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RESUMO

RUBIM, Thiago Freitas. Judicializacdo de politicas publicas: visdo do tratamento do
minimo existencial, da reserva do possivel e da razoabilidade na jurisprudéncia brasileira.
2017. 287 p. Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 2017.

Esta pesquisa tem como objeto a andlise da doutrina e da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF), do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), do Tribunal de Justica de S&o
Paulo (TJ-SP) e do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (TJ-RS) em relagéo ao controle
de politicas publicas exercido pelo Poder Judiciario, na expectativa de sistematizar os
argumentos mais recorrentes dos juristas e dos magistrados nos referidos érgdos judicantes.
Em especial, a dissertacao busca identificar como € utilizada a tensdo entre os critérios
decorrentes dos conceitos minimo existencial, reserva do possivel e razoabilidade. Diante da
atualidade e relevancia do tema, a pesquisa deparou-se com alguns problemas juridicos
passiveis de investigacado: (i). Como as decisdes dos tribunais estudados lidam com o dilema
entre a escassez de recursos e a eficacia dos direitos fundamentais sociais? (ii). As decisdes
utilizam-se dos conceitos de minimo existencial, reserva do possivel e razoabilidade? (iii).
Se sim, como esses conceitos sdo aplicados? Nos termos da ADPF 45 ou de outra forma?
Essa decisdo €, de fato, um precedente? (iv). Quais as consequéncias da aplicacdo desses
conceitos nos julgados? Eles acarretam na procedéncia ou improcedéncia da acdo? (v). Nas
decisdes analisadas, como o Judiciario vé-se seu proprio papel no controle e implementacéo
das politicas publicas? A tendéncia é de autocontencdo judicial ou de intervencdo? (vi). As
decisdes sdo coesas entre si ou divergentes na fundamentacéo? (vi) O conteldo das decisdes
aproxima-se ou afasta-se do conteddo do PL 8058/14? A aprovacdo do Projeto é
conveniente? Diante dessas questdes, algumas hipdteses foram formuladas para serem
testadas: (a). As decisdes dos tribunais estudados, por vezes, utilizam-se dos critérios de
racionalizacdo do controle judicial trazidos pela doutrina e pela ADPF 45, todavia esses
conceitos juridicos indeterminados ndo sdo devidamente fundamentados, especialmente em
conjunto com os fatos concretos da causa; (b). Em geral, as decisGes entendem que a reserva
do possivel ndo pode ser oposta ao minimo existencial, pois acarretaria na violacdo da
dignidade da pessoa humana e na ineficacia das normas constitucionais; (c) Em geral, as
decisdes entendem que se 0 minimo existencial esta sendo violado, a a¢cdo ou omissdo da
Administracéo € irrazoavel, logo o pedido é razoavel; (d). A ADPF 45 pode ser entendida
como leading case, a0 menos para as decisdes do STF e do STJ, que costumam cita-la em
suas decisfes, contudo isso ndo acontece com tanta frequéncia nos tribunais inferiores; (e)
A jurisprudéncia € coesa para conferir o pedido ao autor da a¢do, especialmente em caso de
violacdo do direito a saude e a educacao infantil; (f). O Judiciario entende que esta autorizado
a intervir no caso de acdes ou omissOes inconstitucionais dos demais poderes para
implementar ou corrigir politicas publicas; (g). Certas alterac6es legislativas propostas pelo
PL 8058/14 ndo séo utilizadas nas decisdes, pois, em geral, os fatos que envolvem a causa e
a situacao da politica publica ndo séo exaustivamente debatidos, e certas decisdes concedem
prestaces em processos individuais que extrapolam o minimo existencial, o que justificaria
a aprovacao do Projeto de Lei. Ao final, a pesquisa concluiu que as hipoteses foram
confirmadas.

Palavras-chave: Controle jurisdicional. Judicializacdo. Politicas publicas. Minimo
existencial. Reserva do possivel. Razoabilidade. Jurisprudéncia.






ABSTRACT

RUBIM, Thiago Freitas. Adjudication of public policies: treatment of existential minimum,
reservation of the possible and reasonability in Brazilian jurisprudence. 2017. 287 p.
Dissertation (M.Sc.) - Faculty of Law, University of S&o Paulo, S&o Paulo, 2017.

The objective of this research is to analyze the doctrine and jurisprudence of STF, STJ, TJ-
SP and Rio Grande do Sul (TJ-RS) in relation to the judicial control of the public policies,
in the expectation of systematizing the most recurrent arguments of jurists and magistrates
in these judicial courts. In particular, the dissertation seeks to identify how the criteria of
existential minimum, reserve of the possible and reasonability is used. Given the relevance
of the theme, the research found some legal problems that could be investigated: (i). How
do the decisions of the courts deal with the dilemma between scarce resources and the
effectiveness of fundamental social rights? (ii). Do the decisions use the concepts of
existential minimum, reserve of the possible and reasonabilty? (iii). If so, how are these
concepts applied? Like the ADPF 45 or otherwise? Is this decision, in fact, a precedent? (iv).
What are the consequences of applying these concepts to judgments? (v). In the decisions
analyzed, how does the Judiciary see its own role in the control and implementation of public
policies? Is there a tendency for judicial self-restraint or judicial intervention? (v). Are
decisions consistent or divergent? (vi). Do the content of the decisions approximate or
deviate from the content of Project of Law 8058/14? Is the project approval convenient?
Some hypotheses have been formulated to be tested: (a). The judgments of the courts
sometimes use the rationalization criteria for judicial control introduced by the doctrine and
the ADPF 45 but these undetermined legal concepts are not properly justified, especially in
conjunction with the facts of the case; (b). In general, the decisions understand that the
reservation of the possible cannot be opposed to the existential minimum, since it would
imply violation of the dignity of the human person and ineffectiveness of the constitutional
norms; (c). In general, the decisions understand that if the existential minimum is being
violated, the action or omission of the Administration is not reasonable, therefore the request
is reasonable; (d). ADPF 45 can be understood as a leading case, at least for the decisions of
the STF and STJ, which are often cited in their decisions, but this is not frequent in lower
courts; (e). The decision are consistent in granting the claim to the author of the action,
especially in cases of violation of the right to health and the education of children; (f). The
Judiciary understands that it is authorized to intervene in the case of unconstitutional acts or
omissions of other Powers to implement or correct public policies; (g). Some legislative
changes proposed by PL 8058/14 are not used in decisions since, in general, the facts
surrounding the cause and the public policy are not discussed in detail, and certain decisions
confer benefits in individual cases that go beyond existential minimum, which would justify
the approval of the bill. In the end, the research concluded that the hypotheses were
confirmed.

Keywords: Judicial control. Adjudication. Public policies. Existential minimum.
Reservation of the possible. Reasonability. Jurisprudence.






LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADIN Acado Direta de Inconstitucionalidade
ADPF Acdao de Descumprimento de Preceito Federal

AgRegRE  Agravo Regimental no Recurso Extraordinario

AGU Advocacia-Geral da Unido

Al Agravo de Instrumento

Anvisa Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
Apel. Apelacéo

Art. artigo

CDC Cadigo de Defesa do Consumidor

CF Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
cf. conforme

CNJ Conselho Nacional de Justica

DJ Diario de Justica

EC Emenda a Constituicdo

Emb. Dcl. Embargos de Declaracédo

FD-USP Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo
HC Habeas corpus

IPEA Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
J. julgado

LCP Lei da Ac¢éo Civil Publica

LDO Lei de Diretrizes Orgcamentarias

LOA Lei Orcamentéria Anual

MP Ministério Pablico

MPF Ministério Publico Federal

MP-RS Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul
MP-SP Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo
MS Mandado de Seguranga

OMS Organizacdo Mundial da Saude

ONU Organizacdo das Nac6es Unidas

p. pagina



PEC
Pet.
PIB
PL
PPA
RE
Recl.
Rel.
Rename
REsp
SL
SS
STA
STF
STJ
SUS
TJRS
TJSP
USP

Proposta de Emenda a Constitui¢éo

Peticdo

Produto Interno Bruto

Projeto de Lei

Plano Plurianual

Recurso Extraordinario

Reclamacéo

Relator

Relagdo Nacional de Medicamentos Essenciais
Recurso Especial

Suspensao de Liminar

Suspensdo de Seguranca

Suspensao de Tutela Antecipada

Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justica

Sistema Unico de Sadde

Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo
Universidade de S&o Paulo

ver

volume



SUMARIO

LN EEI0] 516 107:Y0 T 23
PROBLEMAS DE PESQUISA E JUSTIFICATIVA ..ooiiieiiiiiiitieeee e e e e e seeitrre e e e e e e e s ssntrbnn e e e e e e e e s snnneaes 23
HIPOTESES .ottt ettt e e s bt e s et sa e e e st e e e nnn e e e nn e e nnes 26
OBUIETIVOS .vvettiteieseettsteseeseetestestesessesteseesesseseeseasessesseseasesbeseasesbeeeseabesees s abesbe st ereabenbeseanenneeas 27
SINTESE DOS CAPITULOS ....vvtetesieretesteseasesseeeseasessessasessessesessessessesessessessasessensessssessessasessesens 27
1 CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS: FUNDAMENTOS
MATERIAIS EPROCESSUALS ... ..ottt 29
1.1 HIPOTESES DE INTERVENGAD ....uvviiitietiiteieststesieeese sttt steseesa st saesa st ssessesessessesassessns 31
1.2 PROBLEMAS DA INTERVENGAO ....viviriariiteiesestesieseesestessesassessessssassessssassessessessssessessssessens 36
1.3 VANTAGENS E DESVANTAGENS DA INTERVENGAO .....ceciiiieiiieeiieeesieeesieeesneeesssneesnsneeans 40
1.4 LIMITES DA INTERVENGAOD ... uetiiiiee ittt e steeesteeesteeesteeesnteeesnseeesnseessnseessnseessssesssssesssssesans 42
1.5 MINIMO EXISTENCIAL «..evvevetesiesestesteseasesteseesessesseseasessessesessessesssssssessassssessessesessessesessensens 43

PUBLICAS  itieettteettee ettt e ettt e sttt e sttt e s st e e sttt ekt e 4kt e ek e e e ek e e e e a b e e e eab e e e am b e e e e n b e e e nnbe e e nnbeeenneeens 48
1.7 RAZOABILIDADE ....uttiiiitie ettt ettt ettt sttt ettt s e sttt e sttt e asb e e ssb e e e nsb e e e sbeeennbeeennneeens 54
1.8 INSTRUMENTOS PROCESSUAIS .....ceeutteiiiatiesiteatee sttt estee sttt e sieeaneessnesbeesnneanseesnneanneesneas 60
1.8.1 AGOES INGIVIAUAIS ......oovieiiciiciie ettt sttt re e ste e te e saeennas 63
1.8.2 AGDES COIBTIVAS ...ttt bbbttt bbbt 65
1.8.2.1 AGOES COIELIVAS GENETICAS ...evevereeeeieeieieete ettt sttt 66
1.8.2.2 AGDOES COIEtiVas ESLrAtEgICAS. ......cveiveeiieriesie ettt 67
1.8.3 AGOES PSEUAOINTIVUAIS ... .ottt sttt 81
1.8.4 AGOES PSEUUOCOIBLIVAS ......oeueeiiiiieieie et e 82
1.9 O PARADIGMA: ADPF-45 ...t 84
1.10 AS CONCLUSOES DO CEBEPE..........coiiiiiieiiieiece et 86
1.11 PROCEDIMENTO ESPECIAL PARA O CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS: PROJETO
DE LEIB.058/LA ...ttt ettt r et e e st e re e teene e ne e ne e nneennn 88
1.12 PRECEDENTES NO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015 ....coiiiiiiiiieieeieeee e 97

1.12.1 Distincdo entre julgado, jurisprudéncia, precedente, simulas e precedente
VINCUIANTE. ...t ettt ettt s e bt et e se e b e be e st e saeesbeeneeebeesbeenbeas 98
1.12.2 Eficacia vinculante da jurisprudéncia no CPC/15.......ccccccveviviieiieeneee e 100
2 METODOLOGIA DE SELECAO E ANALISE DOS JULGADOS.........cccoevvrene. 107



2.0 JUSTIFICATIVA oottt et e et e e e e e ettt e et e e e ee e e e eeeeeeeeeeen e e e eeeeereentaaneeeees 107

2.2 RECORTES ...ttt ittt ettt sttt ettt b ettt e s b e bt e e bt e et e e ebe e et e e ebeeene e e nneeenes 111
2.3 VARIAVEIS E APRESENTAGAO DOS RESULTADOS .....vevvevireieniaresteseesessesseseesesseseesessessenes 115
3 JULGADOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF) ..cocoviiiiiiiieieecieens 117
01 Y= I =107V 1SRRI 117
B2 ANALISE ...ttt etttk b e bR bR e et e he e bt e be e nr e nne e 118
3.2.1 AGOES COIBLIVAS .....vvevvecieecie ettt sttt e e aeenee e 118
3.2.1.1 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 410715 SP (2005)..........ccccev..... 118
3.2.1.2 Agravo Regimental na Suspensdo de Tutela Antecipada 175 CE (2010).............. 124
3.2.1.3 Agravo Regimental na Suspensdo de Liminar 47 PE (2010).......cccccovevineninnnnnns 135
3.2.1.4 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo 639337 SP (2011)..136
3.2.1.5 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 581.352 AM (2013)..........c......... 140
3.2.1.6 Agravo Regimental no Recurso Extraordinério 763.667 CE (2013)........ccccce..... 143
3.2.1.7 Embargos de Declaragdo no Agravo de Instrumento 598.212 PR (2014).............. 146

3.2.1.8 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo 727864 PR (2014) .148
3.2.1.9 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo 745745 MG (2014) 150

3.2.2 AGAO INAIVIAUAL ... 151
3.2.2.1 Agravo Regimental na Suspensdo de Tutela Antecipada 223 PE (2008) .............. 151
3.3 CONCLUSOES PARCIAIS ...c..ttititanteesiteateesteeasieesieeateesseeasteesseeanbeesbeeanteesseeanbeesseeanseessensnns 156
B.3.1SAUME et es 158
TR 7 =l [N o7 Uor 1o ST OSRRR 168
3.3.3 ASSIStENCIA JUAICTAITA ...t 172
3.3.4 Previdéncia social: VISA0 diStINTA.........cecviiurriverieieiiese e 172
4 JULGADOS DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA (STJ)..coveiieeieevieeei 175
L S = =07 J ST 175
4.2 ANALISE ..ttt ettt ettt st b e a e e b e Rt e bt e Rt e e Rt e enb e e bt et e e reeente e 175
4.2.1 AGOES COIBLIVAS ..ottt bbbttt bbb 175
4.2.1.1 Recurso Especial 575.998 MG (2004) .......coeiieiiieiiieiii i 176
4.2.1.2 Recurso Especial 577.836 SC (2004) ......ooouveiieiiieiieeie i siee st 179
4.2.1.3 Recurso Especial 718.203 SP (2005) ........ccceiiuereerieiierieeieseesieesieseesneseeseesseeneens 180
4.2.1.4 Recurso Especial 736.524 SP (2006) ........ccccoiueriaiueriieiieieesieeseesieseesneneeseesseeneens 181
4.2.1.5 Recurso Especial 1.041.197 (2009) .....cooveriereirieiieiiesieeee e siee e 183
4.2.1.6 Agravo Regimental no Recurso Especial 1.136.549 RS (2010) .......cccceevrvennnnnnns 188

4.2.1.7 Recurso Especial 1.179.115 RS (2011) ...occveiieiiieieiiecie e ceesie e 189



4.2.1.8 Recurso Especial 1.068.731 RS (2011) ....covvrieiierieeie e 193

4.2.1.9 Agravo Regimental no Recurso Especial 1.107.511 RS (2013)......ccccccevvvverinenen. 195
4.2.1.10 Agravo Regimental no Recurso em Mandado de Seguranca 38.966 SC (2014).196
4.2.2 AGOES INAIVIAUANS .....evvvevieeiieiieeie ettt ne e te e e sneenns 198
4.2.2.1 Recurso Especial 1.488.639 SE (2014) .....cooviieiieiieie e 198
4.3 CONCLUSOES PARCIAIS ....ceiutietieiiteeatee et esieeasteesbeeasteesseeasbeesbeessaeesseeasbeesbeeanneesaeesnseenseas 201
5 JULGADOS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO (TJ-SP)................ 205
ST =T =0 o SRRSO 205
5.2 ANALISE ..ttt ettt ettt et h etttk b bbbt R b e b e e he e be e ahe e b e e e e enteen 206
5.2.1 5.2.1 AGOES COIBLIVAS........eiuiiiiiiieiieieieiee sttt 206
5.2.1.1 Apelacdo 0001463-85.2004.8.26.0244 (2013) ...cveveiiereeiiiieieesesieeseseseeasiesens 206
5.2.1.2 Apelacdo 0004177-43.2003.8.26.0053 (2013) ...cveveriereeriiirieieresierieesesieseeasnesens 207
5.2.1.3 Apelacdo 0011484-33.2012.8.26.0053 (2013) ...cvevvereeieiierieeeereeiesiesie e siesreeneenas 208
5.2.1.4 Apelacdo 0002396-84.2012.8.26.0274 (2014) ..cvevveveeeeieceeeeeeiecese e 210
5.2.1.5 Apelagdo 9107026-26.2008.8.26.0000 (2014) .....coveerrerieeierieieesiesiee e 211
5.2.1.6 Apelagdo 0322596-90.2009.8.26.0000 (2014) .....cvvvirrerieiierieieesiesiee e 212
5.2.1.7 Apelacdo 0027822-19.2011.8.26.0344 (2014) c..cvevveveeeeieeeeeeeeiecese e 214
5.2.1.8 Apelacdo 0043012-21.2011.8.26.0506 (2014) ...coevveveeeeirieeeeieiesese e e 215
5.2.2 AGOES INCIVIAUAIS ...ttt bbb 216
5.2.2.1 Apelagdo 0009720-57.2012.8.26.0038 (2013) .....coveverrerieerierieieiesierieesiesieesne s 216
5.2.2.2 Apelagdo 0001897-29.2012.8.26.0136 (2014) ....cvvveveeeiieieiee e 217
5.3 CONCLUSOES PARCIAIS ....utiitieitteateeaiteateeaseaasteessseasteassseaseesseesnsessseessseessessnsesssesansenns 218
6 JULGADOS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL (TJ-RS)225
L T =1 = o Y R 225
5.2 ANALISE ...tttk etk ettt e h e e bt e b et b e e R e e e b e e Re e e bt e nae e e b e e reeanneen 226
6.2.1 AGDES COIBTIVAS. ...ttt bttt 226
6.2.1.1 Apelacdo 0401457-07.2014.8.21.7000 (2014) ..cvevveveeeeirieeeeeeie e 226
6.2.1.2 Agravo de instrumento 0006192-51.2014.8.21.7000 (2014).......ccocevvvvevrveiiveeinnns 228
6.2.1.3 Apelagdo 0073683-12.2013.8.21.7000 (2014) .....coveveireieeierieiee e 230
6.2.1.4 Apelagdo 0056622-41.2013.8.21.7000 (2014) ..eovvveieireierieieieseereee e 231
6.2.1.5 Apelagdo 0126721-02.2014.8.21.7000 (2014) ...eevieierieeierieeeie e 233
6.2.2 AGOES INCIVIAUAIS ...ttt bbb 235
6.2.2.1 Apelacdo 0409756-70.2014.8.21.7000 (2014) ...cveverieieiiieeeeieiesiesie e 235

6.2.2.2 Apelagédo 0384329-71.2014.8.21.7000 (2014) .....coviiireeiiirerieine e 237



6.2.2.3 Apelacio 0393389-68.2014.8.21.7000 (2014)........ovveeeeeereereseeeeeeseeeseresssssesenee 238

6.2.2.4 Apelacdo 0193703-95.2014.8.21.7000 (2014)...c.ccvevieieieiiieiieieeriesiese e e sneanens 239
6.2.2.5 Agravo de instrumento 0496742-61.2013.8.21.7000 (2014).......ccccevvevrerverrrennnne. 242
6.3 CONCLUSOES PARCIAIS ....veviitiiteiesiatesteseesessesteseasesseseasessessessasessessesessessessssessesessensessenes 244
CONCLUSAOD. ..ottt 247

REFERENCIAS. ..o oot e e e e e e e e e e et e s et e et e s e e e e e e et e e e s e er e enane 253



23

INTRODUCAO

O capitulo introdutdrio € composto pelos problemas de pesquisa, com a justificativa

de sua relevancia, as hipoteses, os objetivos da pesquisa, €, ao fim, a sintese dos capitulos.
PROBLEMAS DE PESQUISA E JUSTIFICATIVA

A pesquisa tem como objeto a analise da doutrina e da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF), do Superior Tribunal de Justica (STJ), do Tribunal de Justica de S&o
Paulo (TJ-SP) e do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (TJ-RS) em relacéo ao controle
judicial de politicas publicas, na expectativa de sistematizar os argumentos mais recorrentes
dos juristas e dos magistrados nos referidos 6rgdos judicantes. Em especial, a dissertacdo
busca identificar como é utilizada a tenséo entre os critérios decorrentes dos conceitos de
minimo existencial, reserva do possivel e razoabilidade.

Por meio do julgamento da ADPF 45 DF?, da relatoria do Ministro Celso de Mello,
o Supremo Tribunal Federal estabeleceu o trinbmio minimo existencial-reserva da possivel-
razoabilidade para pautar a intervencdo do Judiciario nas politicas publicas de

responsabilidade priméaria dos Poderes Executivo e Legislativo. A decisdo definiu que:

[...] A limitacéo de recursos existe e € uma contingéncia que ndo se pode
ignorar. O intérprete devera leva-la em conta ao afirmar que algum bem
pode ser exigido judicialmente, assim como o magistrado, ao determinar
seu fornecimento pelo Estado. Por outro lado, ndo se pode esquecer que a
finalidade do Estado ao obter recursos, para, em seguida, gasta-los sob a
forma de obras, prestagdo de servicos, ou qualquer outra politica publica,
é exatamente realizar os objetivos fundamentais da Constituicao.

A meta central das Constituicdes modernas, e da Carta de 1988 em
particular, pode ser resumida, como ja exposto, na promocao do bem-estar
do homem, cujo ponto de partida esta em assegurar as condi¢des de sua
propria dignidade, que inclui, além da protecdo dos direitos individuais,
condi¢bes materiais minimas de existéncia. Ao apurar os elementos
fundamentais dessa dignidade (o minimo existencial), estar-se-d0
estabelecendo exatamente os alvos prioritarios dos gastos publicos. Apenas
depois de atingi-los é que se podera discutir, relativamente aos recursos
remanescentes, em que outros projetos se devera investir. O minimo
existencial, como se Vvé, associado ao estabelecimento de prioridades
orcamentérias, é capaz de conviver produtivamente com a reserva do
possivel [...]

Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, pela clausula da “reserva
do possivel”, ao processo de concretizagdo dos direitos de segunda geracao

1 STF, j. 04.05.2004.
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- de implantacdo sempre onerosa -, traduzem-se em um binémio que
compreende, de um lado, (1) a razoabilidade da pretensao individual/social
deduzida em face do Poder Publico e, de outro, (2) a existéncia de
disponibilidade financeira do Estado para tornar efetivas as prestacoes
positivas dele reclamadas.

A decisdo, todavia, ndo foi confirmada por nenhum érgéo colegiado. Suas razdes
foram proferidas em obter dictum, pois a acdo foi extinta sem julgamento do mérito, e, por
iSS0 mesmo, ela ndo possui efeito vinculante. Mesmo assim, a ADPF 45 é considerada, por
parcela da doutrina, o leading case do controle judicial de politicas publicas, servindo de
precedente para as decisdes posteriores.

Entretanto, pergunta-se: serd mesmo? Em outras palavras, esse caso orienta, de fato,
a interpretacao judicial? Ou tal afirmacgdo doutrinaria € meramente especulativa? Apés 11
anos daquele julgamento, é a analise que a pesquisa pretende fazer.

N&o obstante a existéncia de criticas?, o autor desta dissertacdo entende pela
relevancia dos conceitos articulados na deciséo, que, por vezes, ndo sdo sequer mencionados
nos julgados sobre o tema, especialmente nos juizos das instancias inferiores. Noticia-se,
inclusive, que Judiciario intervém para corrigir ou implementar direitos sociais sem se
desincumbir do seu 6nus argumentativo em relacéo as diretrizes mencionadas®.

Diante da ocorréncia de eventuais arbitrariedades e quebra da isonomia em diversos
casos, a doutrina brasileira elevou esforcos para estabelecer critérios que compatibilizassem
a efetividade dos direitos constitucionais com as possibilidades financeiras e faticas do
Estado.

O quadro da escassez de recursos ainda se agrava em razao do periodo de crise que
0 Brasil vive. Em 2016, apds o periodo de turbuléncia politica que desaguou no impeachment
da ex-presidente Dilma Rousseff e na posse do novo presidente Michel Temer, foi proposta
e aprovada emenda constitucional, que alterou o Ato das Disposi¢bes Constitucionais
Transitorias para limitar o crescimento das despesas do Estado brasileiro. Tratou-se da
denominada PEC 241/16, aprovada como EC 95/2016, alvo de grande controveérsia na

academia, na midia, nos organismos politicos e na sociedade.

2 Marco Sabino, por exemplo, discorre sobre os prejuizos da “argumentagdo linear” utilizada na ADPF 45, que
desconsidera a complexidade da adjudicagdo de bens publicos, cf. SABINO, Marco Antonio da Costa.
Politicas Publicas, Judiciario e saude: limites, excessos e remédios. Tese (Doutorado) - Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2014, p. 162. No capitulo 1, essas questdes serdo
aprofundadas.

3 Exemplo da reportagem da revista Epoca, de 16.03.2012: “O paciente de R$ 800 mil. A historia do rapaz que
recebe do SUS o tratamento mais caro do mundo revela um dos maiores desafios do Brasil: resolver o
conflito entre o direito individual e o direito coletivo a salde. Disponivel em:
<http://revistaepoca.globo.com/tempo/noticia/2012/03/0-paciente-de-r-800-mil.html>
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Ja no &mbito processual, o Projeto de Lei n° 8.058/14, em tramite na Camara dos
Deputados, visa estabelecer um procedimento especial para o controle judicial de politicas
publicas, com regras e principios para a atuacao jurisdicional. A ideia é trazer parametros de
julgamento, com a observancia dos critérios de proporcionalidade, razoabilidade, garantia
do minimo existencial, da justica social e do atendimento ao bem comum, bem como da
universalidade das politicas publicas e do equilibrio orgamentario.

O PL também prescreve regras sobre a possibilidade ou ndo da concessdo da tutela
a depender da existéncia do minimo existencial, da razoabilidade do pedido e da
irrazoabilidade da conduta da Administragdo; e impde a necessidade de didlogo com o gestor
da politica publica, com a finalidade de conferir transparéncia acerca da viabilidade
financeira e fatica do Estado.

Diante da atualidade e relevancia do tema, a pesquisa deparou-se com alguns
problemas passiveis de investigacao:

a) Como as decisdes dos tribunais estudados lidam com o dilema entre a escassez de
recursos e a eficacia dos direitos fundamentais sociais?

b) As decisbes utilizam-se dos conceitos de minimo existencial, reserva do possivel
e razoabilidade?

c) Se sim, como esses conceitos sdo aplicados? Nos termos da ADPF 45 ou de outra
forma? Essa decisao &, de fato, um precedente?

d) Quais as consequéncias da aplicacdo desses conceitos nos julgados? Eles acarretam
na procedéncia ou improcedéncia da acdo?

e) Nas decisdes analisadas, como o Judiciario vé-se seu proprio papel no controle e
implementacéo das politicas publicas? A tendéncia é de autocontengéo judicial ou
de intervencéo?

f) A decisGes séo coesas entre si ou divergentes na fundamentacao?

g) O contetdo das decisfes aproxima-se ou afasta-se do conteddo do PL 8.058/14? A

aprovacao do Projeto é conveniente?

Espera-se que a busca por essas respostas possa contribuir com o aprofundamento

da matéria, dentro do escopo proposto.
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HIPOTESES

Da leitura exploratoria das obras e julgados, as hipoteses* do trabalho foram as
seguintes:

a) As decisbes dos tribunais estudados, por vezes, utilizam-se dos critérios de
racionalizacéo do controle judicial trazidos pela doutrina e pela ADPF 45, todavia
esses conceitos juridicos indeterminados ndo sdo devidamente fundamentados,
especialmente em conjunto com os fatos concretos da causa;

b) Em geral, as decisdes entendem que a reserva do possivel ndo pode ser oposta ao
minimo existencial, pois acarretaria na violagdo da dignidade da pessoa humana e
na ineficacia das normas constitucionais;

c) Em geral, as decisdes entendem que se 0 minimo existencial esta sendo violado, a
acdo ou omissdo da Administracdo é irrazodvel, logo o pedido € razoavel;

d) A ADPF 45 pode ser entendida como leading case, a0 menos para as decisdes do
STF e do STJ, que costumam cita-la em suas decisdes, contudo isso ndo acontece
com tanta frequéncia nos tribunais inferiores;

e) A jurisprudéncia é coesa para conferir o pedido ao autor da acdo, especialmente
em caso de violacdo do direito a saude e a educacdo infantil;

f) O Judiciario entende que esta autorizado a intervir no caso de a¢cdes ou omissdes
inconstitucionais dos demais poderes para implementar ou corrigir politicas
publicas;

g) Certas alteracOes legislativas propostas pelo PL 8.058/14 ndo séo utilizadas nas
decisbes, pois, em geral, os fatos que envolvem a causa e a situacdo da politica
publica ndo sdo exaustivamente debatidos, e certas decisdes concedem prestacdes
em processos individuais que extrapolam o minimo existencial, o que justificaria a

aprovacao do Projeto de Lei;

Por meio da metodologia adotada, buscou-se verificar se tais hipoteses podem ser
confirmadas ou se serdo refutadas. Os resultados serdo apresentados ao longo do trabalho e

nas conclusoes.

4 Afirmativa, potencialmente verificavel, que pode ser a solugdo do problema inicialmente apresentado pela
pesquisa, cf. GIL, Antdnio Carlos. Como elaborar projetos de pesquisa. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 31-39.
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OBJETIVOS

Diante da problematizacéo, a pesquisa tem como objetivos:

a) Oferecer certa sistematizacao teodrica sobre os conceitos abordados;

b) Analisar se e como os conceitos séo utilizados nas decisdes

c) Investigar se a ADPF 45 ¢ de fato um leading case na judicializacdo de politicas
publicas, considerando sua citagdo em decisfes posteriores;

d) Apurar como o Judiciario interpreta seu préprio papel na promocéo das politicas
publicas e no dilema entre a escassez de recursos e a eficacia dos direitos
fundamentais sociais;

e) Averiguar se se a analise das decisdes indica se a aprovacdo do PL 8058/14 é

relevante;

SINTESE DOS CAPITULOS

Com o levantamento das obras tedricas necessarias a contextualizacdo do tema, no
Capitulo 1, propbe-se sistematizar alguns assuntos, como as hipéteses autorizativas e 0s
problemas da intervencdo judicial nas politicas publicas; seus limites, baseados no minimo
existencial, na reserva do possivel e na razoabilidade; os instrumentos processuais utilizados
(acBes coletivas, com a andlise dos processos estruturais, acoes individuais, pseudocoletivas
e pseudoindividuais). O julgamento da ADPF 45, as conclusfes do seminario do CEBEPEJ
em relagéo ao tema e o PL 8.058/2014 tambem serdo investigados. Por fim, considerando a
relevancia do estudo da jurisprudéncia, a teoria dos precedentes serd brevemente analisada,
observando-se as alteraces trazidas pelo CPC/15.

Estabelecido o contexto do objeto de pesquisa, parte-se a selecdo dos julgados
considerados relevantes para a analise da posicdo dos tribunais. O Capitulo 2 explica a
metodologia adotada.

Nos capitulos 3, 4, 5 e 6 serdo relatados e analisados julgados do STF, STJ, TJ-SP
e TJ-RS, respectivamente, com a exclusdo daqueles que ndo interessam a pesquisa. Por meio
das variaveis escolhidas, buscou-se extrair dessas decisfes informacfes conclusivas da
aplicacdo da tensdo entre o minimo existencial, a reserva do possivel e a razoabilidade.

O autor ja ressalta que ndo se tem a pretensdo, com os dados encontrados, de

generalizar apressadamente o comportamento decisorio desses tribunais. Para isso, em um
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cenario ideal, seria necesséria a analise de todos os julgados referentes a matéria. Entretanto,
é notdria a impossibilidade de se concluir com rigor uma pesquisa dessa magnitude
individualmente no &mbito do programa de pds-graduacao. O que se almeja é a proposicao
de uma amostra que seja suficiente, em termos de relevancia, para se analisar posi¢des
jurisprudenciais significativas dos tribunais selecionados.

O capitulo final traz as conclus6es do trabalho, com um resumo das contribui¢des
que se esperou alcangar.

Por fim, duas breves consideracGes metodoldgicas.

A forma de citacio dos textos consultados inspira-se na ABNT®, mas ndo se
restringe a ela, justamente pela intencdo de facilitar a leitura no &mbito da ciéncia juridica.
Entende-se que o sistema autor-data é insuficiente para devida compreensdo nesse tipo de
trabalho. Dito isso, ressalta-se que a primeira citacdo da obra é sempre completa. As
posteriores trazem apenas o sobrenome do autor, o inicio do titulo, o ano de publicagdo e a
pagina da passagem, quando o caso.

Quando possivel também, o trabalho busca trazer as obras mais atualizadas dos
autores, mencionando ainda o ano da primeira publicacdo. No caso de autores falecidos,
também se procurou destacar o ano de nascimento e de morte deles, para que o leitor possa

visualizar a cronologia dos textos.

5 Disponivel em:
<http://www.teses.usp.br/index.php?option=com_content&view=article&id=52&Itemid=67>
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CONCLUSAO

Serdo retormados alguns pontos decorrentes da pesquisa.

O reconhecimento dos direitos fundamentais evoluiu e continua evoluindo. As
liberdades publicas somaram-se os direitos sociais, que tém dupla dimenséo e exigem a¢des
estatais que criem condicdes para seu efetivo exercicio.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu, por meio do seu art. 3°, o carater
democrético de direito ao Estado. Muitas vezes em normas com estrutura de principio, ou
de carater programatico, os objetivos constitucionais sociais conferiram ao Poder Executivo
boa margem de discricionariedade. Fica primariamente ao seu cargo a elaboracdo dos
programas de implementacéo dos direitos sociais. Esses programas séo as politicas publicas.

Todavia, diante da ineficacia concreta dos direitos sociais prescritos, a doutrina (e,
apos, a jurisprudéncia) concluiram que a separagdo de poderes proposta por Montesquieu ja
ndo se adequava tdo bem a realidade do Estado. Os atos ou omissdes inconstitucionais ou
ilegais do Executivo e Legislativo ja& ndo mais poderiam permanecer incontrolaveis pelo
Judiciario, sob pena de violacdo dos direitos fundamentais dos cidaddos. Nesse contexto, 0
Judiciario passa a assumir um novo papel na efetivacdo das politicas publicas.

No caso brasileiro, o controle judicial de politicas publicas é realidade decorrente
de mdltiplos fatores sociais, politicos e juridicos. Trata-se de fenémeno préprio do modelo
de Estado Democratico de Direito, do ordenamento juridico estruturado em principios e
caracterizado pela constitucionalizacéo de direitos fundamentais sociais a partir de 1988.

A judicializacdo das politicas publicas, todavia, ndo escapou das criticas,
essencialmente focadas no ambito da legitimidade democratica e da incapacidade
instrumental, técnica e institucional do Judiciario, o que gerou (e gera) embates na doutrina
e no proprio ambiente forense.

Superada a (intensidade da) discusséo da possibilidade da intervencéo judicial, veio
a fase da elaboragdo de pardmetros e criterios para o “controle do controle judicial”. Assim,
a intervencdo ndo deveria ser excessiva e primaria, distorcendo as politicas do Executivo;
tampouco inexistente, relegando a efetivacéo dos direitos sociais a arbitrariedade dos demais
poderes.

Importados do direito alem&o, os conceitos da reserva do possivel e do minimo
existencial tentaram trazer racionalidade a decisdo judicial que envolve o conflito em

politicas publicas.
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O primeiro conceito enuncia que a existéncia de recursos financeiros disponiveis e
de planejamento prévio da Administracdo condiciona a efetivagdo do direito social, sendo
um limite a intervencdo judicial. Em outras palavras, se ndo ha recursos nem planejamento
prévio, ndo haveria direito a prestacao.

O segundo dispde que o nucleo duro dos direitos sociais € imediatamente exigivel,
independentemente da existéncia de politica publica prévia ou recursos financeiros
disponiveis. Tem-se um limite ao limite da intervencao judicial. Assim, a reserva do possivel
cederia nos casos de violacdo do minimo existencial, pois este ndo poderia restar
desamparado pelo ordenamento juridico, e especificamente, pelo Judiciério.

Para temperar a tensdo desses principios, a pretensdo deduzida em face do Poder
Pablico deve guardar razoabilidade, ao mesmo tempo em que deve ser demonstrada a
irrazoabilidade da lei, da sua interpretacao ou da atuacdo administrativa.

Assim, a relacdo entre a reserva do possivel e 0 minimo existencial possui um duplo
aspecto: de um lado, a necessidade de se preservar 0 minimo existencial constitui-se em
limite ao argumento da reserva do possivel. De outro, a reserva do possivel é argumento que
reforca a existéncia de um nucleo intangivel, relacionado a dignidade da pessoa humana, que
deve ser promovido pelo Estado, ainda que haja escassez de recursos.

O exame das atribuicdes reservadas ao administrador publico indica a necessidade
de equilibrio entre o dever de implementar os direitos sociais e a escassez de recursos.
Contudo, entende-se que a reserva do possivel, isenta de avaliacdo concreta, ndo pode ser
arguida para exonerar o gestor publico da realizacdo do disposto em lei e de satisfazer o
interesse publico.

Entende-se também que, além de autorizada, € conveniente a intervencdo do
Judiciario, em face da omissdo da Administracdo, para a concretizagdo de seus deveres.
Entretanto, é indispensavel que a ingeréncia judicial seja pautada pelos j& mencionados
critérios objetivos, derivados e relacionados com o sistema de garantias dos direitos
fundamentais.

A prépria Administracdo deve realizar, por meios legais, a readaptacdo das suas
financas para atender & efetivacdo das prestagdes relacionais ao conteudo essencial dos
direitos sociais. A eventual prevaléncia do minimo existencial em face da reserva do
possivel, contudo, ndo pode servir como apoio para a renincia as normas que cuidam do
orcamento publico. O equilibrio é necessario.

Além disso, entende-se que o acolhimento da reserva do possivel, em demandas

que envolvem a efetivacdo de politicas publicas, ndo pode ficar limitado a mera analise da
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escassez de recursos. Deve ser operado um juizo de razoabilidade em relacdo as pretensdes
deduzidas pelo particular e as razdes arguidas pela Administracdo. A razoabilidade é um
critério de afericdo de validade da reserva do possivel.

A razoabilidade também determina em que medida o minimo existencial é restri¢éo
a reserva do possivel. Se as restri¢des arguidas pela Administracdo sdo razoaveis, 0 minimo
existencial ndo foi violado. Entretanto, se a alegada reserva do possivel é destituida de
razoabilidade, o minimo existencial assume a condicdo de nucleo instransponivel,
assegurador da dignidade humana, cabendo ao Judiciario obrigar a Administracao a efetivar
o direito.

No aspecto processual, conclui-se que o Judiciario pode ser provocado por todos 0s
meios processuais postos. Tanto as acdes coletivas, quanto as individuais, sdo possiveis para
implementar ou corrigir politicas pablicas. O juiz deve acompanhar a execucdo, inclusive
mediante terceirizagdo dos atos executivos, mesmo de lege lata.

Tanto na fase de conhecimento quanto na de execucao, o didlogo entre os Poderes
é fundamental. A solucdo buscada deve ser conciliada, e ndo adjudicatéria, com ampliacdo
do contraditorio (audiéncias publicas, amici curiae) e fundamentacéo rigorosa.

A tendéncia deve ser de coletivizagio. E necesséaria a reunido dos processos
judiciais que discutam politicas publicas, em primeira e segunda instancia, sempre possam
onerar 0 mesmo or¢amento. Do contrario, tem-se a provavel violacdo dos principios da
isonomia e da seguranca juridica.

Diante desse panorama tedrico do tema, a pesquisa objetivou analisar julgados do
STF, STJ e TJSP na expectativa de investigar como esses tribunais usam os conceitos de
minimo existencial, reserva do possivel e razoabilidade, destacados no julgamento da ADPF
45, considerado como o leading case do tema, a partir de 2005.

Da investigagdo dos julgados, concluiu-se que o Poder Publico é quem, na maioria
das vezes, leva a questdo aos Tribunais Superiores, inconformado com as decisfes dos juizos
ad quo, que deferem os pedidos de obrigacdes de fazer. A maioria dos resultados é de
improvimento dos recursos, por unanimidade. Ha excecdes, todavia, analisadas nos capitulos
préprios.

Os conceitos de minimo existencial, reserva do possivel e razoabilidade soO
comecaram a ser utilizados apos 2005, com a ADPF-45. As decisdes anteriores, como as de
2004 do Min. Fux no STJ, tratam da escassez de recursos e da fundamentalidade dos direitos
sociais, mas ndo utilizam a terminologia do Min. Celso de Mello.
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Na maioria dos julgados, na analise do caso concreto, ndo é feito um juizo de
ponderagdo razoavel entre o minimo existencial e a reserva do possivel. Esses elementos
costumam ser citados, mas sem maior aprofundamento em relacao ao caso concreto.

Segue-se grafico com a quantidade de citagcdes nas decisfes de normas, doutrina,
precedentes, e dos conceitos estudados. Possivelmente, demonstra-se um maior esforgo
argumentativo do STF, STJ e do TJRS, nessa ordem, em termos de reconstrucdo juridica
pela norma, doutrina e jurisprudéncia. O STF, inclusive, utilizou, em todas as decisdes, dos
conceitos de minimo existencial, reserva do possivel e razoabilidade, que ele mesmo
ressaltou na ADPF 45. O TJSP, por outro lado, parece fundamentar de maneira mais rasa
suas decisOes, pela pouca utilizacdo dos conceitos investigados e citacdo de fontes do

Direito.

Percentual de citacdes nos tribunais analisados

Citagao da razoabilidade

Citagao da reserva do possivel

Citagdo do minimo existencial

Citagao de precedente

Citagao de doutrina

Citagdo de norma

=]
-

0,2 0,4 0,6 0,8 1,2

O que se Vvé nos julgados, de maneira geral, é que o direito social é concedido,
especialmente, no caso da saude e da educacao infantil. A defesa estatal por meio da reserva

do possivel é rejeitada, sem maiores analises da situacao fatica de viabilidade orcamentéria,
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bem como das politicas publicas em andamento. J& o conceito de razoabilidade do pedido
do autor e irrazoabilidade da conduta da Administracdo raramente faz parte da
fundamentacdo de maneira expressa.

E certo que nenhuma dessas decisbes foi prolatada na vigéncia do CPC/15, que
impde o dever de fundamentagdo minucioso nos termos do art. 489, § 1°, especialmente
quando se controverte conceitos juridicos indeterminados. O autor dessa dissertacdo ndo
acredita que as decisdes sejam nulas por auséncia de fundamentacao, nos termos do art. 93,
IX. Entretanto, a fundamentacdo mais elaborada traria maior seguranca juridica,
aperfeicoando o precedente. O exame do caso concreto, que € necessario para 0 uso das
técnicas de distiguishing ou overruling, poderia e deveria ser mais expresso e sofisticado.

Na maioria dos julgados, outros temas do controle costumam ser mais discutidos,
como a separacdo de poderes e o controle da discricionariedade administrativa.

No TJ-SP, ressalta-se, as Sumulas 63 e 65 tendem a fulminar com facilidade
eventuais teses defensivas da Administracdo, ja que estabelecem a priori a vaga educacional
ou o fornecimento de medicamentos como pedido razoavel, e a sua ndo concessdo pela
Administracdo como irrazoavel. E possivel que o TJ-SP tenha entendido, também a priori,
que as omissfes do Poder Publico nesse aspecto tratar-se-iam de violacdo do minimo
existencial, e qualquer alegacdo de reserva do possivel ndo seria considerada.

Do acompanhamento das decisdes do STF, pode-se afirmar que a jurisprudéncia
caminhou para atuacdo mais participativa do Judiciario no ambito dos direitos sociais. A
Corte Suprema delimitou varias premissas na busca da solucdo do impasse entre a escassez
de recursos e a efetividade dos direitos sociais, mas se acredita que ainda ndo encontrou a
medida adequada para aplicar essas premissas as situacfes concretas.

Entende-se que cabe aos julgadores, de todos os tribunais analisados, perceber que
a invocagdo meramente tedrica dos institutos, destituida de proximidade com a realidade dos
fatos (e respectiva fundamentacéo), ndo é capaz de surtir os efeitos desejados de seguranca
juridica na formacéo dos precedentes.

Dito isso, pode-se dizer que as hipdteses iniciais foram confirmadas.

Comumente, as decisbes utilizam-se dos critérios de racionalizacdo do controle
judicial trazidos da ADPF 45, tanto que ela € reiteradamente citada, especialmente nos
Tribunais Superiores. Entretanto, esses conceitos juridicos indeterminados ndo s&o
devidamente fundamentados, especialmente em conjunto com os fatos concretos da causa.

Nos Tribunais inferiores, todavia, muitas vezes esses conceitos ndo S40 nem

citados, como dito. No TJRS, por exemplo, ha casos em que o Estado € obrigado a fornecer
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medicamento ndo incluido nas listas do SUS com a mera apresentagdo de prescricdo médica.
A violagdo do minimo existencial, da reserva do possivel e a existéncia de razoabilidade no
pedido ndo sao situacdes debatidas.

Quando os conceitos sdo citados, em geral, as decisdes entendem que a reserva do
possivel ndo pode ser oposta ao minimo existencial, pois acarretaria na viola¢do da dignidade
da pessoa humana e na ineficacia das normas constitucionais. As decisGes entendem que se
0 minimo existencial esta sendo violado, a acdo ou omissédo da Administracao € irrazoavel,
logo o pedido é razoavel.

A jurisprudéncia dos tribunais, de maneira geral, € coesa para conferir o pedido ao
autor da acdo, especialmente em caso de violacdo do direito a saude e a educacao infantil. O
Judiciario entende que esta autorizado a intervir no caso de acBes ou omissdes
inconstitucionais dos demais poderes, para implementar ou corrigir politicas pablicas.

Certas alteracOes legislativas propostas pelo PL 8058/14 néo sdo utilizadas de lege
lata nas decisdes, pois, em geral, os fatos que envolvem a causa e a situacdo da politica
publica ndo sdo exaustivamente debatidos. Algumas decisdes ainda concedem prestacdes,
em processos individuais, que extrapolam o minimo existencial.

Diante do quadro, entende-se conveniente a aprovacdo do PL, ou, a0 menos, 0
aprofundamento da discussédo sobre essas questdes, especialmente pelo STF, 6rgéo de cupula
do Judiciério brasileiro.

Dito isso, 0 estudo espera ter demonstrado a necessidade de aprofundamento no
dilema entre a efetividade das politicas publicas e a escassez de recursos. Almeja-se que a
judicializagdo dos direitos sociais seja garantida da maneira mais equitativa, justa e
sustentavel possivel. Sem ambicionar o que ndo convem, a pesquisa aspira ter contribuido

para o desenvolvimento do tema.
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