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SAUDE VERSUS RESERVA DO POSSIVEL: Ma gestdo dos recursos publicos
ou respeito a lei de responsabilidade fiscal'

Elisiaria Santos Barros?

RESUMO: Este trabalho tem por escopo discorrer sobre o direito a saude versus a
reserva do possivel, como um dever do estado frente a Constituicdo Federal. A
principio abordaremos o confroto do direito a saude como parte fundamental do
direito a vida; abordar-se-a o principio da reserva do possivel, associado as questoes
atinentes a Lei De Responsabilidade Fiscal, referente a escassez de recurso publico
e a necessidade do gestor publico escolher de qual forma utilizara os recursos
existentes. Por ultimo sera analisado a base legal predominante em nosso ordenamento
juridico que obriga o Estado na promogao ao direito a saude de forma a tornar efetivo o o
que nos tras a Magna Carta Constitucional.

Palavras-chave: Direito a Saude. Reserva do Possivel. Lei De Responsabilidade
Fiscal.
Abstract

HEALTH VERSUS POSSIBLE RESERVE: Poor management of public
resources or compliance with tax liabilitv law

ABSTRACT: This paper aims to discuss the right to health versus the possible
reserve, as a duty of the state under the Federal Constitution. At first we will address
the confrontation of the right to health as a fundamental part of the right to life; The
principle of reserve of the possible will be approached, associated to the questions
related to the Fiscal Responsibility Law, referring to the scarcity of public resource
and the necessity of the public manager to choose in which way it will use the existing
resources. Finally, we will analyze the predominant legal basis in our legal system
that obliges the State to promote the right to health in order to make effective what
the Magna Constitutional Charter brings us.

Keywords: Right to Health. Reserve of the Possible. Fiscal Responsibility Law.

1 INTRODUGAO

A Magna Carta amparou os anseios das camadas mais distinta da
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populagao, propicia, especialmente, do apre¢o aos direitos humanos e a dignidade
da pessoa humana. Ordenada de uma forma flexivel, ela uniu os valores do Estado
Liberal e do Estado Social, visando, com isso, uma sociedade pluralista, justa e
igualitaria. Observa-se no artigo 196 da Constituicdo Federal do Brasil de 1988, que
” a saude é um direito de todos e um dever do Estado, sendo este, assegurado por
meio de politicas sociais e econdmicas com a finalidade de obter a redugéo do risco
de doenca e de outros problemas ligados a saude, bem como, proporcionem o
acesso universal e igualitario as agdes e servigcos para a promogao, protecao e

recuperacao”.

Ocorre que todas as receitas e despesas do Estado estao limitadas pela Lei
de Diretrizes Or¢gamentarias, Lei Orgamentaria Anual e pelo Plano Plurianual, de
modo que o Estado nao pode realizar, por si s0, investimentos para os quais nao
haja recursos suficientes. O gerenciamento desprimoroso dos recursos financeiro do
sistema publico brasileiro esta diretamente ligado a péssima qualidade na prestagao
destes. A ma gestdo desperdica os poucos recursos disponiveis, sendo quase
impossivel o Estado promover uma saude basilar que a populagdo brasileira

necessita.

Defronte a limitagao de recursos do Estado e a escassez dos mesmos, este
deve respeitar o principio da reserva do possivel, levando em consideragao a real
necessidade de cada cidadao brasileiro, para que assim, seja assegurado o direito
pretendido, observando, ainda, o minimo existencial, ou seja, as minimas e dignas
condi¢cdes necessarias de sobrevivéncia, considerando a necessidade do cidadao e

as possibilidades do Estado.

Na atual sociedade a saude é um tema de grande abrangéncia, ndo somente
na area relacionada as doengas e medicamentos, mas sim nas areas sociais,
econbmica e juridica, tal abordagem nao traz a precisdo necessaria para a
realizacdo de mudancgas significativas, mesmo com elevada rotagdo agentes em
cargos publicos, estes ainda ndo buscam com seu trabalho ofertar as minimas
condicdes a populagao brasileira, colocando assim, em segundo plano as politicas

publicas que deveriam ser tidas como principal.



A vista disso, o direito & saude, esta unificado de forma primordial a uma
norma constitucional de carater costumeiro, e encontra barreiras alicercadas na

insuficiéncia dos recursos e nas escolhas de prioridades do gestor publico.

Com este projeto, tem-se a finalidade de discorrer acerca do direito a saude,
como um dever do Estado, diante da Constituicdo Federal do Brasil de 1988, partindo
do pressuposto que o direito a saude é parte fundamental do direito a vida, com a
analise do principio da reserva do possivel, associado as questbes atinentes a
escassez de recursos na area da saude e a necessidade de escolher a aplicabilidade

dos recursos existente.

2 DIREITOS A SAUDE

O direito a saude é uma garantia constitucional, e o Estado tem o dever de
fornecer essa garantia a populacao, pois este direito esta intrinsecamente ligado ao
direito a vida, apesar de todo o alicerce legal dado ao direito a saude. Tratado pelo
ordenamento juridico brasileiro como regra constitucional, o direito a saude é
fundamental, pois tem aplicabilidade imediata, a teor do disposto no §1° do artigo 5°

da Constituicdo Federal.

Todo o cidadao brasileiro tem direito a uma a saude digna e esta
taxativamente conjecturado no texto constitucional, sendo certo, ainda, que a Carta
Magna ordena ser dever do Estado tal prestacdo, consoante artigo 196 da

Constituicao Federal:

A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a redugao do risco de doenga e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua
promogao, protecao e recuperagao. (BRASIL, 1988).

Estabelece ainda ser obrigagdo do Estado oportunizar aos cidadaos os meios
necessarios para ter a garantia do acesso a saude de forma gratuita. Segundo

Alexandre de Moraes,

[...] esta, pois, o Estado esta juridicamente obrigado a exercer acgbes e
servicos de saude visando a constru¢dao da nova ordem social, cujos



objetivos, repita-se, sdo o bem-estar e a justica sociais, pois a Constituicao
Ihe dirige impositivamente essas tarefas. (2005, p. 2047)

Embora os direitos fundamentais sociais tenham aplicabilidade imediata
reconhecida na lei maior, a relevante dimensao econémica da maioria desses direitos
faz com que se submetam a um processo de efetivagao mais dificultoso em relagao
aos direitos ditos negativos, marcado pela extensdo no tempo e pela gradual

progressividade.

A essa caracteristica, agrega-se que a Constituicdo, em regra, nao
estabeleceu de maneira especifica os meios e os montantes de recursos a serem

direcionados a cada um deles.

2.1 AFALTA DE PLANEJAMENTO E A LESAO AOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Antes da atual vigéncia da atual constituicdo o planejamento orgamentario da
administracao publica considerado eficaz se realizava na excepcionalidade dentro da
propria gestdo, como uma técnica adotada por cada administrador publico, que nao
unia as suas tomadas de decisdo ao plano orgamentario empregado para o exercicio

da sua gestao.

Antes da atual vigéncia da atual constituicdo o planejamento orgamentario da
administracao publica considerado eficaz se realizava na excepcionalidade dentro da
prépria gestdo, como uma técnica adotada por cada administrador publico, que nao
unia as suas tomadas de decis&o ao plano orgamentario empregado para o exercicio

da sua gestao.

Nesse sentido, essa obrigatoriedade encontra-se na atual constituicdo federal
conforme estabelecidos nos artigos 21, inc., IX, XVIIl e XX, no art. 30, inc. VIIl e no
art. 182, caput e §1°, onde vem a aprazar as competéncias que refere-se ao
desenvolvimento e execugao dos planos e diretrizes orgamentarias, como também
0s propositos visados, sendo relacionados ao desenvolvimento das fungdes sociais

vinculado a promog¢ao do bem-estar da sociedade. (BRASIL, 2019).

Neste interim, a ferramenta de elaboracao e implantagao de politicas publicas



em ambito nacional passa a ser o planejamento, que atende de forma explicita
objetivos e diretrizes do desenvolvimento social assentado em lei, adaptando a
aplicagdo e a sua execugao as necessidades e peculiaridades de cada regido,
assegurando o atendimento dos objetivos estabelecidos na constituicdo de

desenvolvimento e diminuigao das desigualdades da populacéo.

[...] A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragéo continuada. Além disso, servira de paradigma para a
elaboragao de planos e programas nacionais, regionais e setoriais, conforme
previstos na constituicdo. (BRASIL,2019)

Pode-se observar, a existéncia de preocupacgao da parte do constituinte em
estabelecer que o Estado viesse a agir de forma a cumprir os preceitos fundamentais
estipulados na atual Constituigdo Federal, oferecendo ao ente executor as principais

ferramentas capazes de gerenciar o bem comum para toda a sociedade.

Mesmo que a teoria constitucional imponha direitos a serem usufruidos e o
dever do Estado de garantir que o cidadao brasileiro possa exercé-los, a atual crise
socio-politica generalizou pelo pais engendrando duvidas e insatisfagao da populagao

acerca da atitude executadas pelo poder publico frente as necessidades sociais.

As frequentes noticias referentes aos escandalos envolvendo gestores
publicos, com desvios dos recursos publico e a manipulagdo do poder publico em
beneficio de particulares, tornam-se cada vez mais constantes transparecendo a crise
de planejamento e gestdo dos recursos publicos que vao desde os 6rgaos federais

até aos municipais. Segundo Rogério Gesta Leal,

[...] O problema da improbidade administrativa assim como a preocupagéo
com a questdo da corrupgdo € histérico, no entanto, nos tempos
contemporaneos, tornou- -se um dos fendmenos mais preocupantes nao
apenas para os administradores, cuja motivagdo para o assunto é
fundamental, mas também para a sociedade em geral. As democracias
correm sérios riscos se nao se debrugarem adequadamente sobre o
problema. Tal problema suscita um diagnostico que revela profunda
descrenga sobre a atuagao dos politicos frente a administragdo do Estado,
fato que coloca em risco a soberania; pode-se dizer que a sociedade civil se
vé impotente frente ao fato, diante da falta de opgbes, passa a generalizar a
desonestidade dos politicos e, como decorréncia, vemos a despolitizagcao dos
cidadaos. (2013, p. 8).



Na Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), pode se
observar a obrigatoriedade de feitura do planejamento financeiro e orgamentario para
os gastos publicos voltados para a prestacdo de servigos publicos, e este estédo
submetidos ao dever de obedecer os requisitos legais para a promogao dos direitos e
garantias constitucionais, tais como o direito a vida, a dignidade, a saude, a educagéo,
dentre outros varios direitos necessarios e essenciais a subsisténcia do cidadao
brasileiro, sob pena de incorrer em crime de responsabilidade por descumprimento
dos preceitos elencados na atual legislagao para a constru¢gao de uma sociedade mais
justa e digna, mediante a integragdo dos direitos fundamentais na execugao das

politicas publicas.

Por fim, acolhe-se a necessidade do suprir as necessidades da sociedade de
forma individual, ou seja, o sujeito amparado de direitos fundamentais inerentes a
pessoa humana elencada pelo constituinte originario na defesa do bem-estar da

sociedade.

2.2 DA ANTINOMIA DO PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA EM
RELACAO A LEGALIDADE

O constitucionalismo moderno jus filoséfico € um axioma a respeito da
dignidade da pessoa humana, sendo, portanto, um consenso pouco adotado por
tedricos da civilizagdo ocidental contemporanea. Contudo trata-se de um vocabulo
genérico que com o passar dos séculos sofreu grande transformacao com base nos
diversos fundamentos possiveis, sendo o dom divino, direito natural, conquista
historica e cultural dos povos, entre outros. O dever do Estado passou a ser

protecionista, ou seja, zelar pelo bem-estar de seus contribuintes.

A respeito do principio da Dignidade Humana existe uma grande variabilidade,
pois concepg¢ao apadrinhada na ordem juridica oscila conforme o grau de eficacia
atribuido aos principios constitucionais, os instrumentos processuais possibilitam o
desenvolvimento dos direitos fundamentais. A constituicdo de 1988 devolveu ao
homem e sua dignidade, conforme previsdo do art. 1°, Ill e do predmbulo da
Constituicdo da Republica. (BRASIL, 2019).
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A relagao entre dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais é objeto
de controvérsia. H4 quem diga que os direitos e garantias fundamentais encontram
seu fundamento imediato na dignidade da pessoa humana. Para outros, nem todos
os direitos fundamentais encontram seu fundamento direto na dignidade da pessoa

humana. Sobre o tema, Ingo Wolfgang Sarlet esclarece:

[...] mesmo que se deva admitir que o principio da dignidade da pessoa
humana como principal elemento fundamente e informador dos direitos e
garantias fundamentais também da Constituicdo de 1988 — o que, de resto,
condiz com a sua fungdo como principio fundamental — também é certo que
havera de se reconhecer um espectro amplo e diversificado no que diz com
a intensidade desta vinculagao, é que embora se possa aceitar, ainda mais
em face das peculiaridades da Constituicdo Brasileira, que nem todos os
direitos fundamentais tenham fundamento direto na dignidade da pessoa
humana, sendo, além disso, correta a afirmagdo de que o conteido em
dignidade dos direitos é variavel, tais circunstancias nao retiram da dignidade
da pessoa humana, na sua condigao de principio fundamental e estruturante,
a fungdo de conferir uma determinada (e possivel) unidade de sentido ao
sistema constitucional de direitos fundamentais, orientando — tal como bem
aponta Jorge Reis Novais — inclusive as possibilidades de abertura e
atualizacdo do catalogo constitucional de direitos (2015, p. 94)

Com o advento da Constituicdo de 1988 ocorreu uma discussao na sociedade,
com o intuito de redemocratizar os direitos sociais. O grande marco desta
Constituicdo, € relevancia na importante a posicdo de destaque dos direitos
fundamentais que estéo positivados no inicio da Magna Carta, apos o preambulo e os
principios fundamentais, constituindo parametro hermenéutico a ordem juridica, pois
estes direitos estavam elencados no capitulo da ordem econdémico e social, sendo-
Ihes atribuido, como regra, o carater meramente programatico.

Para Paulo Bonavides,

[...] Reside na esfera programatica, em virtude de ndo conterem para sua
concretizacdo aquelas garantias processualmente ministradas pelos
instrumentos processuais de protegao aos direitos de liberdade. Atravessam
a seguir uma crise de observancia e execugéo, cujo fim parece estar perto,
desde que recentes constituigdes, inclusive a do Brasil, formularam o preceito
da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais. (2001, p. 564)

Uma inovacéo de suma importancia € a previsibilidade da aplicagao imediata
dos direitos e garantias fundamentais (art. 5°, §1°) intensificando o status juridico
destes dispositivos. O expositivo a respeito dos direitos fundamentais é relacionado
ao futuro da cidadania e a liberdade de todos os povos, que se comunicardo quanto

ao avanco de direitos sem abdicar de suas soberanias. Para que isso ocorra, € mister



11

a instauracao da democracia participativa.

Ainda segundo Paulo Bonavides,

[...] A democracia positivada enquanto direito de quarta geracéo ha de ser, de
necessidade, uma democracia direta. Materialmente possivel gracas aos
avangos da tecnologia de comunicacéo, e legitimamente sustentavel gracas
a informacéao correta e as aberturas pluralistas do sistema. Desse modo, ha
de ser também uma democracia isenta ja das contaminacbes da midia
manipuladora, ja do hermetismo da exclusdo, de indole autocratica e
unitarista, familiar aos monopdlios do poder. Tudo isso, obviamente, se a
informagéo e o pluralismo vingarem por igual como direitos paralelos e
coadjutores da democracia. (2006, p.563).

O principio da dignidade humana, corporificado como principio fundamental
de acordo com as normas do direito e da justica, € ato involuntario do
constitucionalismo contemporéaneo, unindo a personalidade juridico e normativo as
multiplas compreensbes filosoficas sistematizado no tempo, com propésito de
asseverar a respeito da existéncia digna, positivando o Principio da Dignidade

Humana em varios dispositivos distribuidos na Constituicao Federal.

3. RESPONSABILIDADE FISCAL

Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), como ficou
conhecida a Lei Complementar N° 101 de 04/05/2000, que organiza as normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias, aprimorou a administragéo, subordinagéo e cautela a estrutura juridica
das licitacbes e contratos, ou seja, prezar pela eficiéncia na gestao publica brasileira

e pelo equilibrio fiscal nas contas publicas.

A Lei Complementar 101/2000, prevé no seu art. 1°, § 1°, a responsabilidade
de se buscar transparéncia na gestao publica, como foco para promover uma gestéao

fiscal e orgamentaria responsavel:

[...] A responsabilidade na gestédo fiscal pressupbe a agédo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o0 compromisso de metas e
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no
que tange a renuncia de receita, geragao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagbes de
crédito, inclusive por antecipagcao de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em restos a pagar. (BRASIL, 2019).
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Pontos importantes apresentam um certo avango no desenlace da economia e
politica social, aumentando a exigéncia dos esforgos e concentragdo de todos os
seguimentos envolvidos na gestdo dos recursos publicos. As inovagdes no que se
refere ao processo de discussdo e elaboracao do planejamento no setor publico
aprimorando os mecanismos de controle e transparéncia da aplicacdo dos recursos,

facultando aos administradores a responsabilidade pela gerencia dos recursos fiscais.

A responsabilidade pela gerencia da gestao fiscal pressupde a acao planejada
e transparente com o intuito de prevenir riscos e descompor os desvios capazes de
ocasionar o desequilibrio das contas publicas, mediante cumprimento de metas,
obediéncia a limites, condi¢gdes para renuncia de receita e geragao de despesas com

pessoal, divida, dentre outros. Neste sentido, menciona Angela Cristina Pelicioli:

A LRF da suporte a criagdo de um sistema de planejamento, execugéo
orcamentaria e disciplina fiscal, até entdo inexistente no cenario brasileiro.
Tem o objetivo de controlar o déficit publico, para estabilizar a divida em nivel
compativel com o status de economia emergente. Seu aspecto inovador
reside no fato de responsabilizar o administrador publico pela gestao
financeira, criando mecanismos de acompanhamento sistematico (mensal,
trimestral, anual e plurianual) do desempenho. (2000, p. 109).

Portanto, a lei outorgou aos Tribunais de Contas a fiscalizacdo das normas
entdo introduzidas; deveras, a Lei Complementar n° 101/00 traz normatizagcao que
regula as receitas e despesas publicas com o intento de ajustar estes dois fatores,
permitindo que o asseio financeiro do Estado proporcione uma atuagao mais eficaz
em beneficio dos interesses sociais. Como se observa, a Lei de Responsabilidade
Fiscal esboga um sistema integrado aos trés niveis de governo, sendo cada poder
com responsabilidade individuais gerida por seus titulares, ou substitutos no exercicio
da administragcdo dos varios organismos auxiliares, tanto da administragdo publica

direta como indireta.

A referida lei veio suscitar com que flua maior responsabilidade da parte do
Administrador Publico; com isso, espera-se um profissionalismo e responsabilidade
ao lidar com os recursos publico e engendrou metas para controle de receitas e
despesas a serem cumpridas. Consequentemente ha uma inibicdo dos gastos
desnecessarios irresponsaveis, pois para efetuar uma nova despesa o governante

devera indicar a fonte de recurso, ou de onde conseguira a receita necessaria para
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fazer os gastos.

3.1. A OBRIGATORIEDADE DA TRANSPARENCIA NA GESTAO PUBLICA

Os pilares basicos da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei n. 11.101/2000-,
(LRF) s&o transparéncia e responsabilidade; como todo modelo eficiente, a lei baseia-

se em um principio simples, n&o gastar mais do que se arrecada.

A LRF determina as condi¢cbes para que possam ocorrer transparéncias nos
recursos publicos aplicados, e neste ambito a gestdo dos recursos publico, sendo
transparente e caracterizado pela aproximacgao as informagdes compreensiveis para
todo o cidadao brasileiro, afinal de contas os recursos administrados pelos setores
publicos sao oriundos da contribuigdo do povo. Alids, o governo recolhe tributos e a
sociedade comecga cada vez mais a exigir respostas aos seus anseios e as

necessidades basica.

Procura-se por resultados decorrentes de uma eficiente aplicacdo dos
recursos, na prestacao de servigos cada vez melhores, com eficiéncia e qualidade
para sociedade.

A LRF, prevé o seguinte:.

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagcdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orgamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos. Paragrafo unico. A transparéncia serd assegurada
também mediante incentivo a participagao popular e realizagao de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracéo e de discusséo dos planos, lei
de diretrizes orgamentarias e orgamentos. (BRASIL, 2019).

Neste interim, a vasta propagacdo deve ocorrer inclusive em meios
eletrbnicos, seja em site préprio ou nao, consoante preceitua o art. 48 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e os principios norteadores da administragao publica, sem

prejuizo do disposto no art. 49 da mesma lei.

Nao ocorrendo a ampla divulgagédo, certamente devera atuar os o6rgaos

responsaveis pela fiscalizacéo, a fim de fazer cumprir o comando normativo, adotando
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as medidas pertinentes.

E de suma importancia a participacdo dos cidaddos na tomada das decisées
que resultem na boa prestacédo dos servigos ou que se refiram a agdes que venham
prejudicar o bem-estar da sociedade. No entanto, a mencionada lei trouxe um énus
muito importante para a transparéncia da gestao fiscal, ao proferir que os relatérios
fiscais, devam ter ampla divulgagdo, assegurando inclusive a participacdo da
sociedade na discussao dos Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e Lei de Orgamento Anual (LOA).

A Lei Complementar estabelece no seu art. 48:

Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacao, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagcbes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orgamentaria e o Relatério da Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos. Paragrafo Unico: A transparéncia serd assegurada
também mediante incentivo a participagéo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboragao e de discussao dos planos, lei
de diretrizes orcamentarias e orcamentos. (BRASIL, 2019).

Na atualidade um do mecanismo utilizado s&o as audiéncias publicas,
instituidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal com o intuito de oferecer a sociedade
a oportunidade de participar nas decisdes politicas de destinagdao dos recursos
publicos, desenvolver o principio da transparéncia e motivar o controle social dos atos

da administracao.

Nesses parametros, a sociedade agindo de forma organizada, além de
exercer o direito de voto para eleger o administrador publico, tem uma eficaz
oportunidade de participar do desenvolvimento da administracdo publica de forma

mais precisa.

Assim sendo, a participagdo da sociedade na elaboragdo dos projetos
orgcamentarios esta acolhida na nova ordem juridica, a lei 11.101/200 vai além quando
determina que até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliara o cumprimento das metas de receita, despesa e montante da
divida publica de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissao de orgcamento
da Casa Legislativa (art. 9°, § 40 da LRF).
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Dispde a Lei de Responsabilidade Fiscal que as contas apresentadas pelo
Chefe do Poder Executivo ficarao disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo
Poder Legislativo e no 6rgéo técnico responsavel pela sua elaboracéo, para consulta
e apreciagao pelos cidadaos e instituicbes da sociedade (LRF, art. 49). Essa é a
possibilidade do acompanhamento pelo povo da execucdo do orcamento, essa
indicacao de prestacgdes de contas e o respectivo parecer prévio como instrumento de
transparéncia da gestéo fiscal.

3.2 O DEVER DA GESTAO FISCAL E ALOCAGAO PRIORITARIA DE RECURSOS
PUBLICOS

A atividade desempenhada pela administracdo publica para gerar o bem
comum da sociedade que € regida pelos principios basilares, tais quais como da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia elencados no artigo

37 da Constituicao Federal de 1988. Nos dizeres de Fernanda Marinella.

[...] principios sdo mandamentos de otimizacdo, normas que ordenam a
melhor aplicacdo possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais
existentes, portanto, a sua incidéncia depende de ponderagbes a serem
realizadas no momento de sua aplicagao. Existindo para o caso concreto mais
de um principio aplicavel, esses nao se excluem. (2016 p. 55).

Frisa-se que os principios limitam os atos dos gestores publicos em suas
tomadas de decisbes, nao dispdéem da amplitude que serdao fixadas, onde o
administrador publico, seleciona um critério de enaltecimento e ponderagcdo dos
interesses conforme se apresente necessario caso a caso, fazendo uso para tanto do

critério de discricionariedade que lhe é concedido.

A Carta Politica garantiu aos estados autonomia e independéncia, além da
possibilidade de gestao das receitas publicas para assegurar o bom desempenho de
suas fungdes. Verifica-se que o controle das finangcas se encontra fragilidade,
referente ao assunto do planejamento orgamentario, recorrentes falhas na busca por
uma possivel previsibilidade, deixando de inserida nas previsbes orgamentarias os
casos de excepcionalidade pelos quais venham a ocorrer. Atualmente, a Constituicao
estabelece em seu Art. 1° “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido

indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
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Democratico de Direito e tem como fundamentos [...]".

Ademais, define o art. 18 da mesma Carta Politica: “Art. 18. A organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta

Constituigao. [...]”

Em decorréncia disto, o proprio legislador reconheceu a necessidade de
limitar o poder discricionario do chefe do executivo na administragcao do patriménio
publico com a criacao de diretrizes basicas para implementacao de politicas publicas
de atendimento basico e assistencial da populacdo, conferindo ao individuo a
capacidade de exercer os direitos elencados na Constituicdo Federal assim como

viver em sociedade com o minimo de bem-estar.

Neste contexto, revela-se o dever de boa gestdo da res publica pela
administragcado publica, passa a adotar parametros de aplicabilidade dos recursos
publicos. Estes parametros de gastos encontram-se previstos nas leis orgamentarias,

tais como o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais.

O modelo orgamentario brasileiro é definido na Constituicdo Federal de 1988
do Brasil. Compde-se de trés instrumentos: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de

Diretrizes Orgamentarias — LDO e a Lei Orgamentaria Anual - LOA.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

[ll - os orgamentos anuais. (BRASIL, 2019)

Diante da imperiosa necessidade de ajuste entre a previsao orcamentaria e a
prestacdo do servigo publico, a administragao publica deve buscar explorar todas as
fontes de suas receitas orgamentarias, sejam as derivadas, sejam as originarias,
dentro elas, a arrecadacgao fiscal, que demonstra sua eficacia em prover recursos

financeiros ao poder publico.

N&o obstante a teoria, a arrecadacao fiscal, voltando-se aqui primordialmente

para a realidade atual dos municipios, se faz, historicamente, prejudicada em virtude
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da politizagdo da administracdo publica, assim como o fato de a arrecadacao fiscal
ainda enfrentar diversos paradigmas sociais. Ante a caracteristica da faculdade da
competéncia ativa tributaria, os entes federativos, muito se limitam a arrecadagao de
determinado imposto, onde concentra seus esforgcos como forma de evitar o 6nus
politico da imposicao tributaria, restando na expectativa de financiamento de outras

instédncias governamentais.

Este posicionamento desidioso quanto a arrecadacao fiscal, na esperanca de
verbas de outros entes, coopera para a crise politico-governamental em escala
gigantesca, a medida que o ente deixa de promover as suas receitas originarias, este
sobrecarrega os demais entes federativos, que tem a obrigacao de superar suas
receitas para suprir as necessidades da sociedade em geral, ndo s6 a nivel de sua
competéncia, tornando assim a “maquina publica” sobrecarregada, gerando
desigualdade socioecondmica em escala nacional, 0 que obsta o exercicio pleno da

cidadania.

Assim, se mostra necessaria a devida gestao fiscal por todos os entes
federativos, como forma alternativa de saida para os graves problemas sociais,
politicos e econdmicos enfrentados pela sociedade junto a administragdo publica,
desafogando os demais entes em sua gestdo financeira para o atendimento das

politicas publicas.

4. ADMINISTRAGAO PUBLICA FRENTE AO DESENVOLVIMENTO DAS
POLITICAS PUBLICAS

Antes mesmo de tecer qualquer comentario acerca da execucao das politicas
publicas municipais e o quanto estas se fazem necessarias a promoc¢ao do bem-estar
social, ha que se ressaltar o papel do Estado diante o plano constitucional frente os
deveres Estatais na busca da efetivagao dos direitos dos seus habitantes.

E dever do Estado proteger, promover, fiscalizar e proporcionar cada vez mais
as politicas publicas de desenvolvimento urbano, tendo como base as diretrizes gerais
registrados em lei, tendo por objetivo o pleno desenvolvimento social da cidade e a

promog¢ao do bem-estar dos seus habitantes.
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No entanto, as leis e diretrizes orgamentarias, apresenta limites financeiros,
conforme instituido no texto constitucional. Ante tal vinculagdo entre a prestacdo de
servigos publicos e as necessidades da populagdo, tem o Estado que reconhecer a
importancia de um planejamento financeiro e econémico capaz de suprir 0s anseios
sociais.

O § 1°do inciso Xl do art. 167 da Constituicdo Federal € um argumento forte
em relagao a importancia que os constituintes deram ao planejamento no Brasil: “§ 1°
Nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser
iniciado sem prévia inclusao no plano plurianual, ou sem lei que autorize a incluséao,
sob pena de crime de responsabilidade”. (BRASIL, 2019)

De acordo com a Constituicao Federal, o exercicio da fungao do planejamento
€ um dever do Estado, tendo carater determinante para o setor publico e indicativo

para o setor privado.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagado, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado. (BRASIL, 2019)

O desempenho da gestao publica tem a obrigacao, portanto, considerar ao
bem social de maneira unica, porém, sem restricoes a destinagcdo das verbas
aplicadas as politicas publicas, a fungdo do Estado esta na obrigacédo de promover
garantias constitucionais, ndo cingindo um esforco orgamentario minimo do Estado a
sua aplicagao, vinculando-o apenas ao devido cumprimento implacavel da lei e dos

principios da administragédo publica.

Por conseguinte, tem-se, os direitos fundamentais devreriam sobrepor ao
interesse da administragao publica, sob esta 6tica o principio da reserva do possivel,
que assim como foi supramencionado, 0 seu objetivo primario era em gerenciar as
atividades do Estado de maneira a garantir ao processo socioecondmicos da

administragao publica e a necessidade da prestagao do servigo.

Neste diapasdo, Fernanda Marinela nos demonstra de forma explicita a

respeito da impossibilidade de dificultar as garantias fundamentais com pretesto de
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possivel beneficiéncia legal agregada junto ao principio da reserva do possivel,

conforme trecho abaixo transcrito:

[...] Entretanto, o Poder Publico ndo pode se eximir de suas obrigacbes com
fundamento no principio da reserva do possivel; e mais, o minimo existencial,
condicao de sobrevivéncia para qualquer ser humano, tem que ser prestado,
nao tendo o ente como escapar. Além disso, a sua obrigacdo de aumentar a
disponibilidade orgamentaria para viabilizar a ampliagédo de seus servigos
também n&o pode ser afastada. (MARINELA, 2016 p. 56).

O Estado nao pode justificar a sua falha no planejamento e na execucgéo das
politicas publicas e servigos que asseguram o bem-estar do cidadao, esta analise nao
pode ser baseada em parametros financeiros, defronte a possibilidade atual de
contemporizagao das financas e do orgamento anual, justamente para melhor atender

o interesse publico.

[...] Saliente-se, porém, o carater de excepcionalidade que deve envolver a
demora ou a nao aprovagdo do projeto de lei orgamentaria, pois
consequentemente a Administragdo Publica ficara sem orgamento para as
despesas do ano vindouro. Assim, prevé a Constituicdo que, ocorrendo essa
hipotese, as despesas que nao puderem efetivar-se sem prévia autorizagao
legislativa teréo que sé-lo, especificadamente, mediante a existéncia do caso
concreto e mediante leis de abertura de créditos especiais. (MORAES, 2014
p. 357).

Neste interim, direitos sociais e garantia fundamentais estdo acima de
qualquer negativa a respeito de seu cumprimento independente do mal planejamento

e elaboragao dos gastos junto a administragédo publica.

4.1 O DEVER DA GESTAO FISCAL E ALOCAGAO PRIORITARIA DE RECURSOS
PUBLICOS

O principio da Reserva do Possivel traz quanto a consumacgao dos direitos
sociais submetida a quantidade de recursos disponiveis, sob pena de, ao dar enfoque
a apenas um desses direitos, inviabilizar a prestagao de outros. Sobre o tema, assim

se posiciona Barcellos (2002, p. 236):

[...] & importante lembrar que ha um limite de possibilidades materiais para
esses direitos. Em suma: pouco adiantara, do ponto de vista pratico, a
previsdo normativa ou a refinada técnica hermenéutica se absolutamente nao
houver dinheiro para custear a despesa gerada por determinado direito
subjetivo.
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E evidente que o poder discricionario, como qualquer outro, ndo é ilimitado,
sendo capaz de retirar da préopria Constituicdo fundamentos com base nos quais o0s
direitos sociais nela previstos podem ser requisitados mediante invocacao do préprio
preceito constitucional que o abriga, ainda que se trate de um preceito aberto.

Neste panorama é de suma importancia, a consciéncia de que os direitos
sociais, como todos os direitos, tém custos financeiros, e os recursos disponiveis sdo
insuficientes para socorrer todas as necessidades sociais. Trilhando por essa légica o
reconhecimento de determinados direitos, de forma individualizada, pode
compromissar a realizacdo de outros, eleitos como politicas publicas pelos poderes

competentes, o que deve ser sopesado com cautela na balanga da proporcionalidade.

Em contrapartida, o Tribunal Constitucional Federal utilizou no julgamento a
indagacgao, de que, tais direitos seriam efetivados dentro da reserva do possivel, ou
seja, as vagas disponibilizadas eram equivalentes a capacidade financeira do Estado
em arcar com os custos decorrentes desse exercicio, surgindo a partir dai a decisao

conhecida como “numerus clausus”.

Assim, resta inviavel a admissao de negativa a prestacéo de direitos sociais e
garantia fundamentais em razao do mal planejamento gestacional da administracao
publica.

[...] De acordo com a nogéao de reserva do possivel, a efetividade dos direitos
sociais a prestagdes materiais estaria sob a reserva das capacidades
financeiras do Estado, uma vez que seriam direitos fundamentais

dependentes de prestagbes financiadas pelos cofres publicos. (SARLET;
FIGUEIREDO,2008 p. 52).

Em decorréncia disso, o principio da reserva do possivel passou a ser
aplicado em diversos paises com objetivo de limitar exigéncias em prol dos direitos
fundamentais, levando em consideragao a conformidade financeira do Estado, sua

possivel adequacédo e a necessidade do pedido, com critério proporcional.

O principio da reserva do possivel deve encaminhar o administrador publico
na busca para tornar sua agao a mais eficiente possivel. A observgao quanto aos

limites materiais e as impedimentos juridicos, o administrador tem o deverde ponderar
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dentre as diversas alternativas possiveis aquela que promove o melhor custo-

beneficio.

Nesse ‘balanco entre bénus e 6nus’, entram n&o apenas 0S recursos
financeiros em si, mas toda a gama de interesses coletivos e individuais afetados pela

acao administrativa.

A inseguranca trazida pela implantagcdo de uma teoria tdo alheia a realidade
brasileira, a sua aplicabilidade desvinculou-se da necessidade e adequacao e passou
a girar em torno do financeiramente possivel, obstando, por muitas vezes, direitos e
garantias fundamentais ao exercicio cidadania em seus variados elementos
constitutivos, em seu conceito moderno, e ferindo direitos fundamentais como a

dignidade da pessoa humana e a vida.

[...] E longa a tradigdo da analise integrada da economia e da politica social.
Constituiu o eixo analitico das grandes vertentes da moderna sociologia
historica e dos estudos do desenvolvimento econdmico, de Marx a Weber, a
Durkheim e a Polanyi. No campo da teoria econdmica, ela pode ser
identificada nos postulados do pensamento neoclassico, que relaciona a
politica social a seus efeitos redistributivos e de inversdo em capital humano.
Seguramente, sua formulacdo mais sofisticada encontra-se no pensamento
keynesiano, que captou com precisao o circulo virtuoso com que o econémico
e o social se inscrevem na dindmica de crescimento econdmico e
desenvolvimento social, visivel no capitalismo regulado do pds-guerra. Por
distintas que sejam, correntes intelectuais como as mencionadas, além de
remeter a questdo da equidade, ndo perderam de vista a relagéo entre as
modernas instituicbes da politica social e o processo de desenvolvimento e
modernizagéo capitalistas. (HOCHMAN, 2007 p. 237).

Nos ditames do ordenamento juridico brasileiro, assim como as normas, 0s
principios inerentes a administragdo publica devem ser seguidos e respeitados na
busca pelo bem comum da sociedade. Ocorre que a reserva do possivel passou a ser
usada como ferramenta para camuflar a inercia e omissao estatal na promog¢ao dos
direitos basicos e fundamentais, esquivando-se assim do seu papel de garantidor da
promogao dos direitos e necessidades da sociedade.

Nesse contexto, o Estado passou a basear suas atividades em um padrao de
normalidade, nos quais se observa a compatibilidade entre a prestacdo da atividade
e as condigdes financeiras, estruturais e tecnoldgicas. Deste modo, aquilo que se

encontra fora do padrdo de normalidade estaria fora da responsabilidade do Estado.
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Além do mais, ha que se ressaltar que a administracado publica deve sempre
agir de modo a contemplar a sua finalidade publica e o bem de todos, sob pena de

incorrer na pratica de arbitrariedade e abuso de poder.

4.2. A RESERVA DO POSSIVEL E A IMPLANTACAO DE POLITICAS PUBLICAS
NA AREA DA SAUDE

A Constituicao Federal de 1988 foi meticuloso no momento de constituir sobre
as funcbes e deveres da administragao publica na busca pelo bem comum para a
sociedade. Para tanto, no seu artigo 37, introduzido pela Emenda Constitucional
n°19/98, contemplou o principio da eficiéncia, que versa sobre a execugao dos

servigos publicos com racionalidade.

O principio da eficiéncia vincula a administracdo publica a prestacdo de
servigos capazes de atender as necessidades da populagdo. Porém, tal missao muitas

vezes se mostra dificil.

[...] A dificuldade esta em transpor para a atividade administrativa uma nogéo
tipica da atividade econOmica, que leva em conta a relagdo input/output
(insumo/produto), o que, no mais das vezes, ndo é possivel aferir na
prestagcdo do servico publico, onde nem sempre ha um output (produto)
identificavel, nem existe input no sentido econémico. (SILVA, 2005 p. 671)

Na atual sociedade, compete, em regra, aos poderes Executivo e Legislativo
a implementacao de politicas publicas sociais, que tem por objetivo atingir o bem
comum social, seja por meio de planejamento publico ou através das leis

orgcamentarias.

A execugao deste, porém, € de competéncia privativa do poder executivo, que
o faz a partir do critério de discricionariedade que é garantido a administracao publica,
o que Ihe confere o poder de gestao dos recursos publicos na execugado das politicas

publicas sociais.

O principio da discricionariedade prouve certo poder de primazia de
determinados direitos em relagdo a outros, nao podendo a administragdo publica

negar a efetivacdo dos direitos fundamentais e sociais ou mesmo a propria
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Constituicao Federal.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, a discricionariedade n&o se trata
de um “poder” atribuido em abstrato, mas um modo de disciplina juridica concreta da
atividade administrativa. Para este autor, a discricionariedade pode ser definida como
“a margem de liberdade conferida pela lei ao administrador a fim de que este cumpra
o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma juridica, diante do caso
concreto, segundo critérios subjetivos proprios, a fim de dar satisfagdo aos objetivos
consagrados no sistema legal.” (BANDEIRA DE MELLO. 2015, 32 ed., p. 436).

Assim sendo, € incontestavel o uso do principio da reserva do possivel para
tentar legalizar a atividade omissa do Estado na execug¢ao das politicas publicas de
atendimento basico e assistencial da sociedade, na busca pelo interesse publico

primario que é o bem comum social.

Neste resguardo, se encontra uma verdadeira vertice entre o principio da
reserva do possivel e a propria Constituicdo Federal de 1988, vez que esta traz em
seu artigo 3°, inciso IV, a promog¢ao do bem de todos como um dos objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Nesta ocasiao, se a propria constituicdo corrobora para prioridade do Estado
em promover o bem estar do individuo, independentemente de qualquer tipo de critério
que venha a impedi-lo de exercer seus direitos, resta inconstitucional a afirmacao de
que a reserva do possivel é fundamento para a restricdo de direitos e garantias sociais
necessarias ao pleno exercicio dos direitos fundamentais elencados pelo constituinte
originario como forma de assegurar a segurangca juridica e social do individuo frente a

sua relacao de hipossuficiéncia para com a inércia da administracéo publica.
5 CONCLUSAO

Na atualidade a economia passa por uma fase de desequilibrio da gestédo das
contas publicas, onde as receitas se mostram insuficientes para o exercicio pleno da
atividade administrativa de prestacdo de servicos e execugédo de politicas publicas

capazes de gerar o bem comum a sociedade.

Neste contexto social, histérico e politico da problematica administrativa
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publica, surge os planos de gestdo orgamentaria no sentido de garantir a melhor
aplicagao dos recursos publicos no desempenho da administracido dos municipios em
razao dos mandamentos constitucionais de promogao dos direitos e garantias

fundamentais.

Para enfrentamento desta problematica se demonstra extremamente
necessario o desenvolvimento de um melhor planejamento dos recursos financeiros,
dentro do contexto de previsibilidade das necessidades basicas e assistenciais da
sociedade, diante da responsabilidade da concretizagao da dignidade da pessoa

humana e dos direitos individuais e coletivos de primeira, segunda e terceira geragao.

A promogao de tais direitos e garantias dependem basicamente do poder
orcamentario dos entes publicos para a criacao e execucdo de politicas publicas
voltadas a disponibilizar os meios necessarios para que os individuos venham a
exercer os direitos sociais e fundamentais previstos na Constituicado Federal, de
maneira prioritaria, devendo prevalecer sobre os interesses meramente financeiros da

administracao publica.

Para tanto, deve a administracdo publica recorrer a um planejamento
sustentavel de foram a prever, nas suas legislacbes orcamentarias, fazendo-o de
forma a atender os principios inerentes a administracdo publica quanto atividade,
assim como respeitar os limites legais delimitados pela legislagéo afim, como a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

O direito a exercer plenamente os seus direitos € amparado pelo conceito
moderno de cidadania e deve ser atendido pelos entes da administragao publica, no
exercicio do seu dever constitucionalmente fixado, de promover o bem comum da

sociedade.

Em sendo assim, por tudo que ja foi supra exposto, manifesta-se a realidade
politica e administrativa do poder publico no sentido de organizar os servigos publicos
as receitas orcamentarias. O investimento em novas técnicas de planejamento
orgamentario € o caminho mais realista de alcance do equilibrio das contas publicas

e os gastos com a promogéao dos direitos fundamentais e sociais.
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