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Introducao

Os direitos sociais sio constitucionalmente previstos como

fundamentais (CF, Titulo II, art. 6° e, em razido dessa natureza,

possuem aplicagio imediata (CF, art. 52, § 1°). Assim, diante dos obje-

tivos, dos fundamentos' e, inclusive, do preambulo, expostos na

Constitui¢cio da Republica Federativa do Brasil, elaborada pelo

poder constituinte originario?, o controle da implementacio desses

direitos ndo deveria ensejar tantas discussdes e obstaculos.

*

S

Samira Engel Domingues é Procuradora da Republica no Municipio de
Caceres-MT.

A Constitui¢do institui como objetivos fundamentais “construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discri-
minacdo” (art. 3°). Consolida, ainda, como fundamentos do Estado Democritico
de Direito a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico (art.1%). Contempla, outrossim,
como escopo fundamental, a prevaléncia dos direitos humanos (art. 42, I).

O parigrafo tnico do art. 1° da Carta Magna dispde que: “Todo poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constitui¢ao”.
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Entretanto, segundo consideravel parcela da doutrina
e jurisprudéncia tradicionais, a execucio dos direitos sociais
consiste em op¢ao politica dos administradores publicos, como
representantes da populacio brasileira, e nio em um dever, que,
niao sendo cumprido em tempo e modo razoaveis, pode ser exi-

gido, inclusive, judicialmente.

Ainda, é argumentado que as normas constitucionais que
consagram os direitos socials sio, em regra, programaticas, o
que exigiria, para a implementacdo desses direitos, a elaboracio
de normas que detalhassem a sua execu¢dao. Além disso, ¢ men-
cionado que o principio constitucional da separacio dos pode-
res impediria a apreciacdo pelo Poder Judiciario da omissio
administrativa, pois o mérito de suas escolhas, ou seja, a opor-
tunidade e a conveniéncia, seria insito a sua func¢io, juntamente
com a prerrogativa de escolher as prioridades publicas (princi-
palmente pela legitimidade conferida pelo cargo eletivo). Por
fim, a disponibilidade or¢amentaria (auséncia, insuficiéncia de
previsio ou disponibilidade de caixa) inviabilizaria eventual
cumprimento de uma condena¢io de fazer que tivesse como

objeto a implementa¢do desses direitos.

Assim, o objetivo deste artigo é analisar os obsticulos
apresentados a implementa¢ao dos direitos sociais, tais como
as normas programaticas, a discricionariedade administrativa, a
separacao dos poderes e a reserva do financeiramente possivel,
bem como as possiveis atuacdes do Ministério Puablico, nota-
damente no ambito extrajudicial, a fim de garanti-los. Cumpre
ressaltar que o presente estudo nio tem por fim esgotar o tema
ou as inameras discussdes e abordagens a ele insitas, mas apenas
tracar algumas reflexdes, considerando, ainda, seguindo os
ensinamentos de Norberto Bobbio, que a busca das condigoes

para a realizagao dos direitos proclamados é mais importante do que a
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busca de fundamentos para que o reconhecimento desses direi-
tos seja ampliado, considerando que a maioria dos governos

concorda com uma declaracio de direitos comum?®.

2 O obstaculo das normas programaticas

As normas programaticas sao consideradas, essencialmente,
como programas a serem cumpridos pelos 6rgios pablicos para que

os objetivos do Estado sejam concretizados (Sitva, 2002, p. 138).

De acordo com a doutrina prevalente, apresentam como
caracteristicas principais: a generalidade de seu objeto ou programa
(0 que exigiria uma complementa¢io normativa ou institucional)?,
o contetdo informativo da concepc¢io de Estado e de sociedade
adotados no pais, a aplicabilidade imediata® (mesmo que restrita),
a imposi¢ao de deveres aos poderes estatais, o estabelecimento de
parametros de interpretacio do direito, a criacio de direitos sub-
jetivos negativos (impedindo comportamentos contrarios aos pro-
gramas instituidos) e a impossibilidade de os direitos assegurados
serem tutelados positivamente (DoMINGUES, 2003).

Naio obstante tal entendimento, diversos doutrinadores tém-se
dedicado na redefini¢io dessas normas, notadamente no que con-
cerne a aplicabilidade. Entre eles, Santos (1988, p. 145 e 152) ressalta

Segundo Bobbio (1992, p. 24), “O problema fundamental em relacio aos direitos
do homem, hoje, nio ¢ tanto o de justificd-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um
problema nio filoséfico, mas politico. [...] Quando se trata de enuncii-los, o acordo
¢ obtido com relativa facilidade, independentemente do maior ou menor poder de
convicgdo de seu fundamento absoluto; quando se trata de passar a agdo, ainda que
o fundamento seja inquestiondvel, comegam as reservas e as oposicdes”.

Esta complementacdo institucional seria efetivada por meio de providéncias de
infraestrutura.

Esta caracteristica impde a invalidade das normas conflitantes, se hierarquicamente
inferior, ou de publica¢io anterior, no caso de igual hierarquia, e obstam que leis inte-
grativas sejam revogadas sem que novas sejam publicadas, evitando vazios normativos.
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a necessidade de ser superado o entendimento de que as normas
programaticas ensejam direitos subjetivos apenas na medida em
que sdo regulamentadas, destacando a diferenca existente entre a
fun¢io das normas integrativas, de pormenorizar os direitos des-
critos nas normas programaticas, e a eficacia ja existente nessas
normas. Atenta, ainda, para a gravidade da violagio de uma norma
de natureza programatica, pois, diversamente da transgressio de
uma regra, resulta no desrespeito de todo um sistema de comandos.
Ademais, no proprio sistema foram previstos instrumentos consti-
tucionais para superagio da inércia legislativa, tais como o man-

dado de injun¢io e a acio de inconstitucionalidade por omissdo.

Cumpre considerar que o ordenamento é uno e indivisivel.
Assim, a partir de uma interpretag¢do sistematica do ordenamento
com os métodos do direito de integracdo (analogia, principios
gerais do direito, costumes e equidade), os meios para o cumpri-

mento das normas mais vagas podem ser extraidos.

Segundo os ensinamentos do ex-Ministro Eros Roberto
Grau, “um texto de direito isolado, destacado, desprendido do
sistema juridico, ndo expressa significado normativo algum”. Por
conseguinte, o ordenamento nio pode ser interpretado “em tiras”
(Grau, 2002, p. 34), sendo a norma construida, pelo intérprete, a
partir dos elementos contidos nos textos das regras e dos principios
e no caso concreto. Com isso, é formada uma moldura® que abrange
algumas solug¢des a serem ponderadas. O juiz, como ultimo intér-

prete, tem por fim apontar a solu¢do mais adequada.

Diante do exposto, conclui-se que, em sendo implementada
uma solugio pertencente a moldura “definitiva”, nio havera inte-

resse juridico na exigéncia de postura diversa. Entretanto, nio seria

¢ Referido jurista faz analogia com a teoria kelseniana, cuja interpretacio ocorre

entre as possibilidades contidas no(a) texto (moldura) normativo(a).
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a auséncia de densidade de significado de uma escusa motivo para

o descumprimento de seu comando.

Diniz (1997, p. 118-119), acerca do tema, em analise do art.
205 da CF, menciona:

[...] Essa norma programatica podera dar origem a um direito sub-
jetivo? Poderiam os pais acionar o Estado para obter, por exem-
plo, a construcio do prédio escolar, num local ermo, sem quais-
quer recursos? Poderia o Judiciario eximir-se de prolatar uma
sentenca nessa hipdtese? Parece-nos que ndo ante a proibicio do
non liquet, logo ndo poderia negar a prestagdo jurisdicional, alegando
que ndo haveria omissao estatal na construgdo daquela escola, porque a
norma constitucional teria tio somente eficicia negativa, no que
atina ao legislador, por proibir edi¢do de lei ordinaria contraria ao
comando. Assim sendo, o magistrado nao podera entender inaplicavel
a norma programdtica por falta de legislagao; tera que analisar cada caso
concreto, ante o fim social tutelado constitucionalmente, visto que, na rea-
lidade fatica, podem ocorrer situages que geram direitos subjetivos’.

Assim, este poder, por ser o guardido maior da justica e da

democracia, a0 negar vigéncia as normas programaticas:

[...] atenta contra a hierarquia das normas constitucionais, com-
promete a independéncia do Poder Judiciario, concedendo poder
excessivo ao Legislativo, e ignora as prescricdes do art. 5° da Lei
de Introducio ao Cddigo Civil, que direciona toda a interpretacio
juridica®. Descumpre, portanto, a Constitui¢io e a legislacio ordi-
néria, as quais deve obediéncia (DomMINGUES, 2003, p. 26).

Ainda consoante observado por Santos (1988, p. 146):

Cumpre observar que Silva (2002, p. 150) nio inclui as normas que dispdem sobre o
direito a satide e a educagio entre as normas programaticas: “Ndo incluimos aqui nem
o direito a satide (art. 196), nem o direito a educagdo (art. 205), porque em ambos os casos a
norma institui um dever correlato de um sujeito determinado: o Estado — que, por isso, tem a
obrigagdo de satisfazer aquele direito. Se esta ndo ¢ satisfeita ndo se trata de programaticidade,
mas de desrespeito ao direito, de descumprimento da norma” (grifo nosso).

Art. 52 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro: “Na aplicagio da lei,
0 juiz atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum”.
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Nem se diga que ha conceitos vagos ou indeterminados na
Constitui¢ido, o que impossibilitaria ou dificultaria a aplicacio
do direito. Nio ¢é exato. Tal afirmacio nio passa de preconceito
reiteradamente afirmado. O Judiciario nunca se negou a conferir
defini¢io objetiva a tais termos.

3 O obstaculo da discricionariedade administrativa

De acordo com Di Pietro (2001, p. 17-65), na obra
Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988, o modelo de
Estado adotado delimita o ambito da discricionariedade do admi-
nistrador e, como consequéncia, o alcance do controle das condu-

tas administrativas.

No Estado de Direito, como reacio ao Absolutismo, as leis
tinham por fim regular minimamente (para nio atingir o bem
maior da liberdade) o convivio social e proteger os cidadios em
face do Estado. Assim, justamente para cumprir com seu escopo, as
leis deveriam ser interpretadas literalmente. Entretanto, no Estado
Democratico de Direito, percebeu-se que nio existia liberdade
sem 1gualdade e participagdo politica. Para tanto, direitos sociais
foram consagrados e o Estado passou a também ter por funcio
implementa-los para garantir tais valores, que se resumem no valor
maior da dignidade da pessoa humana, conceito também desenvol-

vido historicamente.

Diante desta alteracio significativa, meras regras nio seriam
suficientes para sustentar constituicoes estaveis, o que ensejou a
normatizacao de principios e regras mais vagas. Por conseguinte,
critérios de interpretacdo e integracio foram desenvolvidos, e o
juiz passou a assumir funcdo diversa daquela que o considerava
“mera boca da lei”, pois teria que conjugar todo um sistema de
normas, seus objetivos, fundamentos, dentro da realidade social,

com 0 novo compromisso de aproximacao de uma justica material.
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Tendo o Judiciario como fungio verificar se determinado
comportamento é condizente com o direito posto, quando pro-
vocado, sendo, ainda, consagrado constitucionalmente o principio
da inafastabilidade da jurisdi¢do, o controle jurisdicional dos atos
e omissOes administrativas mostra-se insito ao sistema. Destarte,
apenas o alcance do controle dos atos administrativos discriciona-

rios” deve ser debatido e ndo a sua possibilidade.

No mesmo sentido, o posicionamento de Cintra (1978, p. 60):
“[...] de que vale subordinar os atos politicos ao principio da legali-

dade se retira a esse principio a garantia do controle jurisdicional?”

A doutrina tradicional concebe a discricionariedade como

capacidade de determinacio do sentido de uma noc¢io deixada
imprecisa pela lei, havendo nisso a possibilidade de escolher entre
as diversas solu¢des a melhor, ou a que for julgada melhor, por
motivos de conveniéncia, de oportunidade, de interesse puablico”
(StassinorouLros, Michel apud MARCHESAN, 1998, p. 86).

A imprecisio legislativa teria origem em normas que versam
assuntos politicos, em normas vagas, em normas alternativas
(contém mais de uma opcio), em normas facultativas de acio e
em normas imprecisas quanto ao modo. Assim, eventual controle
deve ser restrito a competéncia, a forma e a finalidade da conduta

administrativa, nio podendo abranger o mérito.

Entretanto, acredita-se, em uma redefini¢ao do alcance da dis-
cricionariedade, que esta consiste em campo de liberdade situado
dentro de uma moldura juridica conformada por normas, por prin-

cipios, por fatos, pelas causas de densificagio dos conceitos vagos e

A moderna doutrina entende ter sido referida classificagio superada pela inexistén-
cia de absoluta oposi¢io entre ato vinculado e ato discricionario, pois todos os atos
conteriam aspectos discricionarios (momento oportuno para a realiza¢io do ato) e
aspectos vinculados (competéncia).
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pelas causas determinantes de discri¢io. Resultaria, portanto, em
“possibilidade de livre opc¢io entre indiferentes juridicos (alterna-

tivas igualmente licitas para a conduta administrativa) em concreto”
(Novaris, 1996, p. 34)".

Como mencionado, diante de normas postas, dotadas de
vocabulos com um minimo de densidade de significado (ampliado
diante do contexto fatico e juridico), todo este contexto compde
uma moldura juridica a ser analisada. Esta apresentard campos de
certeza positiva (solucdes adequadas a finalidade da norma) e de certeza
negativa (solucdes inadequadas), que consistem em limites a inter-
pretagio e, portanto, a discricionariedade. Entre ambos, situam-se
os casos discutiveis, em uma zona de elasticidade nebulosa. Apenas
neste campo se concentram os elemento de discri¢io, o que nio se
confunde com a norma vaga como um todo, permitindo um juizo

de preferéncia do administrador.

Consoante observado por Figueiredo (1998, p. 138), o juizo
“Deve percorrer na trilha do exame até o momento em que, quer a
decisdo a, quer a decisdo b, sejam ambas possiveis, por nio se poder

mais discernir qual a melhor”.

No que concerne a auséncia de previsio legal acerca do momento
mais oportuno de agir, cumpre apontar que os atos considerados vin-
culados também sao dotados de certa discricionariedade nesta caracte-
ristica. Assim, pertencendo a escolha ao grupo de indiferentes juridicos,
a eleicio administrativa deve ser respeitada. No entanto, tendo decor-

rido prazo razoavel, o descumprimento torna-se inconstitucional'’.

" No mesmo sentido, Figueiredo (1998, p. 164) aduz que “[...] se afirmam discricio-

narios os atos em que o administrador tem opg¢des indiferentes, pois, se qualquer
delas for escolhida, havera cumprimento da norma legal”.

“A discricionariedade que pode ser reservada ao administrador nio se refere ao
‘se’, nem ao ‘quando’ da implementacio da politica pablica, mas tio-somente ao
‘como’” (Port, 2005, p. 186).
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No voto do ex-Ministro Anselmo Santiago, proferido no Recurso

Especial n. 79.761/DF, os limites da discricionariedade sao destacados:

Atualmente convivemos com uma discricionariedade mitigada
pelos principios da moralidade publica, da proporcionalidade e
da razoabilidade.

[...] Vale dizer que o importante é verificar a medida de discriciona-
riedade conferida ao administrativo especialmente no que se refere
ao fato de poder implementar a previsio legal apenas ao tempo em
que julgar conveniente, o que, afinal, podera nunca ocorrer.

[.-.] A Administra¢io nio pode abusar do poder discricionario que detém
[...]. A falta de interesse da Administracio ha de ser bem fundamentada,
sob pena de configurar-se em casuismo ou discriminacio indevida.

[..] Por isso mesmo, a motiva¢io nio pode limitar-se a indicar a
norma legal em que se fundamenta o ato (pressuposto de direito) e
os fatos (pressuposto de fato). E necessirio que na motivacio se con-
tenham os elementos indispensaveis para o controle da legalidade do
ato, inclusive no que diz respeito aos limites da discricionariedade.

[..] o administrador nio comprovou o interesse publico, alegando,
apenas, em seu beneficio, a aplicacdo da discricionariedade admi-
nistrativa, o que nio basta a configurar a razoabilidade da medida'.

Diversamente, a escolha da forma de execuc¢io, ou seja, da

melhor alternativa técnica para o cumprimento da obriga¢io,

de acordo com parametros de razoabilidade, eficiéncia e demais

elementos conformadores da moldura juridica, em regra, per-

siste no ambito da discricionariedade administrativa, como

corolario do principio da separa¢ido dos poderes:

Com efeito, o modo de execucio da obrigacio imposta deve ser
sujeito a apreciac¢io de conveniéncia e oportunidade pelo adminis-
trador, salvo aquelas raras hipoteses em que s6 existe uma alterna-
tiva viavel capaz de atingir o esperado (Gomes, 2003, p. 166).

12

STJ, Recurso Especial n. 79.761/DF, 6* Turma, rel. Min. Anselmo Santiago,
3. 29.4.1997, DJ de 9 jun. 1997.
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Dessarte, verifica-se que o ordenamento estabelece coman-
dos prioritarios, nao deixando a escolha do administrador ptablico
a op¢io quanto ao cumprimento, exceto quanto aos campos de

incertezas mencionados:

Conclui-se, portanto, que o administrador nio tem discricionarie-
dade para deliberar sobre a oportunidade e conveniéncia de imple-
mentacao de politicas publicas discriminadas na ordem social consti-
tucional, pois tal restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador
que elaborou as normas de integragio (FriscHEISEN, 2000, p. 95).

Do contrario, o direito posto nio cumpriria com o seu escopo
garantista, e o principio constitucional da seguran¢a juridica

também seria ameagado:

nio ha como conceber a possibilidade de que a contrariedade a
Constitui¢io mereca, em algum instante, a convalidacio. [...]
nio ha seguranca maior para as relacdes juridicas do que o con-
vencimento geral de que nunca poderio ser considerados validos
qualquer norma ou ato administrativos contrarios a Constituicao

(CoRrREI1A, 2002, p. 42).

4 O obstaculo da separacao dos poderes

O inciso XXXV do art. 5° da CF preve, também como
direito fundamental, que ameaca ou violacdo alguma de
direito podera ser excluida da apreciacdo do Poder Judiciario.
Assim, foi reservado a este poder, em um sistema de freios e
contrapesos (controle reciproco), segundo o modelo de Estado
Democratico de Direito, a funcio de zelar pela devida obser-

vancia da lei pelos demais poderes.

Como observado, de nada adiantaria a elaboracio de leis e
a promulgacio da Constitui¢cao se nio houvesse um poder cuja
fun¢io fosse restaurar a legalidade em caso de lesio. Nio se trata,

como afirmado por alguns, do “governo dos juizes”, mas de sim-
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ples cumprimento de dever constitucional. Atenta-se, ainda, para
o fato de que ao Legislativo sempre restara a opc¢io de alteracio
do ordenamento posto a fim de equilibrar a distribui¢ao de forcas

entre os poderes constituidos.

Mister apontar, quanto ao controle da implementa¢io de poli-
ticas publicas e o referido principio, que as decisdes proferidas em
mandado de seguran¢a determinam uma obrigacao de fazer ou nio
fazer aos administradores publicos, e “nunca se falou em indevida
intromissao da ordem judicial em matéria que lhe era estranha”
(CoRrREIA, 2002, p. 48-49).

O processo judicial® também representa, na atualidade, ins-
trumento de atuagido politica, sendo uma das formas de participa-
¢do popular no controle da Administracio Publica, notadamente

por meio das a¢des coletivas:

Acredito que estejamos caminhando para o processo como instru-
mento politico de participa¢io. A democratizacio do Estado al¢ou
o processo a condi¢do de garantia constitucional; a democratizacio
da sociedade fa-lo-a instrumento de atuagido politica. [...] Cumpre
proteger o individuo e a coletividade nio s do agir contra legem do
Estado e dos particulares, mas de atribuir a ambos o poder de pro-
vocar o agir do Estado e dos particulares no sentido de se efetivarem
os objetivos politicamente definidos pela comunidade (CarMon DE
Passos, 1988, p. 95 apud Gomes, 2003, p. 257).

O Ministério Publico, a partir da Constitui¢io de 1988,
assumiu notavel fun¢do no controle da implementagao das poli-
ticas publicas, constituindo “mais um elo no sistema de freios e
contrapesos aos arbitrios e omissdes estatais” e tornando-se “efe-

tivo instrumento de aperfeicoamento do regime democratico”

(PaccAGNELLA, 1999, p. 190).

1 Consistem em fases do direito processual o sincretismo, a autonomia e a instrumen-

talidade (efetividade).
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5 O obstaculo or¢camentario

Na medida em que a implementa¢io dos direitos sociais gera
custos significativos ao Estado, importante perquirir acerca do
alcance da discricionariedade administrativa nesta seara e a medida

o - T
na qual as normas que direcionam a gestdo e o dispéndio publico,
com a capacidade financeira do ente publico, limitam o controle

jurisdicional e do Ministério Publico.

Diversas sio as normas constitucionais e infraconstitucio-
nais que regulam a matéria. Consoante o disposto no art. 167 da
Constitui¢ao Federal, é vedado o “inicio de programas ou proje-
tos nao incluidos na lei orcamentaria anual” (inciso 1), a “realiza-
¢do de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam
os créditos orcamentarios ou adicionais” (inciso II), a “realizacio
de operacoes de créditos que excedam o montante das despesas
de capital [...]” (inciso III), a “abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizacio legislativa e sem indicacao dos
recursos correspondentes” (inciso V), bem como a “transposicio,
o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programacio para outra ou de um 6rgio para outro, sem prévia

autorizacido legislativa” (inciso VI).

Ainda, consiste em infra¢io administrativa (Lein. 10.028/2000,
art. 5, III) deixar de expedir ato sobre a limitacdo de empenho,

quando o limite estabelecido for alcangado.

No que concerne a esta limitacio, consoante apontado por
Gomes (2003, p. 141):

[...] a propria Lei Complementar n. 101/2000 previu que “nio
serdo objeto de limitacio as despesas que constituam obriga-
¢Oes constitucionais e legais do ente” incluindo-se aqui aquelas
assim definidas pelo Poder Judiciario diante do caso concreto,
e cuja decisio deve ser cumprida pelo administrador, sob pena
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de cometer crime de responsabilidade. No mesmo sentido,
em que pesem as intmeras limita¢des relativas a despesas com
pessoal, ressalvou-se que ndo serdo computadas as despesas
“decorrentes de decisdao judicial”.

Com isso, evidente que nio se obstaculizou o controle da omis-
sa0 administrativa, nio obstante as limita¢des impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 92, § 2°, da Lei n. 101/2000 e art. 1°,
X1V, do Decreto-Lei n. 201/1967).

Por fim, intmeros sio os comandos previstos na Lei

Complementar n. 101/2000:

Art. 8°[..]

Pardgrafo tnico. Os recursos vinculados a finalidade especi-
fica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de
sua vinculacio, ainda que em exercicio diverso daquele em que
ocorrer o ingresso.

Art. 16. A criac¢do, expansio ou aperfeicoamento de acido governa-
mental que acarrete aumento da despesa serd acompanhado de':

[ - estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio
em que deva entrar em vigor e nos dois subseqilientes;

II - declaracio do ordenador de despesa de que o aumento tem
adequacio orcamentiria e financeira com a lei orcamentaria
anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias.

Art. 45. Observado o disposto no § 52 do art. 5°, a lei orcamen-
taria e as de créditos adicionais s6 incluirdo novos projetos apds

“Art. 16 [...]. § 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irre-
levante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias”. Segundo
decisdo, em sede liminar, do e. Supremo Tribunal Federal na ADI n. 2.238, no
que tange ao art. 15 da referida lei (que considera irregular a geragio de despesa
ou assuncdo de obrigacio dissonante de seus arts. 16 e 17): “[...] objetivam tornar
efetivo o cumprimento do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e da lei
or¢amentaria, tal como previsto no art. 165 da CF, nio inibindo a abertura de cré-
ditos adicionais previstos no art. 166 da CF”.
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adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as
despesas de conservacio do patrimonio publico, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

Assim, constata-se que, a despeito de a atividade or¢camen-
taria apresentar conteudo essencialmente politico, sendo o dire-
cionamento dos recursos publicos decididos significativamente
pelo Executivo ap6s audiéncias publicas e participagio popu-
lar, segundo ponderagdes, em grande medida, discricionarias,
diversos principios e normas, inclusive criminais’®, foram sendo
elaborados com o fim de incutir maior racionalidade e eficacia
as escolhas, impondo limites significativos a margem de discri-
cionariedade’. Como serd exposto, eventuais decisOes judiciais

também apresentardo restri¢des a serem consideradas.

Segundo o disposto no art. 2° da Lei n. 4.630/1964, o or¢a-
mento publico consiste em documento que contém a discrimi-
nacdo da receita e da despesa de forma que evidencie a politica

economico-financeira e o programa de trabalho do governo.

A despeito de significativa parcela doutrinaria conceituar
o orcamento como simples peca contabil autorizadora de gastos

publicos, em uma interpreta¢io holistica do tema, acredita-se que

15

Constituem crimes: art. 359-D do Cédigo Penal (“ordenar despesa nio autorizada por
lei: pena —reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos™); art. 10, itens 2, 3, 4, 6 ¢ 7, da Lei n.
1.079/1950 (“Art. 10. Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria: |[...]
2) Exceder ou transportar, sem autorizac¢io legal, as verbas do orcamento; 3) Reali-
zar o estorno de verbas; 4) Infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo
de lei or¢camentaria; [...] 6) ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo
com os limites estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei orcamen-
taria ou na de crédito adicional ou com inobservancia de prescrigio legal; 7) deixar
de promover ou de ordenar na forma da lei, o cancelamento, a amortiza¢io ou a
constitui¢do de reserva para anular os efeitos de operagio de crédito realizada com
inobservancia de limite, condi¢io ou montante estabelecido em lei;”).

A concepgio atual no direito das finangas é de significativa margem de discri-
cionariedade na elaboragio do orcamento, o que, como discutido anteriormente,
desconsidera muitos fatores de limitacio das decisdes do administrador.
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este programa financeiro, a partir do momento em que assume a
forma legal, gera obrigacdes ao Poder Publico. E tanto é assim que

diversas san¢des criminais e administrativas foram impostas.

O or¢amento tem por desafio atender as necessidades cria-
das pela conjuntura economica sem ultrapassar os limites impostos
pela moldura juridica, conforme aduzido, bem como demonstrar,
ainda, o custo da implementacio dos objetivos tracados no plano
de governo e evidenciar se as prioridades na alocagio das dota-
¢Oes estao dispostas segundo o determinado pela Constituicio,
pelos seus principios e pelas demais normas do ordenamento, o
que inclui o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentarias’.
Nio pode o or¢amento, em um Estado Democratico de Direito,
ser um fim em si mesmo, devendo ser um importante instrumento

de concretizacdo do interesse publico.

A discussio acerca da vinculagio da lei or¢amentaria'® resulta
do dissenso no que concerne a sua natureza, se lei em sentido
formal (mero “ato-condi¢do”, por faltar-lhe as caracteristicas legais
da generalidade e abstracdo, sendo apenas limitativa das despesas

publicas) ou lei em sentido material (impositiva).

“Nio se defende aqui que toda previsio orcamentaria deva ser estritamente cum-
prida, exigéncia impossivel frente as contingéncias sociais, e que certamente cau-
saria o dispéndio desnecessirio dos recursos publicos. Ademais, tal posicionamento
atentaria contra o principio da flexibiliza¢io. Acredita-se ser a lei orcamentaria
lei material que obriga o administrador a respeiti-la a principio, sendo-lhe facul-
tada a sua modificacdo pelos mecanismos de retificacio [...], bem como a sua nio
implementacio mediante justificativa razoavel no sentido de que a concretizagio de
determinado projeto nio se mostra mais adequado ou necessario a consecu¢io do
interesse publico” (DoMINGUES, 2003, p. 89 e 93).

A generalidade das categorias de previsio das dotagdes, que permite significativa
flexibilidade alocativa, a possibilidade de abertura de créditos adicionais, dentro
do limite previsto na lei, sem a necessidade de autorizagio legislativa, e a possibili-
dade de utilizacio da “reserva de contingéncia” tornam, ainda, permanente notavel
margem de discricionariedade administrativa.
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No entanto, o entendimento no primeiro sentido desconsi-
deraria todo o trabalho de diagnoéstico das necessidades basicas da
sociedade, a legitimag¢ao dos gastos publicos e o respeito ao que foi
discutido pela sociedade civil e o governo. Ainda, com o advento
da Lei de Responsabilidade Fiscal, diante da atribui¢ao de respon-
sabilidade ao administrador que descumprir a lei or¢amentaria e
as metas previstas na lei de diretrizes orcamentarias, “o or¢amento
deixa de ser peca financeira e programatica para ser instrumento
permissivo de controle” (OLIVEIRA, 2002, p. 14). Este, por conse-
guinte, podera ocorrer em dois ambitos, o da elaboragdo da lei orga-

mentaria e o da execucdo orcamentdria.

No primeiro, caso nio seja elaborada norma orcamentaria que
preserve as prioridades constitucionais, o que for divergente, des-

proporcional e ndo razoavel podera ser impugnado:

O orgamento nao é uma pega livre para o Administrador. Ha valores que
sdo priorizados pelas Constitui¢oes Federal e Estadual. Aqui, também,
por vezes, o administrador ndo tem qualquer discricionariedade, pois,
do contrario, seria lhe dar o poder de negar, pela via transversa, a escala
de prioridades e urgéncia que, no Brasil e no Estado de Sdo Paulo, foi
constitucionalmente fixada. Nessa linha de raciocinio, vejo como pos-
sivel a acumulagdo de pedidos em agao civil piiblica, um referente a
obrigagao de ndo fazer (deixar de langar efluentes nao tratados) e outro
pertinente a inclusao da respectiva despesa no orcamento do ano seguinte
(FIGUEIREDO, 1996, p. 27) (grifo nosso).

No mesmo sentido, sera legitimo o controle da omissio do

Executivo:

[...] em relacdo a reserva do montante necessario a implementa¢io
de politicas publicas relativas aos direitos sociais, revelar-se evi-
dente e inequivoca. [...] a omissdo do Executivo, quando da elabo-
racio das leis orcamentarias [...] implica violacio do direito ptablico
subjetivo negativo dos individuos de verem afastadas medidas que
coartem ou impecam a implementacio das mencionadas politicas.
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Ora, se as politicas publicas dependem de recursos or¢amentarios
para sua viabilizacdo, é claro que, nio reservar os devidos recur-
sos, significa impedir a efetiva implementac¢io. [...] a auséncia de
provisio minima de recursos or¢amentarios revela-se uma afronta
inconteste ao principio da proporcionalidade (Port, 2005, p. 196).

No que concerne a execu¢do or¢amentaria, como mencio-
nado, entende-se que a lei orcamentaria vincula o administrador
publico em consideravel medida, o que é diluido pela generalidade
das categorias de previsio das dotacdes, que permite significativa
flexibilidade de alocacio. Assim, passivel de apreciac¢do jurisdicio-

nal o descumprimento injustificado e ndo razoavel da lei.

Tendo em vista que toda lei or¢amentaria devera prever
uma categoria de despesa para o atendimento das “sentencgas
judiciais”, nido deixara aquela de ser cumprida diante das deci-
soes judiciais que impdem a implementacio “imediata” de
direito social. No entanto, existe a possibilidade de a decisio
judicial, ou o seu conjunto, ensejar dispéndio superior ao pre-
visto na referida dotacdo. Nesse caso, a possibilidade, em um
contexto de planejamento e escassez de recursos, de o adminis-
trador pablico cumprir as decisoes sem violar a legislacdo finan-

ceira pertinente consiste em tormentosa questao doutrinaria.

Nesse contexto, a tese da “reserva do financeiramente pos-
sivel” foi desenvolvida, sendo defendido que os direitos sociais
deveriam ser implementados gradualmente, na medida da dis-

ponibilidade financeira do Estado.

Cumpre, assim, analisar a medida desta disponibilidade
financeira no orcamento. Preliminarmente, necessario se faz
mencionar que, como alternativa ao cumprimento das deci-
soes judiciais que exigem dispéndio em programas nio alcan-

cados pela lei orcamentaria e, por conseguinte, que ultrapas-
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sam as dotagdes previstas na categoria das “sentencas judiciais”
e das respectivas categorias de programacio (verbas destinadas
a determinado programa), pode ser feito uso da “reserva de
contingéncia”?, prevista justamente para viabilizar o principio
da flexibilidade or¢amentaria diante do principio da legalidade.
Assim, os casos fortuitos podem ser contemplados sem que seja

necessaria permissao legislativa posterior.

Ademais, outra op¢io seria a utilizacdo do remanejamento
de verbas previstas nas categorias, com a possibilidade de can-
celamento total ou parcial de programas de menor prioridade
(como os destinados a propaganda institucional do governo)
para a transposi¢ao do crédito para a categoria de programacio

determinada judicialmente, que exigir satisfacdo imediata®.

Ainda, existem os instrumentos de retificacio do orca-
mento?®, por meio da abertura de créditos adicionais, a fim de
que despesas nio previstas ou insuficientemente dotadas sejam
efetivadas (Lei n. 4.320/1964, art. 40)*, nio sendo estes limi-

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no entanto, prevé: “Art. 52 O projeto de lei or¢a-
mentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei
de diretrizes or¢amentarias e com as normas desta Lei Complementar:

[...] IIT - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utiliza¢io e montante, defi-
nido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
or¢amentarias [...]”.

2" Importante salientar que a doutrina majoritiria entende que ao Judiciario nio cabe

este remanejamento, insito a discricionariedade administrativa.

O § 12 do art. 43 da Lei n. 4.320/1964 descreve os recursos que podem ser utilizados

para a abertura de créditos suplementares e especiais (“recursos disponiveis”).

22 Os créditos adicionais sio classificados (Lei n. 4.320/1964, art. 43) em suple-
mentares (abertos por decreto do Poder Executivo, mediante prévia autoriza-
¢do legislativa e identificagdo dos recursos disponiveis para utiliza¢io, quando da
necessidade demonstrada de aumento de dotacio or¢amentdria insuficiente para
a efetivacio do programa previsto — CF, art. 167, V), especiais (também abertos
por decreto do Executivo, mediante prévia autorizacio legislativa e identifica¢io
dos recursos disponiveis, a fim de atender programas nio previstos no orcamento,
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tados pelas exigéncias previstas nos arts. 16 e 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, conforme decidido em sede liminar

pelo e. Supremo Tribunal Federal®.

Por fim, em casos de decisoes judiciais de menor urgéncia, a
op¢io podera ser a determinag¢io de pagamento por intermédio
de precatorios (em obrigacio de dar) ou a inclusio da despesa para
cumprimento no exercicio posterior (caso de impossibilidade circuns-
tancial), a fim de ser devidamente prevista a dotagdo especifica e

suficiente na lei orcamentaria subsequente.

Atenta-se, ainda, para o fato de que, em regra, a lei orcamen-
taria preve a abertura de créditos suplementares, uma das modalida-
des de créditos adicionais, até determinada porcentagem para alguns
grupos de despesas, subatividades ou subprojetos, especificando,
ainda, a origem dos recursos, como, por exemplo, a anulacio parcial
de dotag¢des, desde que esta ndo ultrapasse determinado valor de cada

subprojeto objeto da anulacio e/ou a reversa de contingéncia.

Desse modo, enquanto as dota¢des destinadas a suprir as des-
pesas oriundas das condenacdes judiciais, as possibilidades de uso
da reserva de contingéncia e a autoriza¢io para abertura imediata
de créditos adicionais nio forem esgotadas e as providéncias previs-
tas no Anexo de Riscos Fiscais nao tiverem sido efetivadas, nao ha
de se acolher a escusa da indisponibilidade de meios materiais para
o cumprimento de decisdes judiciais. Trata-se de campo pertinente

124

ao financeiramente possivel*’. Ressalta-se que essas duas Gltimas

dotacdes sio proprias para suprir a insuficiéncia de recursos em

cuja necessidade ¢é identificada durante o exercicio financeiro) e extraordindrios
(abertos, por meio de medida proviséria, para o atendimento de despesas impre-
visiveis e urgentes, nio dependendo, portanto, de prévia autorizagio legislativa).
% Apud nota 15.
#  Dispde o § 32 do art. 4 da Lei de Responsabilidade Fiscal que: “A lei de diretrizes
orcamentarias conterd Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os passivos
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determinado item de despesa orcamentaria, o que ocorre, no caso

em tela, com o item das sentencas judiciais.

No que concerne a abertura de crédito adicional, quando
atingido o limite legal especificado para a sua abertura automatica,
questio a ser analisada consiste na necessidade de autorizagio legis-
lativa quando existente decisio judicial e a Ginica alternativa para o

cumprimento consistir em abertura de crédito.

Constata-se, portanto, que a disponibilidade de caixa nio se
confunde com a disponibilidade orgamentaria. A disponibilidade de
recursos (disponibilidade de caixa), advinda, por exemplo, com o
excesso de arrecadacio (“recursos disponiveis” descritos no § 1° do
art. 43 da Lei n. 4.320/1964), nio estara vinculada a autoriza¢des
de despesas (indisponibilidade or¢camentaria). Por conseguinte, em
principio, necessario se faz autorizac¢io legislativa para o dispéndio,

em consonancia com o principio da legalidade.

O modelo juridico norte-americano, em casos como o que
se apresenta, permite a realoca¢io dos recursos pelo juizo. Caso a
necessidade nio seja premente, possivel sera a responsabilizacio do
Estado, a fim de constar na lei orcamentaria subsequente a dota-
¢ao necessaria. Existe, ainda, a alternativa da determinagio para
que o Legislativo autorize a realoca¢do a fim de sanar a omissio
orcamentaria inconstitucional ou ilegal (indicacdo da modalidade
de “recursos disponiveis”), fixando-se prazo razoavel. Caso mante-
nha-se inerte, caberia ao Judiciario suprir a omissio, como ocorre
nos julgamentos dos mandados de injun¢io, ou mesmo, em sendo
o ato ilegal, anula-lo, sendo a legitimidade ainda mais inquestiona-

vel nas hipoteses de periculum in mora.

contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as
providéncias a serem tomadas, caso se concretizem”.

132 Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 8 — n. 30/31, p. 113-148 — jan./dez. 2009



Independentemente da op¢ao, o Judiciario devera garantir o
direito apontando. Parcela da doutrina entende que nio cabe ao juizo
indicar a forma de obtencdo dos recursos, bastando determinag¢io de
obriga¢io de fazer, cabendo ao administrador buscar a solucio e,
caso necessario, pleitear autorizacio legislativa apenas por formali-
dade, pois, na hipotese de indeferimento, estara respaldado por deci-
sdo judicial para o remanejamento necessario. Outros, diversamente,

entendem ser dever do juizo indicar a origem do recurso.

Eros Roberto Grau, em parecer proferido acerca do assunto,
menciona que o caso envolve um conflito entre o principio da sujei¢ao
da Administragdo as decisoes do Poder Judiciario e o principio da legalidade
da despesa piiblica, em que o intérprete tem que atribuir maior peso a
um deles®. No caso de impossibilidade absoluta de conjugacio, por
ser o cumprimento das decisOes judiciais principio constitucional

organico, este deve prevalecer.

Assim, em caso extremo, a legalidade formal (art. 85, VI, art.
166, art. 167, II, V e VI, art. 169 e art. 38 do ADCT, todos da
Constitui¢ao de 1988) cederia a legalidade material, ndo sendo exi-

gida a autorizacio legislativa®.
Martins (1993, p. 288-289), por sua vez, considera:

Ora, no momento em que uma decisdo judicial determine que
seja paga certa importancia contra o rigido orcamento aprovado, a

*  Referido jurista considera que no sistema brasileiro também vige o principio da

sujeicio do Legislativo as decisdes do Poder Judiciirio, o que impede a recusa ao
cumprimento da ordem sem justificativa plenamente comprovada ao tribunal com-
petente que a autorize, sob pena de incorrer em crime de desobediéncia. Devera ser
cabalmente demonstrada a inexisténcia de solu¢io diversa.

“Nao merece acolhida a alegacio de que nio teria o Judiciario legitimag¢io para deter-
minar que seja cumprida hipdtese contraria a vontade do Poder Legislativo. Na distri-
buigio constitucional dos poderes foi atribuida ao Judiciario, com a previsio do con-
trole de constitucionalidade das leis, a funcio de dizer o direito em Gltima instancia.
E o0 que ocorre no caso em tela” (DomINGUEs, 2003, p. 119, nota 306).
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evidéncia, impde uma condi¢io de impossivel cumprimento pelo
Poder Executivo, visto que nio pode alocar recursos fora dos estri-
tos termos das diversas leis orcamentarias. |...]

A evidéncia, nio pode a autoridade desobedecer i decisio judicial.
[...] Nio pode o Poder Executivo cumprir decisio para a qual nio
tenha recursos alocados, mas nio esta o vencedor na lide, mesmo
que provisoriamente, sujeito a esperar o ano seguinte, podendo o
Jjuizo determinar, se recursos ndao houver no orcamento, que o Legislativo
supra, com autorizagdo e fontes de recursos, os meios necessarios para o cum-
primento de decisdo judicial (grifo nosso).

Como apontado, seriam hipoéteses extremas, tendo em vista
que, em regra, a compatibilidade serd possivel. Quanto as normas
previstas nos arts. 15, 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
essas visam, essencialmente, a observancia dos principios da lega-
lidade, do equilibrio economico-financeiro e do planejamento,
sendo direcionadas ao administrador publico, em respeito ao que
foi discutido no processo de elaboracdo or¢camentiria. Nio con-
templam, portanto, situagdes emergenciais e prioritarias envol-
vendo bens juridicos de valor indiscutivel, em que as limita¢cdes

deverao ser flexibilizadas, caso impossivel a compatibilizacao.

Quanto ao inciso II do § 1°, dificilmente a despesa resultante
de decisdo judicial serd incompativel com os objetivos prioritarios
e as metas estabelecidas no plano plurianual e na lei de diretri-
zes or¢amentarias, visto que nestes as prioridades estabelecidas na
Constituicio nio podem ser desconsideradas. Ainda, caso a deci-
sa0 nio seja proferida no ultimo ano do plano, o Executivo tera
certo prazo para cumprir as demais metas previstas e, diante da
impossibilidade, terd como escusa a preeminéncia do programa
criado para atender aos ditames judiciais. Entretanto, em sendo
o cumprimento da decisio Obice para a implementa¢io de outras
metas de grande interesse social, o que dificilmente ocorrer3,

devido a generalidade das metas e previsoes, referido fato devera
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ser demonstrado no processo a fim de que os bens sejam devida-

mente sopesados.

Por fim, existem as op¢oes de obtencio de empréstimos, a emis-
sio de moeda (mesmo sem o correspondente lastro), a emissio de
titulos da divida publica (que, para se tornar interessante para compra,
exige altas taxas de juros) e o aumento de tributos ou a criacio de

novos, que devem ser evitados ou utilizados com a maxima cautela.

Ocorrera a exaustio orcamentaria (absoluta auséncia de recur-
sos orcamentarios para o atendimento das demandas judiciais) a
partir do esgotamento da dotagdo especifica para o atendimento das
despesas advindas das condenag¢des judiciais, da reserva de contin-
géncia, dos limites para abertura de créditos adicionais, das “reser-
vas disponiveis” e das alternativas aduzidas no Anexo de Risco
Fiscal. O cancelamento de programas de menor prioridade nio
se mostrard mais viavel, por restarem apenas programas de igual
hierarquia. Foi demonstrado, de modo cabal, que as rentincias de
receitas sio legitimas e necessarias, nio havendo disponibilidade

de caixa ou op¢io razoavel para tanto (DomINGUES, 2003, p. 120).

Desse modo, o administrador deverd demonstrar as circuns-
tancias concretas que inviabilizam a prestacio constitucional,
pois, segundo o disposto no art. 333, II, do CPC, a ele cabe a
prova quanto aos fatos impeditivos, modificativos ou extintivos
do direito, sendo observado que “quanto mais essencial for a presta-
¢do, mais excepcional devera ser a razdo para que ela nao seja atendida”
(AMARAL, 2000, p. 183 apud TOrRRES, 1999, p. 188) (grifo nosso).

Do exposto, conclui-se que a realidade economica e social ndo
pode ser ignorada na seara da implementa¢io dos direitos sociais.
No entanto, a reserva do financeiramente possivel nio se mostra

tdo limitada quando divulgada.
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6 A atuacdao do Ministério Publico na implementacao
dos direitos sociais

O Ministério Publico, dentro de suas “novas” atribuicoes
constitucionais de defesa da ordem juridica, do regime democra-
tico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (CF, art.
127), passou a ser “agente politico constitucionalmente qualificado
a interferéncia na condu¢io do poder politico estatal” (GOMEs,
2003, p. 19); “interferéncia no modo de conduzir os assuntos e
interesses do Estado e dos cidaddos”, o que nio se confunde com
o carater politico-partidario. Dessarte, a partir da Constituiciao
Cidada, a “atuagio politica do Ministério Pablico faz-se por meio
do uso do processo [e medidas extrajudiciais|?’ como instrumento
politico de participa¢ao” (MazziLLi, 1998, p. 52-53).

Na propria Carta Maior foram previstos, na reconstrucao
das funcoes institucionais do Parquet, para o cumprimento de sua
vocacdo de defesa de direitos: o zelo pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos [...] aos direitos assegurados na Constituicdo,
devendo ser promovidas as medidas necessarias a sua garantia
(CF, art. 129, II); a abertura de inquérito civil e eventual ajui-
zamento de acdo civil puablica, para a protecio do patrimonio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos (CF, art. 129, III); a acdo direta de inconstitucionalidade
e representacio para fins de intervencio da Unido e dos estados;
o funcionamento perante o Tribunal de Contas (CF, art. 129, III
e IV e art. 130) e o Conselho de Gestao Fiscal (Lei n. 101/2000,

* “Longe de ser mera tautologia, a diferenca de denominacio entre instrumento pré-

-processual e extraprocessual revela a maneira como encaramos o inquérito civil e o
procedimento administrativo: se exclusivamente como uma preparagio a a¢io civil
publica ou como um instrumento destinado a contribuir, ele préprio e de forma
atil, para um equacionamento da controvérsia capaz de assegurar efetividade ao
direito ou interesse coletivo lesado ou ameacado” (GAVRONSKI, 2009, p. 1).
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art. 67). Por fim, ressalta-se que ato do presidente da Republica
que atente contra o livre exercicio do Ministério Pablico consti-
tui crime de responsabilidade (CF, art. 85, II).

Assim, diante da ampliacdo significativa da legitimidade do
Ministério Publico, principalmente no campo extraprocessual,
referida instituicdo tornou-se também representante do povo
perante o proprio Estado que integra, garantindo o seu acesso a
“ordem juridica justa”, sendo, ainda, fator de equilibrio entre as

partes, na atuacio como fiscal da lei:

s

E mais consentaneo com as altas responsabilidades e com a isono-
mia assegurada constitucionalmente entre os membros do Ministério
Pablico e do Poder Judiciario que ele disponha nio apenas de instru-
mentos de demanda perante este Gltimo para assegurar a efetividade
aos direitos e interesses cuja efetividade deve promover, mas também
de instrumentos capazes de, por sua propria e conclusiva atuacio,
alcancar o mesmo objetivo, escolhendo entre aqueles mais adequa-
dos frente ao caso concreto e qualificando a resposta do Ministério
Puablico a sociedade. Privilegia-se, assim, o Ministério Publico reso-
lutivo, ou seja, comprometido com a efetiva solu¢io dos problemas
e conflitos que lhe sio apresentados, em detrimento do Ministério
Puablico meramente demandista, que vé na judicializagio — e na con-
seqiiente transferéncia de responsabilidade ao Poder Judiciario — sua
tnica op¢io (RODRIGUES e GAVRONSKI, 2009, p. 8-9).

Por meio do inquérito civil®, o Ministério Publico exerce sua
funcio investigativa, angariando provas e outros elementos a fim
de identificar os fatos lesivos ou ameacadores aos bens juridicos que

tutela®, bem como os respectivos responsaveis, com o escopo de

*  Instrumento de atua¢io previsto no art. 129, III, da CF, no art. 82, § 1°, e art. 9° da

LACP, no art. 25, 1V, e art. 26 da Lei Organica do Ministério Ptblico dos Estados
(Lein. 8.625/1993), no art. 62, VII, art. 72 e art. 82 da LC n. 75/1993 e na Resolu¢io
n. 23/2007 do CNMP.

Como o patriménio publico e social, o meio ambiente, os bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico, os interesses individuais indis-

29
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formar sua convic¢do. Para tanto, poderd requisitar informacoes,
exceto aquelas reservadas a jurisdicdo, a Orgios publicos e priva-
dos, a pessoas fisicas e juridicas, estipulando prazo para a resposta. A
recusa injustificada (no prazo legal de dez dias ou em eventual prazo
ampliativo) ao fornecimento de elementos indispensaveis a propo-
situra de ac¢do civil publica constitui crime previsto no art. 10 da
LACP. Outrossim, sera cabivel mandado de seguranca com o escopo
de garantir o direito liquido e certo da instituicio a informacio,
bem como acdo de responsabilizacio por improbidade administra-

tiva diante da violagdo aos principios da Administracao Publica.

Referido inquérito consiste, portanto, em procedimento
administrativo inquisitivo, informal, a despeito de escrito, de titu-
laridade exclusiva do Ministério Publico, de instaurag¢io faculta-
tiva, com publicidade que pode ser mitigada por meio da decreta-

¢do do sigilo (em analogia ao art. 20, CPP).

Terminada a instrucdo, os elementos poderdo ensejar reco-
mendagio, termo de ajustamento de conduta, acdo civil ptblica e/

ou ac¢io de responsabilizacio por improbidade administrativa.

No que concerne ao procedimento administrativo (CF, art.
129, VI, e LC n. 75/1993, art. 89):

Entendeu-se nio haver diferenca substancial entre os instrumen-
tos de atuacdo em exame (inquérito civil e procedimento admi-
nistrativo), visto que ambos se prestam a coletar elementos para a
eventual propositura de a¢io judicial, expedi¢do de recomendag¢des
e celebra¢io de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). A ins-
tauracio de um ou de outro ficaria ao juizo do membro, sendo con-
veniente em razio da maior complexidade do tema e/ou da ampli-
tude de interessados, instaurar-se o Inquérito Civil Pablico (ICP).
Entendeu-se também que o PA deveria ser instaurado quando nio

poniveis, difusos e coletivos, os relativos as comunidades indigenas, a familia, a
crianga e ao adolescente, ao idoso, as minorias étnicas, ao consumidor, entre outros.
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existissem elementos suficientes a instauragdo do ICP, pois haveria
uma certa gradacio de menos para mais entre o PA e o ICP?".

Uma diferenca formal entre referidos instrumentos con-
siste na exigéncia de portaria para a instaura¢do de inquérito
civil, ato necessario no procedimento administrativo se esta
for feita de oficio, pois, nas hipdteses de representacio, o des-
pacho determinando a autua¢io e a instauracio pode ser feito
no proprio documento protocolado. Por fim, segundo o pre-
visto no art. 26, § 22, III, do CDC, o inquérito civil obsta a
decadéncia do direito de reclamacio pelos vicios aparentes do
servigo ou produto, nio havendo previsio quanto ao procedi-

mento administrativo.

Cumpre observar que, muitas vezes, a simples instauragio,
seguida do despacho e da expedi¢cio de oficio nos inquéritos
civis e procedimentos administrativos, revela-se suficiente para o

cumprimento espontaneo da lei pelos envolvidos.

A recomendag¢do (com previsao no art. 62, XX, da LC n.
75/1993, no art. 27, paragrafo unico, IV, da Lei n. 8.625/1993, e
no art. 201, VIII e § 5°, do ECA), por sua vez, consiste em

ato administrativo que enuncia o entendimento da instituicio sobre
a medida adequada a ensejar a correcio da conduta inadequada,
ou a melhor para promover os direitos transindividuais. [...| atua o
Ministério Pablico como uma magistratura de persuasio, o que se
enquadra dentro de uma tendéncia do Estado também agir de forma
indutiva e nio apenas de forma vinculante, como se da mediante o
fomento administrativo [...] (RODRIGUES e GAVRONSKI, 2009, p. 16).

Por meio de referido instrumento, o Ministério Puablico

desenvolve sua func¢io de ombudsman, sendo, em regra, a reco-

* Posicionamento dos representantes da 5* Camara de Coordenacio e Revisio no

VI Encontro Nacional do Ministério Publico Federal (2004) apud GAVRONSKI,
2006a, p. 59.
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mendacio efetuada no ambito de um inquérito civil ou de um

procedimento administrativo.

A despeito do seu carater nido obrigatorio, consiste em
importante mecanismo de orienta¢do, bem como de adverténcia
acerca das sanc¢des pertinentes em caso de inércia ou niao adogao
das medidas recomendadas (como nas hipéteses de aplicagio de
recursos publicos ou na omissio da implementa¢ao de direitos
sociais). Ainda, evidencia a ciéncia da ilegalidade (dolo), podendo
a conduta inadequada caracterizar crime ou improbidade (diante
do prejuizo ao erario ou do enriquecimento ilicito). Para a produ-
cao de efeitos, basta a sua comunicac¢do ao destinatario, que tem o
dever de apresentar resposta escrita no prazo fixado, justificando,
se for o caso, o seu nio cumprimento. Para que a credibilidade
e a eficiéncia do instituto sejam preservadas, mister se faz a sua
utilizacio em hipodteses nas quais o descumprimento possa ensejar

alguma medida judicial coercitiva.

Trata-se, por conseguinte, de mecanismo alternativo (ao
monopolio jurisdicional do Estado) de resolu¢io de conflitos que
enseja um “dialogo fundamentado entre o Ministério Publico e
o recomendado”, podendo este ser um dos responsaveis pela pres-

tacdo de servicos publicos e direitos transidinviduais:

O fato de ser expedida unilateralmente por uma das partes nio
impede que haja o debate sobre os seus termos, nem antes no
momento de sua prépria composi¢io, nem depois, na avaliacio da
melhor forma de se acatar o recomendado. Ademais, ela s6 produz
efeitos concretos de efetivacio dos direitos que visa a proteger se
acolhida, total ou parcialmente.

[...] a eficacia da recomendacio estd relacionada a legitimidade
politica e social do Ministério Publico, bem como a qualidade
da fundamentacio das recomenda¢cdes que expede (RODRIGUES
e GAavRONSKI, 2009, p. 11 e 15).
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As questdes de ambito nacional e regional podem compor
o objeto de recomendacodes expedidas por grupos de trabalho
criados no ambito das Camaras de Coordenacio e Revisio e da
Procuradoria Federal dos Direitos dos Cidadaos, a fim de reafirmar

o principio da unidade institucional.

Interessante também que a divulga¢io da recomendacio, em
grande parcela dos casos, seja ampla, por meio oficial (diario ofi-
cial, pagina da Internet da institui¢io, banco de dados), a fim de
viabilizar uma fiscalizacdo mais efetiva, podendo, ainda, ser o des-
tinatario compelido a responsabilidade. Aconselhavel, também, a
comunica¢ao do resultado ao representante, que provavelmente
contribuird no mesmo sentido. No entanto, em determinadas
situagdes, a divulgacdo podera comprometer a efetividade da reco-

mendacio, devendo ser analisado o caso concreto?.

O acompanhamento do cumprimento das obrigacdes podera
ser efetuado no proprio inquérito civil ou no procedimento admi-
nistrativo no qual a recomendagio fora elaborada. Muitas vezes, a
revisdo de aspectos circunstanciais serd necessaria para o cumpri-

mento do objetivo ministerial.

Outro instrumento de atuacido extraprocessual consiste no
termo de ajustamento de conduta (Lei n. 7.347/1985, art. 5°,
§ 69, cuja finalidade consiste em ajustar, de modo preventivo ou
repressivo, a conduta do envolvido as previsdes legais, por meio
de um acordo dotado de natureza de titulo executivo extrajudi-
cial. Diversas sdo as vantagens apresentadas em rela¢io ao processo

judicial: a celeridade, a despeito do tempo de negociacdo, a efe-

Para ser um instrumento eficaz de solu¢io, importante a “elaboracio de consideran-
dos sem imputar culpas e adjetivar excessivamente o comportamento do investigado,
até a avaliagdo de como trabalhar com a publicidade anterior e posterior a recomen-
dagdo, uma vez que a ampla divulgacio pode influir positiva ou negativamente no
comportamento do recomendado” (RODRIGUES e GAVRONSKI, 2009, p. 25-26).
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tividade, a exigibilidade imediata das sanc¢des previstas (a multa,
por exemplo, na ac¢do civil publica, somente podera ser exigida
ap6s o transito em julgado), a possibilidade de inclusio de pontos
além daqueles objetos iniciais de analise, bem como da participagio
social. Para os compromissarios, o dispéndio com advogados e o
desgaste processual sdo evitados. Para o administrador publico, o
compromisso afeta diretamente a sua imagem perante a sociedade,
demonstrando respeito a legalidade e, por conseguinte, aos seus

representados e a democracia.

Entre as sanc¢des previstas em caso de descumprimento de
cada obriga¢io fixada, interessante a previsao de nulidade ou ine-
ficicia do ato, a suspensio de transferéncia de recursos ao ente
interessado (hipotese em que o ente responsavel pela transferéncia
devera assinar também) ou outras medidas. Em caso de previsao
de multa, importante que seja vinculada ao gestor, pois, diante da
presun¢ao da observancia do termo, ndo haveria justificativa para
a negativa. Entretanto, na impossibilidade de vinculac¢io pessoal,
a multa aplicada ao 6rgio publico pode ndo surtir o efeito de
compelir o compromissario. Nesta seara, a publicidade da resis-
téncia poderad surtir algum efeito positivo para a prote¢io do

direito envolvido?®.

Por versar interesses indisponiveis, as negociacdes restrin-
gem-se, basicamente, ao modo, prazo e lugar (quando perti-
nente) das cominagdes, sendo resguardada a possibilidade do
acesso individual ao juizo em pleitos de indenizagio. Para tanto,
imprescindivel o conhecimento da extensio do dano e dos
meios de reparacido (por meio de apoio técnico especializado,

se necessario).

32

Questdes discutidas em chat realizado em 22.5.2009, no VII Curso de Ingresso e
Vitaliciamento do MPF.
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Na fixa¢do do modo, deve-se buscar, inicialmente, a repa-
racdo plena do direito; caso nio seja possivel, o resultado equi-
valente e, sucessivamente, as medidas compensatorias relacio-
nadas com o direito lesado e, por fim, o ressarcimento. Nio ha
restricao para que seja firmado TAC parcial, abrangendo a parte
do litigio na qual os envolvidos comprometem-se ao proposto,
desde que reste esclarecida essa peculiaridade e as medidas per-
tinentes sejam adotadas para a reparacio da parcela nio englo-
bada (que terd como vantagem a redug¢do do litigio e a protecdo

parcial do direito)®.

Versando o objeto sobre obrigacio publica, mister se faz a
indica¢do or¢amentaria dos gastos ou o compromisso de ser feita
proposta para a inclusio das despesas na lei orcamentaria subse-
quente. A capacidade financeira do ente também devera ser consi-

derada na estipula¢iao do prazo para cumprimento.

Ademais, como na recomendacdo, importante que a comuni-

dade tenha conhecimento do termo a fim de auxiliar na fiscalizacio.

Em sendo formado o titulo executivo extrajudicial (com a esti-
pulag¢io dos obrigados, da obrigacdo, da extensdo, dos prazos, das
despesas e das sancdes), e em nio sendo ele observado, necessaria se

fara a execucdo judicial. No que concerne ao prazo, verifica-se que

nio prescreve o direito de executar o compromisso de ajustamento
de conduta, sobretudo diante do interesse publico na preservacio
destes direitos e no fato de sua violagdo geralmente ser de trato suces-
sivo perdurando ao longo do tempo (RODRIGUES, 2008, p. 32).

Por fim, em sendo inevitavel, a¢io civil publica (Lei n.
7.347/1985) devera ser proposta.

3 Vide nota 32.
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7 Conclusio

A analise da implementacio dos direitos sociais demonstra
que a existéncia de normas programaticas ou vagas, a reserva de
discricionariedade conferida a Administracio Publica, a separa-
cdo dos poderes e o financeiramente possivel ndo sio obstaculos
paralisantes da atuacdo do Judiciario, do Ministério Publico, dos
demais legitimados ou, inclusive, do cidadio (entre os pedidos
pertinentes por meio de a¢do popular). Diversos sdo os instru-
mentos de controle e de atuagdo previstos no ordenamento juri-

dico (processuais e extraprocessuais).

No entanto, a despeito do significativo papel desempenhado pela
instituicdo ministerial, bem como da responsabilidade do Judiciario
na prote¢ao dos direitos, na consolida¢cdo da democracia e na preser-
vacdo da dignidade humana, a construcio e o desenvolvimento do
Estado Democratico de Direito exige o amadurecimento de diversos
atores sociais, até mesmo para que o proprio Ministério Publico e o
Judiciario, no exercicio de suas atribui¢des e competéncias, estejam

também sujeitos a controles de naturezas diversas:

a implementagido das politicas publicas depende fundamental-
mente do amadurecimento politico e institucional da sociedade e
da tomada de consciéncia da importancia da participacio de toda
a populacio no processo politico de elaborag¢do das leis or¢amen-
tarias. O controle do Judiciario é apenas uma das formas de buscar
a efetividade dos direitos sociais, mas nio se pode atribuir exclu-
sivamente a ele a obrigacio de garantir a realizagdo das mudangas
sociais que possibilitem o desenvolvimento de um legitimo Estado
Social de Direito (Port, 2005, p. 199-200).

Assim, imperioso o desenvolvimento por cada legiti-
mado das suas potencialidades, cabendo também ao Ministério
Publico invocar as respectivas corresponsabilidades (dos sindi-

catos, das associagdes civis, dos conselhos profissionais e demais
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autarquias, das fundacdes publicas, das defensorias publicas e,
inclusive, dos entes publicos, a fim de assumirem as suas parce-
las de deveres). Como apontado pelo Procurador da Republica
Alexandre Amaral Gavronski, o Ministério Pablico, diante da
notéria quantidade de demandas postas, terd que eleger priori-
dades de atuagdo, e a atuacio eficiente dos demais legitimados
viabilizaria a “defesa daqueles direitos que ndo interessam espe-
cificamente a nenhum dos outros legitimados, mas tém impor-

tante repercussiao social [...]”. No mesmo sentido, destaca:

Na medida em que menos se ocupar de questdes que podem ser
bem (talvez melhor) defendidas por outros legitimados, dispora
a Instituicio de mais tempo para atuar de forma mais efetiva na
capacitacio e qualificacdo da cidadania, informando a popu-
lagdo excluida de seus direitos e defendendo-os em juizo sob a
perspectiva coletiva (GAVRONSKI, 2006, p. 120)>*.

Dessa forma, a partir da real participacio de diversos legitimados,
assumindo e aperfeicoando cada um as suas responsabilidades, estarao
plenamente consolidadas a independéncia e a efetiva harmonia entre
todos os poderes (CF, art. 1°, paragrafo Gnico, e art. 2°), em um con-
creto sistema de “freios e contrapesos” que nao se distancia do pressu-
posto fundamental de que “todo poder emana do povo” e, portanto,

devera ser exercido em seu nome e em seu beneficio exclusivo.

Referéncias

AMARAL, Gustavo. Escassez, direiros e escolhas. Rio de Janeiro: UER].

Bossio, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.

* Segundo Alexandre Gavronski (2006b, p. 126-127), entre as sugestdes a fim de aperfei-
coar a tutela dos direitos coletivos estariam: “assuncdo, por parte dos varios legitimados
coletivos, de suas responsabilidades [...], prioridade para o julgamento das a¢des coleti-
vas, supera¢do de requisitos formais para enfrentamento do mérito e efetiva utilizagio
de instrumentos processuais que assegurem efetividade aos provimentos judiciais”.

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 8 — n. 30/31, p. 113-148 — jan./dez. 2009 145



CALMON DE Passos, J. J. Processo e democracia. In: GRINOVER, A. P.
(Org.). Participagao e processo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988.

CINTRA, Antonio Carlos Arajo. Motivo e motivacgio de ato admi-
nistrativo. 1978. Tese (Livre Docéncia) — Direito Administrativo.
Sio Paulo: USP, 1978.

CoRrEIA, Marcus Orione Gongalves. Direito processual constitucional.
Sdo Paulo: Saraiva, 2002.

D1 P1eTRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na
Constituicao de 1988. Sio Paulo: Atlas, 2001.

DinN1z, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. Sio Paulo:
Saraiva, 1997.

DoMINGUES, Samira Engel. A exegiiibilidade dos direitos sociais.
2003. Trabalho de Conclusio de Curso (Gradua¢io em Direito)—
Universidade de Sao Paulo. Sio Paulo: Universidade de Sio Paulo,
2003.

FIGUEIREDO, Ltcia Valle. A¢io civil ptblica. A¢io popular. A defesa
dos interesses difusos e coletivos. Posicio do Ministério Publico.
Revista Trimestral de Direito Piblico, Sio Paulo, n. 16, 1996.

. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 1998.

FriscHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas piiblicas — a responsa-
bilidade do administrador e o Ministério Publico. Sio Paulo: Max
Limonad, 2000.

GavroNskl, Alexandre Amaral. Tutela coletiva: visio geral e atua-
cdo extrajudicial. Brasilia: Escola Superior do Ministério Publico
da Uniio; Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadio, 2006a.
(Manuais de Atuacio ESMPU, v. 1).

. Propostas para incrementar a efetividade dos instrumen-

tos previstos na Lei n. 7.347/85 e ampliar o acesso a justica dos

146 Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 8 — n. 30/31, p. 113-148 — jan./dez. 2009



direitos coletivos. In: RocHA, Jodo Carlos de Carvalho (Coord.).
Agao civil pitblica: 20 anos da Lei n. 7347/85. 1. ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2006b.

. Inquérito civil e procedimento administrativo: instrumentos pré-
-processuais ou extraprocessuais? Texto fornecido no VII Curso de
Ingresso e Vitaliciamento do MPF, 2009.

Gowmes, Luis Roberto. O Ministério Piiblico e o controle da omissdo
administrativa: o controle da omissao estatal no direito ambiental.

Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2003.

Grau, Eros Roberto. Despesa publica — principio da legalidade —
decisdo judicial. Boletim de Direito Administrativo, Sio Paulo, v. 10,
n. 2, p. 90-106, fev. 1994.

. Ensaio e discurso sobre a interpretagao/aplicagao do direito. Sao
Paulo: Malheiros, 2002.

MARCHESAN, Ana Maria Moreira. O principio da prioridade abso-
luta aos direitos da crianca e do adolescente e a discricionariedade
administrativa. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, a. 87, n. 749, p.
82-103, mar. 1998.

MARTINS, Ives Gandra. Ordem judicial de pagamento — ausén-
cia de recursos orcamentarios — teoria da impossibilidade material.
Boletim de Direito Administrativo, Sio Paulo, v. 9, n. 5, p. 277-290,
maio de 1993.

Mazziiirl, Hugo Nigro. O acesso a justica e o Ministério Piiblico. Sao
Paulo: Saraiva, 1998.

Novais, Raquel Cristina Ribeiro. A razoabilidade e o exercicio
da discricionariedade. In: SUNDFELD, Carlos Ari et al. Estudos de
direito administrativo em homenagem ao professor Celso Anténio Bandeira
de Mello. Sao Paulo: Max Limonad, 1996.

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 8 — n. 30/31, p. 113-148 — jan./dez. 2009 147



Oriveira, Regis Fernandes de. Responsabilidade fiscal. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002.

PaccagNerra, L. H. Controle da administracio publica pelo
Ministério Pablico: meio de aprofundamento da democracia. In:
VIGLIAR, J. M. M. e MAcCEDO JUNIOR, R. P. (Coord.). Ministério
Piiblico IT: democracia. Sio Paulo: Atlas, 1999.

Port, Otavio Henrique Martins. Os direitos sociais e econdmicos e a

discricionariedade da administragao piblica. Sio Paulo: RCS, 2005.

RODRIGUES, Geisa de Assis; GAVRONSKI, Alexandre Amaral (Coord.).
Relatério final da pesquisa: a recomenda¢io como meio de atuagio
resolutiva do Ministério Publico: cabimento, requisitos e potenciali-
dades. Escola Superior do Ministério Pablico da Unido, 2009.

RODRIGUES, Geisa de Assis. Reflexdes sobre a atuagio extrajudicial
do Ministério Publico: inquérito civil pablico, compromisso de ajus-
tamento de conduta e recomenda¢io legal. In: CHAVES, Cristiano;
ALvES, Leonardo Barreto Moreira; RosEnvaLD, Nelson (Coord.).
Temas atuais do Ministério Piiblico: a atuagdo do Parquet nos 20 anos da

Constitui¢ao Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

SanTtos, Marcelo de Oliveira Figueiredo. Normas programati-
cas. Analise politico-constitucional. Revista de Direito Piiblico, Sao
Paulo, v. 21, n. 86, p. 139-152, abr./jun. 1988.

SiLva, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sio
Paulo: Malheiros, 2002.

Torres, Ricardo Lobo. Orgamento na Constituicio. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999.

148 Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 8 — n. 30/31, p. 113-148 — jan./dez. 2009



	ESMPU_Boletim Cientifico 30_31

