atendimento dos objetivos estabelecidos em prol do
interesse publico. Mesmo em face da existéncia de recursos da Administracdo Publica, sem o
planejamento adequado ndo ha como executar o orcamento de modo eficiente e eficaz, o que
muitas vezes faz o gestor recorrer a mitos como subterfugios.

A verdade ocultada é que a corrupcao e o descaso com o planejamento pejoram ainda
mais 0s problemas orcamentarios, aumentando o nivel de omissdes e de acBes ineficazes no
tratamento de direitos sociais, que, neste caso, acabam sendo justificadas por vas escusas,
sendo conveniente 0 emprego do mito citado.

A premissa de que 0 modelo de Estado de Direito que vivenciamos ndo permite outra
opcdo ao administrador além do estrito cumprimento da norma (inclusive a or¢amentaria)
margeia, de maneira perigosa, a reserva do possivel, muitas vezes se constituindo como elisdo
ao Poder Publico quanto ao seu dever perante a efetivacdo de direitos previstos na

Constituicdo.® Nesse sentido, apesar de entendimento contrario de parte da doutrina e da

® Em severa critica sobre a admissibilidade da aplicagdo da reserva do possivel, Sgarbossa rechaga: “A despeito de
todo apelo ao realismo feito pela doutrina dos custos dos direitos, de se notarque a mesma se baseia, em regra, em
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jurisprudéncia, é crucial entender que a clausula da reserva do possivel deve se pautar em
escassez real ou econdmica e ndo escassez ficta ou juridica que pode ser suprida possivelmente
no ambito de uma decisdo politica.

Os riscos do simulacro da reserva do possivel sdo grandes, pois sua aplicacdo
indiscriminada pode servir de saida para o Poder Publico relativizar o cumprimento de sua
responsabilidade constitucionalmente instituida para aquém da observancia do minimo
existencial, pois a sua evocagdo como aspecto limitador dos compromissos publicos quando
logicamente existe escassez de recursos pode ser aceitavel (OLSEN, 2011, p. 190).

Entretanto, para a ADPF n° 45, a responsabilidade do Estado deve considerar, a
principio, os limites juridicos e materiais a razoavel aplicacdo da reserva do possivel. No
entanto, ainda devem ser considerados outros pressupostos a aplicabilidade de tal teoria: i)
razoabilidade da pretensdo, ou seja, verificar se o objeto pleiteado é licito, possivel e
determinado, devendo ser reconhecido pelos 6rgdos administrativos competentes. Por exemplo,
em casos de requerimentos de salde, € preciso haver a aprovagdo da Anvisa, do Ministério da
Saude e do SUS; ii) disponibilidade de recursos.

A dependéncia de recursos econdmicos para efetivar direitos sociais faz parte do
entendimento que defende que normas que consagram tais direitos sdo de natureza
programética. Logo, requerem investimentos na criacdo de politicas publicas para se tornarem
exigiveis, sendo indispensaveis a realizacdo da dignidade da pessoa humana.

A jurisprudéncia brasileira ja se manifestou no sentido de que os direitos inscritos na
Constituicio sejam exigidos de plano®, o que gera imediato alargamento dos deveres do
Estado, propiciando o aumento de dispéndios do erario (recursos coletivos) para a garantia
desses mesmos direitos. Na decisdo do Agravo de Instrumento n. 97.000511-3, tendo por
Relator o Desembargador Sérgio Paladino, o TJSC entendeu que néo ¢ licito ao julgador negar
tutela a “direitos naturais de primeirissima grandeza sob o argumento de proteger o Eréario”
(BRASIL, TJSC, Julgado em 18.09.97).

uma escassez de tipo ficcional, qual seja, aquela engendrada pela pega orcamentaria. A escassez aqui denominada
ficcta ou juridica enquadra-se no tipo intitulado por John Elster escassez artificial e, “portanto, ostenta a
caracteristica pelo mesmo apontada, no sentido de poder o Estado, por uma decisdo politica, suprir a demanda”
(SGARBOSSA, 2010, p. 219-220).

10O Texto Constitucional, no art. 5°, § 1° foi categdrico ao afirmar a auto-aplicabilidade dos direitos
fundamentais, sem vislumbrar o mérito da possibilidade de restrigdes orcamentarias. O Supremo Tribunal Federal,
ao julgar o Recurso Extraordinario n. 271.286-RS, através do voto do Relator Ministro Celso de Mello, entendeu
pelo afastamento da natureza programatica das normas constitucionais, caso esse fator impeca a eficécia imediata
pretendida pelo art. 5°, § 1. Nesse sentido pronunciou-se afirmando que o carater programatico das regras inscritas
no texto da Carta Politica: “[...] ndo pode converter-se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de o
Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao que
determina a propria Lei Fundamental do Estado” (BRASIL. STF. Julgado em: 12/12/2006).
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Efetivar direitos fundamentais exige a disponibilidade de recursos estatais
indispensaveis a satisfacdo de prestagbes materiais aos cidaddos. Lado outro, a reserva do
possivel ndo deve prosperar como um pretexto do Poder Executivo na omissdo de suas
prestacOes publicas, pois é importante haver respeito e comprometimento perante a efetivagédo
dos direitos fundamentais. Entendimento que parece acompanhar o STF nos ultimos tempos.
Em 2019, a Corte julgou improcedente o Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n.
1196369 / PI referente a condenacdo, em sede de pedido de Ac¢do Civil Pablica, em que foi
imposto a Administracdo Publica a execucdo de politica publica sob a alegacdo de omissao
estatal. No Agravo, foi alegado em sede de defesa do Estado ofensa aos principios da separagdo
dos poderes (pelo fato do Judiciario ter determinado o rompimento do siléncio administrativo
produzido pelo administrador publico) e da reserva do possivel, 0 que nao foi verificado pela
recente leitura do Supremo. (BRASIL. STF. Julgado em 23/08/2019)

Consentir com o emprego de teorias que coloquem direitos em perigo de retrocesso
social pode representar o suicidio constitucional. Afinal, o Estado ndo pode renunciar de sua
condicdo de sujeito passivo dos direitos fundamentais, nem se beneficiar de principios e teorias
para justificar suas omissfes. Também ndo pode se valer de auspiciosas limitacdes
orcamentarias para se esquivar das responsabilidades e compromissos em efetivar acdes
publicas.

As prestacBes sociais devem ser concretizadas ainda que as receitas publicas sejam
insuficientes de realiza-las a um s6 tempo, posto ndo conferir ao Estado um comportamento de
inércia perante determinados bens juridicos submergidos em risco e que necessitam de uma
tutela especial. Por isso planejar é tdo importante, pois modula a forma como 0s recursos

dever&o ser dispendidos mesmo numa escala de escassez.

3 Planejamento e politicas publicas setoriais: repensando as estratégias de concretizacéo

dos direitos sociais

A concretizacdo de direitos fundamentais por meio das decisdes judiciais € um mau
caminho tomado pela funcdo administrativa — sobretudo os direitos sociais, cuja efetividade
requer investimentos de alta onerosidade, ndo obstante o reconhecimento de que todo direito
gera custos para o Estado, conforme reiterado por Sunstein e Holmes. Andreas Krell destaca
que ao Judiciario faltaria capacidade a elaboracéo de politicas publicas coesas e que respeitem

0s planos orcamentarios. (2002, p. 85).
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A acdo preventiva da Administracdo Pablica pela via devida do planejamento publico,
organizado através da destinacdo de recursos contemplados na legislacdo orgamentaria,
canalizando as diversas necessidades puablicas, seja em orcamentos vinculados, seja em
discricionarios, permite 0 uso de estratégias mais comprometidas com a maxima do principio
da eficiéncia. Segundo Spitzcovsky, esse principio impde ao Poder PUbico a “[...] busca pelo
aperfeicoamento na prestacdo dos seus servicos, como forma de chegar & preservacdo dos
interesses que representa” (in: CARDOZO; QUEIROZ; SANTOS, 2011, p. 52).

Além disso, condenacBes judiciais impondo o cumprimento de direitos onerosos
induzem ao emprego de procedimentos administrativos que, mesmo licitos, podem funcionar
como subterfugio a elisdo de licitagdo para a contratacdo de compras (como de medicamentos),
ou servigos (como tratamentos ou exames mais sofisticados ndo fornecidos pelo SUS) — € o
caso da aplicacdo da dispensa de licitacdo em vista de situacGes emergenciais (art. 24, Lei n°
8666/93) ou da inexigibilidade de licitagdo, cujo produto seja fabricado ou comercializado por
unico fornecedor (art. 25, Lei n® 8666/93).

A contratacdo direta decorrente da necessidade de atendimento de pedido exigido em
sentenca judicial em prol de direitos sociais, como o direito a salude, onera os custos de
servigos, compras ou outros objetos que poderiam constar nas pastas orcamentarias e serem
obtidos mediante licitacdo, cuja competicdo permite a Administracdo Publica melhores critérios
a sua aquisicao, como melhor preco, melhor técnica, ou melhor preco e técnica.

Outro dissidente efetuado por condenacGes judiciais desse porte € que extraem do
orcamento valores ao pagamento das condenacGes que interferem na destinacdo e
disponibilidade de recursos, alterando o planejamento pautado preliminarmente no bindmio
receitas/despesas. De certo modo, isso é um fator que gera inseguranca juridica ao Estado que
precisara rever suas financas publicas em decorréncia desse fato extraordinario, superveniente e
imprevisivel.

Como os direitos fundamentais sociais dependem de mecanismos de execugdo que
consistem nas préprias acdes articuladas pelas instancias governamentais, ndo se pode
estabelecer o cumprimento de direitos sem o governo. Porém, ndo se pode olvidar que o
reconhecimento dos custos dos direitos induz a reflexdo em torno de uma realidade fatica
presente nas Administracdes Puablicas brasileiras: a escassez de recursos inversamente
proporcional a um emaranhado complexo de demandas, o que leva a necessidade de analise
sobre a aplicacdo da reserva do possivel.

A objecdo da falta de recursos é uma dimenséo fatica da reserva do possivel que limita

materialmente a atuacdo do Estado. H& também uma dimensédo juridica que diz respeito a
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disponibilidade de meios e recursos a efetivacdo dos direitos sociais. Os recursos até podem
existir, mas s0 sdo disponibilizados se formalmente estiverem autorizados na legislagdo
orcamentaria dentro de seus limites impostos. (KELBERT, 2011, p. 82-83).

Essencialmente, o impasse dos custos dos direitos sociais exige uma refinada atuagéo
estratégica do governo, valendo de novas téticas de planejamento estatal que permitam, de
certo modo, amenizar o problema da limitacdo material orgamentéria em prol da efetivacéo de
tais direitos. A elaboracdo e a execucdo do orcamento devem observar a premissa de que as
despesas ndo podem ser superiores as receitas para que ndo se comprometa o fluxo das politicas
publicas atenderem as necessidades coletivas. Por isso, a reducdo de despesas deve ser
encarada como uma estratégia valida para que ndo se prejudique o equilibrio do erério, bem
como o dever estatal no atendimento dos diversos niveis de interesses publicos, sobretudo nas
areas de investimentos prioritarios.

O formalismo do sistema constitucional orcamentario, a insuficiéncia ou falta do
devido planejamento publico e a desvinculagdo entre 0s atos politicos e os atos administrativos
na gestdo orcamentaria sdo fatores complexos que desestabilizam o cumprimento da funcao
administrativa tdo cara aos cofres publicos. O planejamento mais uma vez se desponta como
necessario ao resguardo da seguranca juridica por permitir a eleicdo de critérios objetivos e
legais para as escolhas tragicas diante da tensa relagdo entre demandas e recursos.

E fundamental que o planejamento priorize a intersetorialidade das politicas publicas,
visando a satisfacdo de mais de uma area de interesse publico simultaneamente como forma de
otimizacdo de recursos. Assim, a acdo de uma pasta deve executar seu proprio orcamento, ou
seja, a gestdo do recurso pode ser diferida, mas a execucdo ndo. Nao obstante, uma mesma acéo
pode repercutir para a realizacdo de metas de outra pasta distinta — dessa maneira ocorre uma
gestdo indireta de recursos de uma area para outra distinta (execucdo diferida) sem haver a
transferéncia direta de recursos. Como exemplo, tem-se a seguinte situacdo: uma Secretaria
Municipal de Meio Ambiente pode criar estacBes de tratamento de agua através da execucdo
direta de suas verbas (recursos orcamentarios). Com isso, favorece o cumprimento de metas da
Secretaria Municipal de Saude na manutengéo da salde preventiva. Observa-se que, nesse caso,
a intersetorialidade garante um reforco da capacidade institucional do préprio Municipio (sua
capacidade financeira e administrativa).

Partindo desse raciocinio, ndo se pode desprezar que o centro do ordenamento juridico
democratico é o ser humano. Nem se trata de uma perspectiva meramente utopica eleva-lo a
prioridade de acGes em matéria de planejamento publico, mas de consequéncia determinante do

proprio modelo de Estado que pretendemos consolidar. Por isso, dindmicas de integracdo intra-
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Orgdos e intragovernamentais que repriorizem ou que consigam otimizar recursos publicos
escassos, promovendo agdes destinadas a alterar as relagdes sociais existentes (planejamento de
politicas publicas intersetoriais), sdo tdo importantes. Porém, nos planos que esbocem
estratégias administrativas dessa natureza devem ser inseridas a¢6es visando a sustentabilidade.
Esta deve ser adaptada aos nossos proprios modelos e ndo nos moldes impostos por padrbes
internacionais que ignoram a realidade que enfrentamos (CLARK, 2001, p. 172), na
expectativa de lograr melhor qualidade de vida para as atuais e as futuras geracdes, primando
pelo equilibrio do ambiente urbano (planejamento sustentavel).

A escolha por planos executores de politicas publicas interceptoras de diversos setores
de interesse publico concomitantes ou a adesdo a instrumentos cooperativos de
intergovernabilidade sdo opcdes discricionarias do administrador publico que demandam
legitimidade obtida por intervencédo da participacdo popular.

A tentativa de consolidacdo do desenvolvimento socioecondmico e da preservagao
ético-cultural dos povos, ao lado da necessidade de otimizacdo dos recursos escassos, exige,
portanto, a insercdo desses novos parametros de gestdo pela Administracdo Publica brasileira.

No ambito federal, algumas iniciativas engatinham em direcdo a essa visao de
planejamento. E o caso do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP) implantado
pela Unido desde 2015. Trata-se de um sistema informatizado que promove o intercruzamento
de dados referentes a processos de planejamento e orgcamentacdo do Governo Federal. O
objetivo é colaborar com a elaboracéo e revisao da legislacdo orcamentéria (desde o PPA até a
LOA). Assim, atua como um filtro sinalizador entre as politicas publicas, pois analisa as
possiveis conexdes entre elas dentro dessa mesma esfera de governabilidade, o que pode, a seu
turno, estimular a criacdo de projetos de intersetorialidade. Essa sistematica também facilita no
instante da verificacdo de qual serd a melhor e mais coerente pasta de onde deva provir a
dotacdo orcamentaria. (BRASIL. Ministério da Economia, 2020).

ArticulagOes intragovernamentais, baseadas na integracdo de recursos, séo resultado
da horizontalizacdo endégena da Administragdo Publica que passa a apostar na interlocucdo de
seus proprios 6rgdos, justificando, assim, o fenémeno da desconcentragdo administrativa. Tal
proposta difere-se das taticas tradicionais administrativistas que tém insistido somente na
manutencdo de mecanismos de verticalizagio, baseados na descentralizagdo politica?,

buscando a cooperacdo entre entes federativos de esferas distintas. Neste ultimo caso, a

11 “No Brasil, portanto, em virtude de sua forma federativa, temos uma Administragio Publica Federal, uma
Administracdo Estadual, uma Administracdo Distrital e Administracbes Municipais, caracterizando uma
“descentralizagdo politica” norteada pela convivéncia, num mesmo territorio, de diferentes entidades politicas
autébnomas, distribuidas regionalmente” (JUND, 2008, p. 21).
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logistica adotada tem se voltado ao uso de instrumentos como os convénios publicos, ou a
adoc¢do de sistemas integrados como o SUS, na salde, e o SUAS, na assisténcia social ou,
ainda, pelo repasse de recursos publicos de um ente para outro.

Sendo assim, amenizar o problema dos custos dos direitos sociais, enquanto realidade
fatica que requer constantes investimentos publicos, superando o impasse da rigidez formal e
da limitacdo orcamentérias, exige a introducdo de uma nova tipologia de estratégia de gestdo.
Além do planejamento estatal se pautar em estratégias verticais de cooperacgdo entre os entes,
precisa ser repensado em termos de horizontalizacdo das acdes de cada esfera administrativa
em busca da economicidade para o cumprimento de suas metas e ac¢les, sendo este o grande
desafio do planejamento integrado.

O problema na engrenagem desse tipo de planejamento se esbarra na questdo da
fragmentacdo da estrutura administrativa, tendéncia comum a tantos 6rgdos e entidades no
Brasil, que, conforme destaca Sundfeld (2017, p. 68), tém persistido na disputa por seus
espacos especificos, muitas vezes concorrendo com 0Orgdos externos e poderes estranhos ao
préprio Executivo, ao qual tipicamente é atribuida a funcdo administrativa. Particularmente,
esse tipo de entrave prejudica a coordenacdo e o cumprimento dos objetivos, finalidades e
competéncias dos 6rgaos publicos.

Ademais, a fragmentacdo perpetua a tradicdo pela setorialidade de interesse publico
tutelado por cada 6rgdo de acordo com as especialidades assumidas. Dessa sorte, € mantido o
isolamento em torno de cada politica publica, mentalidade que precisa ser superada para a
modulacdo de novos patamares de planejamento. E a Administracdo Pablica fragmentada ainda
arrisca no agravamento de sua incapacidade ou insuficiéncia de planejar e executar de maneira
integrada a funcdo executiva, nela entendida a funcédo politica de tomada de decisdes e a funcédo

administrativa de execucdo dessas mesmas decisdes politicas.

4 A proposta de redimensionamento das politicas publicas: a intersetorialidade como
resposta a indivisibilidade dos direitos fundamentais

E certo que o redimensionamento das politicas publicas, através da gestdo
intersetorializada, imp&e superar o convencionalismo de que essas mesmas politicas devam ser
alicercadas na consecucdo de interesses publicos especificos, interpretados de forma isolada
pelo gestor.

As politicas publicas executadas de forma setorializada estdo condicionadas a uma

ultrapassada unilateralidade de foco, segregando outros interesses que poderiam ser
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conjugados. As politicas de combate a pobreza, a exemplo do ‘Bolsa Escola’, do ‘Bolsa
Alimenta¢do’, do ‘Auxilio Gas’ e do ‘Renda Minima’, ndo foram, por si s, suficientes para a
concretizacdo de direitos sociais, pois todos foram programas pautados no foco setorial, o que
ndo fez cumprir com a efetividade esperada por cada um.

Ao inverso, a interligacdo entre as politicas publicas avanca a partir de premissas do
planejamento, assumindo um acoplamento de diferentes dimensdes de interesses publicos
interligados entre si, com base no orquestramento da indivisibilidade dos direitos fundamentais.
Assim se caracterizam as politicas plblicas intersetoriais?, marcadas pela integralizacdo de
direitos a luz da desconcentracdo administrativa e em busca da concomitancia de resultados
(satisfacdo de mais de um nivel de interesse publico) e consequente otimizacdo dos recursos
orcamentarios. Vejamos, portanto, o impacto da teoria da indivisibilidade como fundamento do
planejamento da intersetorialidade das politicas publicas.

Como a Constituicdo de 1988 ampliou significativamente o rol de direitos e garantias
fundamentais, tornou-se um dos Textos Constitucionais mais avancados e extensos do mundo
no que se refere ao conteddo material. (PIOVESAN, 2018, p. 25). Mas a promulgacdo de um
amplo campo de direitos fundamentais® néo é suficiente para o éxito de sua eficacia. E preciso
a afirmacéo da legitimidade do direito concretizado perante o Estado e em face dos cidadaos. 1*

Para amenizar os conflitos em torno dos direitos fundamentais, seja no ambito
horizontal ou vertical, € necessario o fomento da eficacia juridica e social de tais direitos para
que se materializem. E entender os direitos fundamentais como o elenco de direitos nédo
concretizados isoladamente, mas complementares uns dos outros, favorece a compreensdo e
consumagcdo de sua propria eficicia. Essa é a méaxima sustentada pela teoria da indivisibilidade
dos direitos fundamentais. O entdo Ministro Gilmar Ferreira Mendes reforga que “[...] cada

direito de cada geracdo interage com 0s das outras €, nesse processo, da-se a compreensao”

12 Tais politicas podem ser entendidas como estratégia juridica na implementagio de programas de natureza social
que se processam entre varios setores distintos, visando reduzir as desigualdades sociais existentes em uma
sociedade. Séo instrumentos de promog¢do da justica social e ferramentas de efetivacdo do direito ao minimo
existencial. Entretanto, o conceito de politicas publicas intersetoriais ainda ndo é apresentado com clareza na
doutrina patria. Por se tratar de palavra composta pelo prefixo “inter” e o radical “setor” foi possivel extrair um
significado passivel de entendimento a partir desta mesma juncdo semantica e com base na nocdo de politicas
publicas desde antes trabalhada. Assim, exprime o sentido de intercessdo de conhecimentos, metas e interesses
compartilhados entre a¢cBes governamentais integradas pela jungdo de setores de mesma esfera administrativa. Sao,
ainda, a articulacdo de saberes e experiéncias que propiciam ao planejamento realizacdo e avaliagdo de politicas,
programas e projetos condicOes para alcangar resultados sinérgicos em situagdes comp. (CONSAD, 2020).

13 Em alusio ao modelo de Estado Liberal, José Adércio Leite Sampaio resume a nog¢do de direitos fundamentais
como aqueles direitos que geram “independéncia perante o Estado”. (SAMPAIO, 1998, p. 34)

14 Nesse diapasdo, Paulo Bonavides destaca que: “A legitimidade constitucional do Pais é processo que se nao
exaure com a promulgacdo da Lei Maior. Se a promulgacgdo é passo decisivo, ndo menos decisiva ha de ser a fase
subsequente, de aplicacdo das novas regras a uma estrutura poder e a um corpo social minados de vinte e quatro
anos de abusos, de ilegitimidade e de decretos-lei” (BONAVIDES, 2004, p. 245).
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(MENDES; BRANCO, 2023, p. 268). Esta presente nesse ciclo evidente relacdo entre os
direitos fundamentais, o que destaca a sua indivisibilidade permanente®®e preexistente em suas
distintas dimensdes.®

Seguindo o raciocinio de que a Constituicdo tem um carater sisttmico concluimos que
tal natureza sistémica e indivisivel atinge os direitos fundamentais, incluindo o rol de direitos
sociais. E 0 mesmo entendimento que prospera no STF, que em seu papel institucional de
guardido da Constituicdo associa que o conjunto de direitos fundamentais sdo assegurados ao
ser humano. Tal premissa restou evidenciada em voto da Ministra Carmen Lucia no HC
89.429, na discussdo sobre 0s excessos e arbitrariedades acerca do uso de algemas como forma
de “pena” que se impde antes mesmo de se finalizar a apuracdo e o processo penal devido em
casos de prisdes que provocam grande estardalhaco e comocéo publica.l” Nesse contexto,
pronunciou-se 0 Egrégio Tribunal entendendo ser ato lesivo a um conjunto indissoltvel de
direitos fundamentais.8

No julgado em tela, a tese do Supremo enfatizou a garantia do conjunto de direitos
fundamentais em detrimento da interligacdo existente entre os direitos fundamentais da
personalidade arrolados no art. 5° inc. X, da CR/88. A indivisibilidade dos direitos
fundamentais também € reconhecida pelo STF no que tange a relacdo entre o direito a vida e o
direito a satde diante de pedidos de concessdo de medicamentos ao Poder Judiciario quando
ndo diretamente fornecidos pelo SUS. Caso precedente foi o julgamento do AGRRE n°

271.286-8/RS'°. Outra importante decisdo em que prevaleceu a indivisibilidade entre esses

15 Nesse contexto hermenéutico, o reconhecimento da integracdo e da indissolubilidade dos direitos fundamentais
favorece a interpretacdo da Constituicdo de modo sistémico, tendéncia adotada pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), tal como destaca Baracho Junior: “A ideia de que a Constituicdo ¢ um sistema de normas e de que a
interpretacdo constitucional deve ser uma interpretacdo sistémica consta de diversas decisdes do Supremo Tribunal
Federal. O Supremo Tribunal Federal j& se manifestou nesse sentido, e ndo apenas ele, nés vemos outros érgaos do
poder judiciério reiteradamente afirmando o carater sistémico da Constitui¢do, o que conduz a necessidade de uma
sistematizacdo de sua interpretagio” (BARACHO JUNIOR. In:SAMPAIO, 2010, p. 510)
®Embora cientes da divergéncia doutrinaria sobre os vocabulos ‘geracdes’ ou ‘dimensdes’ de direitos, adotaremos,
para fins deste trabalho, a tradicional classificacio de Paulo Bonavides (2019), para quem os direitos, na perspectiva
da indivisibilidade aqui sustentada, sdo divididos em cinco geracdes distintas. N&o obstante, ao associa-los com o
direito natural, reconhecemos a pré-existéncia de todos esses direitos que foram apenas reconhecidos juridicamente
pelo Estado em momentos distintos nas Constituicdes e ao longo da histéria.
“No mesmo sentido vide: BRASIL. STF. HC n° 91.952, 2008.
18[...] A Constituicdo da Republica, em seu art. 5°, 111, em sua parte final, assegura que ninguém sera submetido a
tratamento degradante, e, no inciso X daquele mesmo dispositivo, protege o direito a intimidade, & imagem e a
honra das pessoas. De todas as pessoas, seja realgado. Nao ha, para o direito, pessoas de categorias variadas. O ser
humano é um e a ele deve ser garantido o conjunto dos direitos fundamentais. As penas haverdo de ser impostas e
cumpridas, igualmente por todos os que se encontrem em igual condicdo, na forma da lei. (BRASIL. STF, HC n°
89.429, 2007).
19¢[...] entre proteger a inviolabilidade do direito a vida, que se qualifica como direito subjetivo inalienavel
assegurado pela prdpria Constituicdo da RepUblica (art. 5°, ‘caput’), ou fazer prevalecer, contra esta prerrogativa
fundamental um interesse financeiro e secundério do Estado, entendo — uma vez configurado este dilema — que
razGes de ordem ético-juridica impSem ao julgador uma s6 opg¢do: o respeito indeclinavel a vida e a sadde
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mesmos direitos foi o voto do Relator Mauricio Corréa quando do julgamento do AGRRE n°
259.508. %

Bonavides fundamenta tal teoria a partir do entendimento de que os direitos
fundamentais sdo concretizadores uns dos outros em sua eficacia normativa, culminando a
objetividade existente entre todas as suas geragbes (2019, p. 525). Ademais, segundo a
concepgdo de Gilmar F. Mendes, “[...] ndo se deve deixar de situar todos os direitos num
contexto de unidade e indivisibilidade” (MENDES; BRANCO, 2020, p. 268). Em suma, para
que os direitos fundamentais pudessem se afirmar como um ndcleo indivisivel foi preciso que
passassem por um longo e gradativo processo de evolucao.

E preciso reconhecer, nesse esforco, que a intersetorialidade das politicas publicas
acompanha a ldgica estrutural da indivisibilidade dos direitos fundamentais. A mesma
expectativa de unidade esperada entre eles para a sua efetivacdo ndo pode ser afastada ao se
planejar politicas publicas como ferramentas de concretizacdo desses mesmos direitos.
Devemos entender a intersetorialidade como um indicativo de agdes governamentais que se
processam na convergéncia de funcbes de governo e de interesses defendidos pelos 6rgéos
publicos, constituindo uma diretriz comum para objetivos diversos.

Nessa perspectiva, a intersetorialidade pode trazer ganhos para os cidaddos no que
tange a organizacdo logistica das acGes governamentais garantidoras dos direitos sociais,
intencdo esperada pela Lei n°® 10.836/04 com a implantacdo do ‘Programa Bolsa Familia’. Com
regulamentacdo dada pelo Decreto n° 5.209/04, alterado pelo Decreto n°® 6.157/07, o0 programa
é exemplo de visibilidade nacional de politica publica intersetorial. Tanto por unificar
beneficios oriundos de programas sociais diversos que atuavam anteriormente de forma
setorial, quanto por contemplar areas distintas de protecdo de direitos sociais por forca de suas
condicionalidades. A proposta de efetivacdo desse modelo de politica advém da necessidade de
concretizacdo da gestdo das condicionalidades para o recebimento de beneficios e, dessa forma,
a tentativa de ampliacdo do acesso a direitos como educacdo e saude para a populacdo de baixa

renda.

humana. [...] O direito a salde — além de qualificar-se como direito fundamental que assiste a todasas pessoas —
representa conseqiiéncia constitucional indissociavel do direito avida (grifos nossos). BRASIL. STF. AGRRE n°
271.286-8/RS, julgado em 12.09.2000).

20 Em outra decisdo, o Ministro Gilmar Ferreira Mendes, relator do Agravo de Instrumento n° 540.853-5, assim se
pronunciou: “Ademais, o reconhecimento judicial da validade juridica de programas de distribui¢do gratuita de
medicamentos a pessoas carentes da efetividade a preceitos fundamentais da Constituicdo Federal (artigos 5°,
caput, e 196) e representa, na concretizagdo do seu alcance, um gesto reverente e solidario de apreco a vida e a
salde, especialmente daqueles que nada possuem, a ndo ser a consciéncia de sua propria humanidade e de sua
dignidade.” (grifos nossos) (BRASIL. STF. Agravo de Instrumento n® 540.853-5, julgado em: 24.05.2005).
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5 Conclusdo

Na conjuntura das relacGes entre direito e economia, a introjecdo paradoxal que
permeia a escassez de recursos e a percepc¢do dos custos dos direitos desembocados na gestao
orcamentaria sinalizam conclusGes bastante significativas depreendidas neste ensaio. A
primeira delas é a impossibilidade do Estado se manter, de forma absoluta, como garantidor
universal de direitos, pretensdo frustrada mesmo em face das conquistas efetivadas pelo Estado
Social. As limitacdes financeiras sdo barreiras que emperram a engrenagem das funcdes
administrativas, cuja consequéncia, de imediato, é a restricdo dos investimentos publicos
setoriais destinados ao patrocinio das politicas publicas. Em médio e longo prazo o desastre é
ainda maior, pois resulta em danos a efetividade dos direitos fundamentais pelo estimulo a
politica da omisséo, da insuficiéncia ou da ma qualidade das ac6es prestacionais.

Entretanto, concluir pela incapacidade publica, em tempos de crise econdmica comuns
a Pds-Modernidade globalizada, ndo significa exonerar o papel da Administragdo Publica em
exercer suas funcionalidades. A sedutora escusa da indisponibilidade de receitas poupando
obrigac@es irrenunciaveis dos administradores publicos para com o suprimento de direitos
essenciais dos cidaddos, ao desdém do minimo existencial, ndo passa de um mito colonizador
do direito pelas amarras econdmicas. E a grande aposta da reserva do possivel, simulacro que
ndo supera a importancia do planejamento para a gestdo dos recursos, independentemente de
seu grau de escassez.

Em mesma direcdo, a insuficiéncia financeira também ndo pode subverter a
primariedade do interesse publico como razdo ininterrupta dos atos administrativos,
sobrestando a defesa do interesse econdémico do Estado em detrimento das necessidades
concretas dos cidadaos, visdo que prospera de forma velada no Estado Administrativo ainda em
vigor.

Em meio ao problema dos gastos publicos, a questdo da efetivacéo dos direitos sociais
nos permite aferir outra relevante consideracdo. A onerosidade oscila, mas integra qualquer
dimensé&o de direito, segundo depde a teoria dos custos. O que Holmes e Sunstein ndo chegam a
desenvolver, mas que podemos avancar, é que tal apreciacdo converte o Governo num
permanente investidor de direitos, embora os esforgos publicos pro-efetividade dos mesmos
ndo os torna seu patriménio ou parte do acervo de bens publicos, como sugerem os autores.
Entender assim sO migraria a titularidade dos direitos para as maos exclusivas do Estado,

extirpando-a de seus legitimos signatarios: os cidadaos.
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Ademais, a intervencdo publica, modulada pelo planejamento estatal, deve se elevar a
condicdo sine qua non na luta pelo reconhecimento de direitos sociais, ja que nenhum deles
sobrevive sem algum nivel de cobertura. Assim, a afirmacdo de todo direito sé ocorre quando
reconhecida pelo Estado. Uma saga iniciada pelo discurso de fundamentacdo, em sua fase de
criacdo, dando continuidade com a investidura dos direitos no momento em que séo custeadas
as politicas publicas que os materializa, a partir de onde toma f6lego sua concretizacao.

Mas se a pretenséo de eficicia dos direitos ndo os isenta de custos, tornando-se crucial
o financiamento publico, o custeio de direitos mais onerosos, como 0s sociais, impde a adogédo
de acdes articuladas. Mergulhando mais a fundo na questdo, a execucdo de politicas publicas
setoriais ndo tem sido capaz de sustentar o arcabougo necessario para a realizacdo dos direitos
sociais, pois estes ndo podem ser compreendidos de forma isolada, como se ndo possuissem
ligacdo com outros grupos de direitos. Afinal, a indivisibilidade dos direitos fundamentais é
uma realidade que precisa ser trazida ao planejamento, redimensionando a forma como as
politicas publicas sdo desenhadas.

Neste sentido, a intersetorialidade se mostra uma estratégia importante para a
otimizacdo de recursos publicos, pois trabalha metas e objetivos comuns ao entrelacar
diferentes direitos e interesses publicos a eles relacionados numa mesma politica publica. Um
direito complementa o outro, razdo de uma leitura integrada que os compreenda como ndcleo
uno e indivisivel se fazer fundamental quando se pensa em eficacia e eficiéncia da

Administracdo Publica na luta pelos direitos sociais.
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