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1. Consideracoes introdutorias — o papel da Consti-
tuicao nos nossos dias

A reivindicagdo crescente de direitos sociais, que esteve tao
em voga em democracias mais jovens, alicercou-se numa logica de
solidariedade civica e numa ética de responsabilidade comunitaria.
Ora, um tal caminho, que foi rapidamente trilhado, relangou para a
arena a controvérsia sobre se serd economicamente sustentavel e
politicamente admissivel uma intervengao tao estreita do Estado na
sociedade. Tanto mais que, atualmente, em varios Estados da
Europa Ocidental atingidos pela crise financeira internacional, se
assiste a uma estagnagao na forca expansiva dos direitos sociais e
ndo faltam vozes que alertam para os elevados custos sociais de um
eventual retrocesso politico-legislativo nesta matéria. Estamos,
sem duvida, perante uma matéria complexa, na fronteira do poli-
tico e do mundividencial, ¢ que assenta em pilares movedigos, nao
se compaginando com argumentos extremistas, porquanto a quase
totalidade deles acabam por ser reversiveis(?).

Em maio de 2011, a situag@o das finangas publicas portugue-
sas impeliu o Estado a aceitar um “programa de assisténcia econo-
mica e financeira”, que se corporizou no Memorando de Entendi-
mento acordado com a triade Comissao Europeia, Banco Central
Europeu e Fundo Monetario Internacional (conhecida por Troika) e
que implicou a adogao de fortes medidas de austeridade, mormente
cortes na despesa publica e o aumento de impostos(?). Nesta con-
juntura, ndo ¢ de surpreender que tenham reacendido os seguintes
debates constitucionais: (7) até que ponto (ou se ¢ de todo admissi-
vel) um retrocesso ou uma reformatio in pejus dos direitos a pres-
tacdes derivados da lei; (if) qual o papel do Tribunal Constitucional
perante as polémicas medidas anticrise.

(?) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise — Ou
Revisitar as Normas Programaticas, Almedina, Coimbra, 2015, p. 36.

(®) Cf. Tiago ANTUNES, “Reflexdes constitucionais em tempos de crise econo-
mico-financeira”, in AAVYV, Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda
(coord. Paulo Otero, Fausto de Quadros ¢ Marcelo Rebelo de Sousa), Vol. III, Coimbra
Editora, Coimbra, 2012, pp. 727-759, p. 727.
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Todo este ambiente de incerteza convida, pois, a que tomemos
posi¢do quanto a proliferagao legislativa que diminui (downsizing),
em maior ou menor medida, prestagcdes sociais tidas por fundamen-
tais para o bem-estar social, em dominios como os da previdéncia,
dos salarios, da seguranca ou da satde(*). Torna-se, por conseguinte,
necessaria uma “caraterizag¢do concetual” dos direitos sociais(®).

Nao obstante, se os tempos mudam, se as necessidades sociais
e economicas estdo dependentes de prioridades governativas ¢ da
sustentabilidade economica dos Estados, existe algo que perma-
nece ou que almeja permanecer. Neste renovado cenario, verifica-
-se que “a lei divide; a Constituicdo agrega, constitui”’, no sentido
de desempenhar uma relevante funcao de integragdo politica e de
estabilizacdo do cosmos normativo(®). Com efeito, o porto seguro
que confere sentido e continuidade — a chamada “vontade da
Constitui¢do” — ¢ consistente e procura manter-se no tempo, nao
sendo apenas o espelho de um momento histérico determinado(”).

Na procura dessa “vontade”, todas as atencdes se deverdo vol-
tar para o inestimavel papel da interpretagdo constitucional(®). Desta
forma, o constitucionalismo dos nossos dias assenta na “primazia da
constitui¢do”, a que se associa, como etapa logica necessaria, a exis-
téncia de uma tutela e de protecdo das normas constitucionais(®).

(*) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 37.

(°) Juan AnTONIO CRUS PARCERO, “Los derechos sociales y sus garantias: Un
esquema para repensar la justiciabilidad”, in AAVYV, Los Derechos Sociales en el Estado
Constitucional (coord. Javier Espinoza de los Monteros e Jorge Ordofiez), Tirant lo
Blanch, Valenca, 2013, pp. 61-89, p. 76.

(°) Ravi AFONSO PEREIRA, “Interpretag@o constitucional e justi¢a constitucional”,
in AAVY, Tribunal Constitucional — 35.° Aniversario da Constitui¢do de 1976, Vol. 11,
Coimbra Editora, Coimbra, 2012, pp. 43-81, p. 74.

(") KONRAD HESSE, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deus-
tchland, 20.* ed., C. F. Miiller, Heidelberg, 1999, p. 17.

(®) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise... cit., p. 37.
Para PETER HABERLE, Verfassung als offentlicher Prozefs — Materialen zu einer Verfassungs-
theorie der offenen Gesellschaft, Schriften zum 6ffentlichen Recht, Vol. 353, 2. ed., Duncker
& Humblot, Berlim, 1996, p. 123, esta tarefa interpretativa devera entender-se amplamente.

(°) FRIEDERIKE VATERIE LANGE, Grundrechtsbindung des Gesetzgebers — Eine
rechtsvergleichende Studie zu Deutschland, Frankreich und den USA, Grundlagen der
Rechtswissenschaft, Vol. 16, Mohr Siebeck, Tubinga, 2010, pp. 89-90.
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Antes de mais, a Constituicdo ¢ uma norma juridico-ptblica,
mas ¢ algo mais do que isso. Nao se equipara a uma norma juridica
ordindria e, por isso, “merece uma tipificacao propria”('?). Como
vimos, a implicagdo ¢ 6bvia: a Constituicdo tem uma pretensdo de
permanéncia e consagra um projeto para o futuro('!).

Dependendo da perspetiva, uma disposicao constitucional
manifesta-se como uma regra de conduta para o Estado e/ou como
uma garantia para os cidaddos. E de salientar aquilo a que PETER
BADURA designou de “Leitbildfunktion der Verfassung”. De facto,
segundo o Autor, a Constituicdo assume uma dupla fung¢do: (i) vin-
cula os seus cidadaos através de um corpo normativo que consagra
as vivéncias sociais e historicas de uma determinada comunidade
politica; (if) por outro lado, procura influenciar o futuro da comu-
nidade politica mediante “ideias condutoras e diretrizes”('?).

Desenhados estilizadamente os seus tragos basilares, o que fica
a faltar ao texto constitucional? Devera ser o mais laconico possivel
ou, ao invés, conter normas e programas de acdo? Seja qual for a
decisdo constituinte, importa frisar que a Constitui¢do nao ¢ um
documento impermeavel, nem pretende ser uma prisdo normativa
para as geracdes presentes e vindouras. Pelo contrario, ela significa
libertagdo, possibilidade de maturacao das opg¢des constitucionais
em multiplos sentidos('?). Com efeito, e na esteira de MANUEL
AFONSO VAz, parece-nos que a ideia de Constitui¢do como “open
texture” vem precisamente contrariar a tendéncia de perspetivar a
Constituicdo como catalogo exaustivo (e, por conseguinte, exclu-
sivo) de normas reguladoras da vida do Estado e da sociedade('4).

(')  ALEJANDRO NIETO, “Peculiaridades juridicas de la norma constitucional”,
RAP, 100-102, 1983, pp. 371-415, p. 395.

(") CaTaRINA SANTOS BOTELHO, “A Historia faz a Constituicao ou a Constituicao
faz a Historia? — Reflexdes sobre a Historia Constitucional portuguesa”, RIDB, 2 (1),
2013, pp. 229-247, pp. 240-242, e MANUEL AFONSO VAZ, Teoria da Constitui¢do — O que
é a Constitui¢do, hoje?, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, p. 67, ¢ p. 72.

(?)  “Verfassung und Verfassungsgesetz”, in AAVYV, Festchrift fiir Ulrich Scheu-
ner zum 70. Geburtstag (org. Horts Ehmke e outros), Duncker & Humblot, Berlim, 1973,
pp- 19-39, pp. 33-34.

(%)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., p. 64.

(" Teoria da Constituigdo..., cit., pp. 59-60, e 67-75. Cf. igualmente, entre outros,
CATARINA SANTOS BOTELHO, “A Historia faz a Constitui¢do...”, cit., p. 241, GiuseppE UGO
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Além disso, importa desmistificar o texto constitucional, uma
vez que a Constitui¢do ndo ¢ “um arquipélago de ilhas de Direito
positivo”, pelo que tanto releva a componente juridica como a
componente politica('?). Dizendo por outras palavras, podemos
atestar que “a Constituicdo ndo ¢ neutra”('). A célebre frase de
HUGHES “vivemos sob uma Constitui¢do; mas a Constitui¢do é o
que o juiz diz que ¢”, ALEJANDRO NIETO contrapde, em discordia,
uma nova maxima: a Constitui¢ao €, afinal, “o que fazem as forgas
politicas que ocupam os 6rgdos do Estado em sentido mais
amplo”(7). Em voz concordante, também PAULO CASTRO RANGEL
¢ de opinido que “todos os dias se redesenha a constitui¢do e toda a
politica — pelo menos até um certo nivel — se oferece como poli-
tica constitucional-constituinte”(®).

2. A natureza juridica dos direitos sociais
2.1. O Estado-providéncia e o Estado de direito social

Em geral, pode dizer-se que o periodo que se seguiu a
Segunda Guerra assinala o marco histérico da conversdo qualita-
tiva do antigo Estado liberal num Estado social. Assistiu-se, em
boa verdade, a uma mudang¢a de paradigma constitucional('®). Os
dois elementos centrais desta mudanga sdo: (i) o elemento antropo-

RESCIGNO, “Interpretazione costituzionale e positivismo giuridico”, ODR, 2005, pp. 19-48,
p- 29, PauLo CASTRO RANGEL, O Estado do Estado — Ensaios de Politica Constitucional
sobre Justica e Democracia, Dom Quixote, Alfragide, 2009, p. 29, PETER HABERLE, “Ver-
fassungstheorie ohne Naturrecht”, A6R, 99, 1974, pp. 437-463, RAFFAELE DE GIORGI,
“Modelos juridicos de la igualdad y de la equidad”, in AAVYV, Los Derechos Sociales en el
Estado Constitucional... cit., pp. 11-27, p. 14, e ROBERTO BIN, “La costituzione tra testo...”,
cit., p. 112.

(*)  ALEJANDRO NIETO, op. cit., p. 374.

('*)  Upo b1 FaBIO, “Grundrechte als Werteordnung”, JZ, 1 (59), 2004, pp. 1-8, p. 1.

(") Idem, op. cit., p. 406.

(") O Estado do Estado..., cit., p. 16.

(") Nas palavras de MIGUEL CARBONELL, “Los Derechos Sociales: Elementos para
una lectura en clave normativa”, in AAVV, Los Derechos Sociales en el Estado Constitu-
cional..., cit., pp. 199-231, p. 209.
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céntrico, que eleva a dignidade da pessoa humana a principio fun-
damental; (i7) e o elemento social, através do qual o principio do
Estado social ¢ elevado a principio constitucional(?°).

E a HERMANN HELLER que se deve a expressio “Estado social
de direito”(?!). Importa, nesta sede e desde logo, distinguir os con-
ceitos de Welfare State (Wohlfahrtstaat; Etat-Providence) e social
State (Sozialstaat; Etat social), que se tém vindo a confundir(?).
Assim sendo, enquanto o conceito de Welfare State se associa a con-
sideracdes historico-politicas (tais como o New Deal, nos EUA, ou
o Estado-providéncia europeu que sucedeu a Il Guerra Mundial), e
o Wohlfahrstaat a uma abordagem de cariz econdmico ou sociolo-
gico(?), ja o Estado social € um conceito de indole normativa, que
constitucionaliza as obrigac¢des do Estado em causa em matéria de
politica social e econdémica, criando, assim, um “integrated welfare
State”’(**). Em termos concetuais e para alguma doutrina, o Estado
Providéncia ¢, inclusivamente, uma forma de “patologia” do Estado
social(®).

(*)  GEORG Kassimaris, “Entstehung- und Entwicklungsgeschichte des Sozialstaa-
tes”, in AAVYV, Soziale Grundrechte in Europa nach Lissabon — Eine rechtsvergleichende
Untersuchung der nationalen Rechtsordnungen und des europdischen Rechts (org. Julia
Lliopoulos-Strangas), Human Rights — Menschenrechte — Droits de I’'Homme, Vol. 9,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2010, pp. 19-38, pp. 31-37.

(®Y)  Staatslehre,]J. C. B. Mohr, Tubinga, 1983 (1.* ed. data de 1934), 6." ed., p. 258.

(**) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
pp- 97-98. Mais desenvolvidamente, HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der
Freiheit — Zur Formel vom “sozialen” Staat in Art. 20 Abs. 1 GG, Mohr Siebeck,
Tubinga, 2008, pp. 50-75.

(**) HaNs-PETER BULL, “Sozialstaat — Krise oder Dissens? Schwierigkeiten bei
der Verstandigung tiber einen verfassungsrechtlichen Kernbegriff”, in AAVV, Der Staat
des Grundgesetzes — Kontinuitdt und Wandel — Festchrift fiir Peter Badura zum siebzigs-
ten Geburtstag (org. Michael Brenner, Peter M. Huber e Markus Mostl), Mohr Siebeck,
Tubinga, 2004, pp. 57-76, em especial, pp. 65-66 e pp. 73-75.

(**) Neste preciso sentido, CRISTINA QUEIROZ, O Tribunal Constitucional e os
Direitos Sociais, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, p. 9, GEORGE S. KATROUGALOS, “Human
Rights in the Welfare State”, JOR, 44, 1996, pp. 137-154, p. 137, e JoA0 CARLOS LOUREIRO,
“Adeus ao Estado Social? O insustentavel peso do nao-ter”, in Joao Carlos Loureiro, Adeus
ao Estado Social? — A seguranga social entre o crocodilo da economia e a medusa da
ideologia dos “direitos adquiridos”, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 44-138, p. 72.

() JoAo CarLos LOUREIRO, “Explicitagdes preliminares: sobre o nome e a subs-
tancia”, in Jodo Carlos Loureiro, Adeus ao Estado Social?..., cit., pp. 7-43, p. 10.
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De um ponto de vista politico, o importante a reter ¢ que o
conceito de Estado social ndo deve ser refém de nenhuma conce-
cao ideoldgica ou politica(*®). No essencial, o Estado social surge
como resultado da verificagdao de que o Estado tem responsabilida-
des ao nivel da garantia de um minimo de bem-estar, a partir do
momento em que intervém na sociedade. A este respeito, refira-se
que ¢ da propria existéncia e legitima¢do do Estado que se retira
esse dever de promogao do bem-estar dos seus cidadaos(?’).

Os direitos econdmicos, sociais e culturais distinguem-se dos tra-
dicionais direitos fundamentais de primeira gera¢do. Enquanto estes
ultimos direitos atribuem tendencialmente ao individuo um espaco de
liberdade imune a intervengdo dos poderes publicos, os direitos
sociais, ainda que o seu exercicio pertenca ao individuo, impdem aos
poderes publicos um dever de agdo. Por este motivo, € como atras
vimos, a inser¢do de direitos sociais implicou, desde logo, um cisma
na tradi¢do liberal de firme separacdo entre as esferas politica e econo-
mica, mediante a implementacdo de mecanismos de intervencao poli-
tica num processo socioecondmico que se pretendia asséptico(?®).

Na maioria das Constituigdes, verifica-se que estes direitos
sociais possuem, amiude, contornos imprecisos, nao estando plas-

() Para um desenvolvimento da ideia, cf., entre outros, ANGEL GARRORENA
MORALES, Derecho Constitucional — Teoria de la Constitucion y sistema de fuentes,
CEPyC, Madrid, 2011, pp. 66-68, ERNST BENDA, “Der soziale Rechtsstaat”, in AAV'V,
Handbuch des Verfassungsrechts (Ernst Benda et al.), Walter de Gruyter, Berlim, 1984,
pp. 477-544, FrRancisco Josk CONTRERAS PELAEZ, “Neoliberalismo y Estado social”,
RFS, 215, 1999, pp. 309-341, GEGORIO PECES-BARBA MARTINEZ, Los valores superiores,
Tecnos, Madrid, 1984, p. 58, KARL ALBRECHT SCHACHTSCHNEIDER, Verfassungsrecht der
Europdischen Union, Vol. Il — Wirtschaftsverfassung mit Welthandelsordnung, Duncker
& Humblot, Berlim, 2010, pp. 28-29, HANS MICHAEL HEINIG, “The Political and the Basic
Law’s Sozialstaat Principle — Perspectives from Constitutional Law and Theory”, GLJ,
12, 2011, pp. 1887-1900, JORGE REIs Novals, Direitos Sociais — Teoria Juridica dos
Direitos Sociais enquanto Direitos Fundamentais, Wolters Kluwer Portugal/Coimbra
Editora, Coimbra, 2010, p. 22, SERGIO FoIs, “Analisi delle problematiche fondamentali
dello «Stato sociale»”, DS, 2, 1999, pp. 163-191, pp. 165-166, ¢ VITAL MOREIRA, Admi-
nistragdo Autonoma e Associagées Publicas, Coimbra Editora, Coimbra, 1997, p. 234,
nt. 349.

(?7)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p- 99, e MIGUEL CARBONELL, “Eficacia de la Constitucion y Derechos Sociales: Esbozo de
Algunos Problemas”, EC, 6 (2), 2008, pp. 43-71, p. 46.

(*®)  GEORGE S. KATROUGALOS, “Human Rights in the Welfare State”, cit., p. 141.
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mados em normas diretamente aplicaveis(*°). Por conseguinte, em
larga medida, a sua aplicabilidade direta carecera de prévia inter-
vencao legislativa. Por tais razdes, ¢ comum afirmar-se que os
direitos sociais ndo valem contra a lei, mas, ao invés, carecem da
lei para serem plenamente exequiveis.

2.2. O contetudo prescritivo dos direitos sociais: direitos de
defesa versus direitos de prestagao

Das consideragoes feitas até aqui, deduz-se que € precisa-
mente o facto de os direitos sociais possuirem um conteildo mani-
festamente heterogéneo que alimenta as dificuldades doutrinais de
classificacdo e a complexa questdo da sua efetiva protecdo, quer a
nivel nacional, quer a nivel europeu e internacional(*°). Talvez ndo
tenha sido sem razao que alguma doutrina tenha sugestivamente
caraterizado a dificuldade terminologica no seio dos direitos
sociais como “a irritagdo normativa do «social»”(3").

Se bem vemos as coisas, sob a designacao “direitos sociais”
podemos encontrar um conglomerado das mais variadas figuras
juridicas(*?). Quando pensamos, por exemplo, no contetido do
direito a saude, as questdes que se levantam sdo varias: qual o
objeto ¢ o ambito de aplicagdo? Em que medida e com que exten-
sdo incumbe ao Estado garanti-lo? Na auséncia de uma protegao
adequada deste direito, estaremos perante que tipo de incumpri-
mento constitucional ?(?).

(*) ERNST FORSTHOFF, ““ Begriff und Wesen des sozialen Rechtsstaates”, in Ernst
Forsthoff, Rechtsstaat im Wandel: Verfassungsrechtliche Abhandlungen 1950-1964,
W. Kohlhammer, Estugarda, 1964, pp. 27-56, pp. 27-56.

(3%)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p- 117, e JEAN-PAUL COSTA, “Vers une protection juridictionnelle des droits économiques et
sociaux en Europe?”, in AAVY, Les droits de [’homme au seuil du troisieme millénaire —
Meélanges en hommage a Pierre Lambert, Bruylant, Bruxelas, 2000, pp. 141-154, p. 143.

(®") Hans F. SACHER, “Der Sozialstaat an der Wende...”, cit., pp. 204-206.

(**) JOHANNES DIETLEIN, Die Grundrechte in den Verfassungen der neuen Bundesldin-
der: zugleich ein Betrag zur Auslegung des Art. 31 und 142 GG, Vahlen, Munique, 1993, p. 124.

(®*)  CatARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,p. 117.
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No entanto, e como tem salientado a doutrina, estas dificulda-
des ndo sdo exclusivas dos direitos sociais e verificam-se, amiude,
nos proprios direitos de liberdade, tal como, por exemplo, a liber-
dade de expressdo e os seus limites e obrigacdes positivas a cargo
do Estado. Em consonancia com esta linha de pensamento, a dou-
trina mais recente tem-se mostrado hesitante quanto a admitir uma
biparti¢ao “direitos demo-liberais — direitos sociais”, uma vez que
todos os direitos fundamentais sdo “individuais” — por serem
direitos do ser humano — e sdo igualmente “sociais”, na medida
em que regulam a vida coletiva(**). Um tal modelo, logo se adivi-
nhara, assenta no “carater transversal das func¢des dos direitos fun-
damentais”(?®). A importancia desta observagdo salta a vista: as
fronteiras entre os direitos de liberdade como direitos de abstencdo
e direitos sociais como direitos de prestagdo estdo cada vez mais
diluidas(3°).

Sem medo das palavras, a doutrina tem considerado que as
distingdes entre direitos negativos/positivos e entre conduta do
Estado como passiva/ativa assentam em “falsas dicotomias”(37).
Urge, pois, € numa perspetiva mais abrangente, relativizar as con-
cegdes biunivocas que assentam na seguinte consequéncia logica:
direitos de liberdade — geram obrigacdes de non facere — nao
custosos, em contraposi¢cdo com direitos sociais — geram obriga-
coes de facere — custosos(3?).

Persiste (e persistira, certamente) a tendéncia imediata de
associar direitos positivos aos direitos sociais, porém, apesar de

(**) Defendendo esta “igual natureza” entre os direitos, MANLIO MAZZIOTTI DI
CELSo, “Diritti sociali”, in AAVYV, Enciclopedia del diritto, vol. X1, Giuffre, Milao, 1988,
pp- 802-810, pp. 804-805, e, ainda que mais moderadamente, ALEXANDRE BERENSTEIN,
“Economic and social rights: Their inclusion in the European Convention on Human
Rights — Problems of formulation and interpretation”, HRLJ, 3-4, 1981, pp. 257-280.

(*) Hans D. Jarass, “Bausteine einer umfassenden Grundrechtsdogmatik™, A6R,
3, 1995, pp. 345-381, p. 353.

(**)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 119.

(*7) Expressao de Lorde BROWN, no caso R v. Secretary of State for the Home
Department, ex parte Limbuela, Reino Unido, 2005, 66 (920).

(*%) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 497.



268 CATARINA SANTOS BOTELHO

estes representarem uma ampla fatia dos direitos positivos, ndo a
esgotam. Nos nossos dias, tanto podemos encontrar constituigdes
que consagram catalogos de direitos constitucionais negativos,
como versdes combinadas de direitos negativos e positivos.

Se atendermos ao contetdo prescritivo dos direitos sociais,
verificamos que tanto pode articular-se como direito de defesa
(v.g., a proibicao de trabalho infantil) ou como direito de presta-
¢do (atribui¢ao de subsidios sociais)(**). Em bom rigor, os direi-
tos sociais também implicam obriga¢des negativas(*’). Sendo
veja-se: o direito a saude pressupde o dever estatal de ndo privar
os cidadaos do acesso a saude, ¢ o direito a educacdo, o dever de
a ndo anular. Assim, uma grande parte dos direitos sociais consa-
grados na nossa Constituicdo comporta uma dimensao de natu-
reza analoga aos direitos, liberdades ¢ garantias (art. 17.° da
CRP). Por exemplo, o direito social a educagdo, previsto no
art. 73.°, pressupde uma liberdade de educagao, plasmada no seu
n.° 1.

Em contrapartida, os direitos, liberdades e garantias possuem
uma vertente de prestagdo estadual, ainda que de natureza diversa
das prestacdes estaduais nos direitos sociais. Dai a capital impor-
tancia dos deveres estaduais de prote¢do ou de organizagdo e pro-
cedimento associados a direitos de defesa. Se atentarmos, por
exemplo, ao direito ao voto (art. 49.°), verificamos que este nao
pode ser entendido meramente em sentido negativo, mas gera
igualmente obrigacdes positivas para o Estado, ao ter de garantir as
condig¢des procedimentais, materiais e logisticas para a sua plena
efetivagdo. Do mesmo modo, a liberdade de expressao (art. 37.°)
implica obrigagdes positivas a cargo do Estado, de cariz regulato-
rio, por forma a tutelar o pluralismo informativo. Outro exemplo ¢
o do o6rgdo administrativo independente Provedor de Justica

(*%) Cf. MARrc BossuyT, “La distinction juridique entre les droits civils et politi-
ques et les droits économiques, sociaux et culturels”, RDH, 8, 1975, pp. 785-820, ¢ PETER
SzCZEKALLA, Die sogenannten grundrechtlichen Schutzpflichten im deutschen und euro-
pdischen Recht — Inhalt und Reichweite einer gemeineuropdischen Grudrechtsfunktion,
Schriften zum Européischen Recht, 87, Duncker & Humblot, Berlim, 2002, p. 435.

(49)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p- 120.
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(art. 23.°), cujo funcionamento envolve, como nao pode deixar de
ser, custos administrativos(*!).

2.3. A (alegada) especial onerosidade dos direitos sociais

Nao se estranhe ou se tome por bizarra a afirmacdo de que os
direitos sociais sdo direitos especialmente onerosos e, nessa
medida, a sua protecao varia consoante as possibilidades econdmi-
cas, financeiras e culturais de um determinado Estado. Pois bem,
dentro do perimetro constitucional, este ¢ um denominador comum
em varias obras doutrinais. Mas serda mesmo assim? Julgamos que
a hesitagdo ¢ permitida.

Obviamente que ¢ inegadvel a constatagdo de que a eficacia
dos direitos sociais esta dependente das condi¢des da propria reali-
dade — tais como os recursos disponiveis e a organizacao e fun-
cionamento administrativos — no entanto, todos os direitos funda-
mentais, no seu conjunto, implicam custos para um Estado,
verdadeiramente empenhado na sua prote¢do e promogao(*?).

Em boa verdade, os direitos fundamentais, quer os direitos,
liberdades e garantias, quer os direitos sociais possuem custos
financeiros publicos, pelo que ndo existem “direitos fundamentais
gratuitos, direitos fundamentais de borla”(#}). Nesta esteira, os cus-
tos sdo transversais, uma vez que fodos os direitos fundamentais
constitucionalmente garantidos tém “implicagdes or¢gamentais”,
pelo que s6 em termos comparativos e de grau poderemos colocar
esta questdo da onerosidade mais evidente dos direitos sociais(*).

(*') CarrLos BLaNCO DE Morals, Curso de Direito Constitucional — Teoria da
Constituigdo em Tempo de Crise do Estado Social, Tomo 11, Volume 2, Coimbra Editora,
Coimbra, 2014, p. 570, e CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de
Crise..., cit., p. 120.

(*?)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise... cit.,
p. 498.

(#) Jost CasaLta NaBals, “Reflexdes sobre quem paga a conta do estado social”,
RFDUP, 7, 2010, pp. 51-83, pp. 51-52.

(*)  Cf. IsABEL M. GIMENEZ SANCHEZ, “Limites econéomicos de los derechos socia-
les”, in AAVV, Derechos Sociales y Principios Rectores — Actas del 1X Congreso de la
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A menor relevancia atribuida aos custos dos direitos de liber-
dade podera explicar-se pelo facto de estes direitos, que historica-
mente antecedem a geracdo dos direitos sociais, serem encarados
com mais naturalidade, porquanto os cidadaos conviveram com as
estruturas administrativas, judiciais e policiais que lhes subjazem,
que se foram sedimentando e ganhando consisténcia(*).

2.4. A aplicabilidade dos direitos sociais

Chegados a este ponto, importa frisar que o facto de muitos
direitos sociais ndo gozarem de aplicabilidade direta e possuirem
uma formulagdo semanticamente aberta, ndo significa que nao pro-
duzam efeitos juridicos vinculativos(*®). A bem dizer, a fundamen-
talidade de uma norma e a prote¢do que a mesma confere nao sao
conceitos andlogos ou sobreponiveis.

Com efeito e segundo nos parece, a aplicabilidade direta dos
direitos fundamentais podera ser entendida em duas perspetivas:
(7) a aplicabilidade stricto sensu, que se relaciona com a sindicabi-
lidade e justiciabilidade plenas, mormente pela suscetibilidade de
invocagdo autonoma; (i7) e a aplicabilidade lato sensu, que se pren-
dera ja com a capacidade de derrogar normas contrarias. Nesta
ultima ace¢do, poderemos afirmar que todas as normas de direitos
fundamentais serdo diretamente aplicaveis, porquanto sdo vincula-

Asociacion de Constitucionalistas de Esparia (coord. José Luis Cascajo Castro, Manuel
Terol Becerra, Antonio Dominguez Vila e Vicente Navarro Marchante), Tirant lo Blanch,
Valenga, 2012, pp. 301-303, p. 304, RAYMOND PLANT, “Social Rights and the Reconstruc-
tion of Welfare”, in AAVYV, Citizenship (ed. Geoff Andrews), Lawrence & Wishart, Lon-
dres, 1991, pp. 54 ss., p. 56, ROBERTO GARGARELLA, “Justicia dialdgica y derechos socia-
les”, Los Derechos Sociales en el Estado Constitucional..., cit., pp. 109-141, p. 111, nt. 3,
STEPHEN HOLMES ¢ CAsSs R. SUNSTEIN, The Cost of Rights — Why Liberty Depends on
Taxes, W. W. Norton & Company, Nova lorque, 1999, pp. 43-48, ¢ VOLKER NEUMANN,
“Sozialstaatsprinzip und Grundrechtsdogmatik”, DVBI, 1997, pp. 92-100, p. 97.

(*) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise... cit.,
p- 124.

(%) MIRJA A. TRILSCH, Die Justiziabilitdit wirtschaftlicher, sozialer und kultureller
Rechte im innerstaatlichen Recht, Springer, Heidelberg, 2012, pp. 47-48.
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tivas e operantes(*’). A destringa estara ja, pois, na sua plena judi-
ciabilidade e/ou suscetibilidade de invocagao autéonoma. Ora, o
quid specificum de uma boa parte dos direitos sociais esta na falta
de determinabilidade do seu conteudo, que impede uma aplicabili-
dade direta stricto sensu, nos termos do art 18.° da Constituicao.

2.5. Os direitos sociais como categoria constitucional

Sdo poucos os direitos sociais que conseguem, numa tao
breve disposi¢do normativa, espelhar o conteudo do direito em
causa(*®). Veja-se, por exemplo, os casos do direito a saude e do
direito a educagdo. E muito claro que estes direitos exigem toda
uma logistica e um estabelecimento de regras que serdo cruciais
para a sua proficua interpretacao e aplicacdo. Talvez por esta razao
WOLFGANG MARTENS tenha designado os direitos sociais, mais
simplesmente, como “leges imperfectae” (leis imperfeitas)(*°).

Como atras foi mencionado, o complexo conceito de “direitos
sociais” ¢ polissémico, indeterminado e, sem duvida, impreciso.
Do esforgo concetual de classificagdo conclui-se que os direitos
sociais ndo redundam em utopia ou em meras quimeras pseudo-
juridicas. Com tal intuito, algumas Constitui¢gdes optaram por con-
sagrar os direitos sociais como “direitos fundamentais sociais”
(soziale Grundrechte), outras como “principios orientadores”
(Prinzipienerkldrungen), na forma de garantias institucionais, ou
como “determinacgdes dos fins do Estado” (Staatszielbestimmun-
gen), que ¢ o caso de Espanha (arts. 39.° a 41.°) e de muitos dos
preceitos consagradores de direitos sociais da Constituicao portu-
guesa (arts. 1.°,9.%al. a), e 63.°).

(*7)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise... cit.,
p- 132 e p. 499. Também JORGE MIRANDA, Direitos Fundamentais: Introdugdo Geral —
Apontamentos das Aulas, Petrony, Lisboa, 1999, p. 184, admite aquilo a que designa como
“uma certa forma de aplicabilidade imediata” dos direitos sociais.

(*®)  THEODOR TOMANDL, Der Einbau sozialer Grundrechte in das positive Recht,
J. C. B. Mohr, Tubinga, 1967, p. 33.

(*)  “Grundrechte im Leistungsstaat”, VVDStRL, 30, 1972, pp. 7-38, pp. 30-31.
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Em tais contingéncias concetuais, podemos verificar que nao
existe uma identidade absoluta entre os direitos fundamentais e os
direitos subjetivos stricto sensu, isto €, na aceg¢dao do Direito
Civil(*°). A confirmé-lo, tanto podemos encontrar direitos subjeti-
vos que ndo sdo direitos fundamentais (v.g., em matéria civel)
como direitos fundamentais que ndo sdo direitos subjetivos publi-
cos (tais como alguns direitos sociais a prestagdes, ou os direitos
dos conjuges plasmados no n.° 3 do art. 36.°).

Daqui deriva, a nosso ver, que o conceito de direito subjetivo
tipicamente privatista ndo possa ser transferido ad nutum para o
mundo do Direito Publico(*'). Por isso, ndo ¢ de espantar que seja
igualmente bem conhecida a resisténcia de uma grande parte da
doutrina em classificar os direitos fundamentais sociais como
direitos subjetivos publicos(*?). Se alguns admitem que existe uma
relacdo juridica entre o Estado e o particular, sendo que o particular
¢ o titular de um direito — diretamente aplicavel — contra o
Estado(®?), outros, como JORG PAUL MULLER, entendem que uma
tal classificagdo ndo ¢ possivel (nem desejavel) e que os direitos
fundamentais sociais sdo, outrossim, “disposi¢des definidoras de

(°%)  Cf. FiLipA URBANO CALVAO, MANUEL FONTAINE CAMPOS ¢ CATARINA SANTOS
BOTELHO, Introdugdo ao Direito Publico, Colegdo: Manuais Universitarios, Almedina,
Coimbra, 2014, p. 140, e, no Brasil, JOSE REINALDO DE LiMA LOPES, “Direitos subjetivos e
direitos sociais”, in AAVYV, Direitos humanos, direitos sociais e justi¢a (org. José Eduardo
Faria), Malheiros, Sao Paulo, 1992, pp. 113-143.

(°") CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 144, JosE MELO ALEXANDRINO, 4 estruturagdo do sistema de direitos, liberdades e
garantias na Constitui¢do Portuguesa, Vol. 11, (A constru¢do dogmatica), Almedina,
Coimbra, 2006, p. 52, e MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, 1, Almedina,
Coimbra, 1980, p. 343.

(°?) V.g., KARL-PETER SOMMERMANN, Staatsziele und Staatszielbestimmungen,
Mohr Siebeck, Tubinga, 1997, p. 482. Contra esta avaliacdo, no entanto, DANIEL FELIPE
RIVEROS PARDO, “Los derechos econdmicos, sociales y culturales como derechos subjeti-
vos: una vision estuctural”, RDE, 24, 2010, pp. 29-43, p. 33, que classifica os direitos
sociais como direitos subjetivos.

(?) Cf., por exemplo, ANTONIO PEREZ LUNO, Los Derechos Fundamentales, Tec-
nos, Madrid, 2004, p. 213, MARTIN SCHEININ, “Economic and Social Rights as Legal
Rights”, in AAVV, Economic, social and cultural rights — A textbook, cit., pp. 41-62, e
THEODOR TOMANDL, Der Einbau sozialer Grundrechte in das positive Recht, J. C. B. Mohr,
Tubinga, 1967, p. 30.
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objetivos para o desenvolvimento da comunidade num determi-
nado sentido”(**).

Seja como for, existe uma tendéncia uniforme na doutrina por-
tuguesa quanto a verificacdo de que os direitos sociais sao genuinos
direitos fundamentais, ndo podendo ser reconduzidos a meras decla-
ragOes de direitos, destituidas de eficacia juridica(>’). Em consonan-
cia com esta linha de pensamento e numa argumentagao literal, esta
o postulado no Titulo I da Constitui¢do, que se refere a “Direitos e
Deveres Fundamentais™. Os tempos estao, hoje, amadurecidos e sdo
favoraveis a uma revisitacao da classificacao dos direitos sociais.
Por este motivo, ndo serd nunca admissivel uma “politica de falta de
cumprimento” dos direitos sociais fundamentais(°).

Em Portugal, uma grande parte das normas consagradoras de
direitos sociais eram — e deverao continuar a ser — classificadas
como programdticas. Estas normas nao atribuem direitos subjeti-
vos diretamente acionaveis, mas sdo vinculativas em termos de
funcionarem como padrio interpretativo para a jurisprudéncia e
para o exercicio politico-legislativo dos 6rgdos constitucionais
competentes(®’).

Ultrapassada que esta a fase crepuscular da experiéncia da
Constitui¢do da Republica de Weimar (1919), as normas progra-
maticas nao sao declaragOes vazias, destituidas de normatividade,
mas contém um programa de ag¢do vinculativo(*®). Nao negamos
que a expressao “norma programatica” resulte, por vezes, histori-
camente gasta e crismada. Vislumbramos mesmo, quanto a esta

(°*) Sozialer Grundrechte in der Verfassung?, Helbing Lichtenhahn Verlag,
Basel/Frankfurt am Main, 2.* ed., 1981, p. 191.

(®®) Cf., entre tantos outros, CATARINA SANTOS BOTELHO, “A intimagao para a pro-
teccao de direitos, liberdades e garantias: quid novum?”, O Direito, n.° 143, 1, 2011, pp. 33-
-55, pp. 45-46, JORGE MIRANDA, Manual..., 1V, cit., p. 101 e p. 351, e JOA0 CAUPERS, “Os
direitos dos trabalhadores em geral e direito de contratagdo coletiva em especial”,
in AAVYV, Nos dez anos da Constituigdo (coord. Jorge Miranda), Imprensa Nacional-Casa
da Moeda, Lisboa, 1986, pp. 39-54, p. 41.

(**) Eva M. K. HAUBLING, op. cit., p. 84.

(°7)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p- 500.

(°®) Sobre a experiéncia weimariense, cf. idem, Os Direitos Sociais em Tempos de
Crise..., cit., pp. 135-136 e pp. 211-216.
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tematica, um certo cansago doutrinal e jurisprudencial, cuja aver-
sdo tem, como vimos, uma associac¢do politico-constitucional pro-
fundamente negativa, e que acaba por ter como efeito secundario
arrastar para os dias de hoje uma concecao historicamente datada.
No entanto, somos de opinido que a deturpacao de um conceito ndo
o devera esgotar e fulminar(*>?).

Depois do relativo desencanto das normas programaticas
havera lugar a um renascer e a um olhar despido de uma conjuntura
passada? Ainda que respondamos afirmativamente, julgamos ser
necessario dar-lhes uma nova roupagem, sob pena de efetivamente
se lhes ter passado uma certiddo de 6bito. Neste ensejo, vemos
duas possiveis saidas: (a) ou se insiste na correta interpretagdo do
conceito de norma programatica, como verdadeira norma juridica
vinculativa, abstraindo-nos da sua desfiguragdo weimariana e sal-
vaguardando o seu carater normativo; (b) ou opta-se por o rebati-
zar, v.g., de “normas condicionadas”, “normas sob reserva do pos-
sivel”, “normas de otimiza¢do”, de forma a deixar de as associar a
normas nao vinculativas(®).

Seja como for, o que releva é sempre o conteudo e ndo a
nomenclatura utilizada, razao pela qual ndo nos devemos apegar
em demasia a ela. Dito de outro modo, ndo aderimos a uma tipolo-
gia fechada e entendemos ndo ser prudente uma rigidez concetual
neste dominio. Com efeito, e como sustenta HENRY SHUE, as tipo-
logias sdo “escadas (ladders) para serem subidas e deixadas para
tras, ¢ nao monumentos para serem tratados ou polidos”(°!).

2.6. Os direitos sociais na jurisprudéncia do Tribunal Consti-
tucional

A nossa jurisdi¢do constitucional ndo se pronunciou de forma
univoca quanto a categorizagao dos direitos sociais. Na maioria

(**) Idem, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., p. 500.
(%) Idem, ibidem.
(°Y)  Idem, ibidem.
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dos arestos, os direitos sociais sdo considerados “direitos a presta-
¢oes”, dispondo o legislador de uma ampla margem de liberdade
na sua concretizacao(?). O Tribunal entende, pois, que os direitos
sociais ndo conferem “direito[s] imediato[s] a uma prestagado efe-
tiva”, ndo possuindo aplicabilidade direta nem exequibilidade(®?).
Numa categorizagdo de cariz intermédio, outros Acordaos vieram
reconhecer a “dupla natureza” negativa e positiva que subjaz a
grande parte dos direitos sociais(**). Muito episodicamente, porém,
a jurisdicdo vislumbrou os direitos sociais como “auténticos direi-
tos subjetivos inerentes ao espaco existencial do cidadao, indepen-
dentemente da sua justiciabilidade e exequibilidade imediata”(%).

Independentemente desta aparente divergéncia de julgados,
uma linha de continuidade na jurisprudéncia pode entender-se ser a
de que os direitos sociais possuem um “certo grau de vinculativi-
dade normativa”, vivendo em “normas juridicas vinculantes que
impdem positivamente ao legislador a realizacdo de determinadas
tarefas através das quais se pode concretizar o exercicio desses
direitos”(%%). Consensual parece ser também que estes direitos
sociais se tratam de direitos “sob reserva do possivel, ndo sendo
directamente determinav[eis] no seu quantum e no seu modo de
realizagdo a nivel da Constituicao”(¢7).

(°?) Acordaos do TC n.° 130/92, processo n.° 104/90, de 01.04.92, relator: Cons.
Alves Correia; n.° 131/92, processo n.° 122/90, de 01.04.1992, relator: Cons. Alves Correia;
n.° 32/97, processo n.° 61/96, de 15.01.1997, relator: Cons. Alves Correia; n.° 465/2001,
processo n.° 77/00, de 24.10.2001, relator: Cons. Paulo Mota Pinto; e n.® 570/2001, pro-
cesso n.° 286/00, de 12.12.2001, relator: Cons. Paulo Mota Pinto.

() Acodrdao do TC n.° 346/93, processo n.° 237/91, de 12.05.1993, relator: Cons.
Ribeirinho Mendes, na esteira do Acordao n.° 130/92, processo n.° 104/90, de 24.07.1992,
relator: Cons. Alves Correia.

(*)  Acdrdao n.° 101/92, processo n.° 223/90, de 18.08.1992, relator: Cons. Mon-
teiro Diniz.

(%) Acdrddo n.° 92/85, processo n.° 143/84, de 18.06.1985, relator: Cons. Mario
de Brito. Em sentido contrario, argumentando que um direito a prestagdo ndo pode atri-
buir um “direito subjetivo prima facie”, cf. o Acordao n.° 309/09, processo n.° 215/09,
de 22.06.20009, relator: Cons. Carlos Fernandes Cadilha, ponto 4.

(%) Acdrdao n.° 221/09, processo n.° 775/08, de 05.05.2009, relator: Cons. Carlos
Fernandes Cadilha, ponto 3.

(°7)  Acoérdao n.° 400/2011, processo n.° 194/11, de 22.09.2001, relator: Cons.
Vitor Gomes.
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Desde logo, a consagragdo de direitos sociais na forma de
direitos de prestagdo plenamente exequiveis pressuporia que o
Estado pudesse ordenar livremente sobre o objeto da prestagao.
Ora, um tal “poder de disposi¢ao” nao se verifica facilmente no
dominio dos direitos sociais. A titulo de exemplo, quanto ao
direito a um posto de trabalho, numa economia de mercado, o
Estado ndo possui o monopolio desta decisdo, nem se poderia
comprometer a atribuir um posto de trabalho a cada um dos seus
cidadaos(°®).

De facto, a efetividade dos direitos sociais € condicionada
pelas limita¢oes da disponibilidade financeira do Estado e das
demais entidades publicas(®®). Este condicionamento deriva da
necessidade de equilibrar o grau de satisfacdo de alguns direitos
com os recursos disponiveis. Nestes termos, a doutrina tende a
salientar a “escassez” do objeto da prestagdo, que se agudiza numa
situagdo de crise financeira interna e/ou internacional, e que acaba
por funcionar como um “limite factico” a implementacido dos
direitos sociais("?).

(°®) GEORG BRUNNER, “Die Problematik der sozialen Grundrechte”, Recht und
Staat, Mohr Siebeck, Tubinga, 1971, pp. 3-37, p. 14. Na doutrina portuguesa, cf. Rul
MEDEIROS, “Anotagdo ao artigo 58.°”, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do Por-
tuguesa Anotada, Tomo I, 2.* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 1136-1143,
p. 1140.

(%)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 145.

() Cf., sobre o assunto, Eva M. K. HAUBLING, op. cit., p. 65. Em sintonia, DIE-
TRICH MURSWIEK, “Grundrechte als Teilhaberechte, soziale Grundrechte”, in AAVV, Hand-
buch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland — Allgemeine Grundrechtslehren
(org. Josef Isensee e Paul Kirchhof), Vol. 5, Miiller, Jr. Verlag, Heidelberg, 1992, pp. 243-
-289, p. 267, e JORG PAUL MULLER, “Soziale Grundrechte in der schweizerischen Rechts-
ordnung, in der europdischen Sozialcharta und den UNO-Menschenrechtspakten”,
in AAVYV, Soziale Grundrechte (org. Ernts-Wolfgang Bockenforde, Jirgen Jekewitz e
Thilo Ramm), Miiller, Heidelberg, 1981, pp. 61-74, p. 63.
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3. A forc¢a juridica dos direitos sociais na Constitui-
¢a0 portuguesa

Uma leitura atenta da nossa Constituicdo deixa claro que o
legislador constituinte ndo especificou qual a forca juridica a atri-
buir as normas relativas aos direitos sociais, ao invés do que esta
previsto para os direitos, liberdades e garantias e para aos direitos
fundamentais de natureza analoga, nos arts. 17.° ¢ 18.° da CRP. No
entanto, deste aparente siléncio ndo podemos retirar, pura e sim-
plesmente e num raciocinio a contrario sensu, que os direitos
sociais ndo sdo diretamente aplicaveis, ndo vinculam entidades
publicas e privadas e que as suas restrigdes nao estdo sujeitas a
apertados requisitos constitucionais(’!).

Quanto a nos, havera sempre um certo “grau” — limitado —
de aplicabilidade direta das normas relativas a direitos sociais. No
entanto, esta assercao resulta de uma interpretagdo relacional dos
direitos fundamentais e do principio da unidade da Constitui¢ao, e
nao propriamente da aplicagdo automatica do art. 18.° aos direitos
sociais. Obviamente que o facto de a Constitui¢@o ter deixado de
fora deste regime os direitos sociais ndo pode ser escamoteado.
Tanto mais que, como vimos atras, esta foi uma opg¢ao convicta do
legislador constituinte. O importante, entdo, sera procurar enten-
der, dentro do sistema global de direitos fundamentais, qual o
papel acometido aos direitos sociais e de que forma vinculam a
comunidade politica(’?). Com efeito:

(a) Desde logo, as normas de direitos sociais ndo sdo um
mero “aleluia juridico”, mas vinculam na exata medida
em que constituem genuinas normas juridicas que esta-
belecem determinados objetivos sociais e politicos para o
bem-estar da sociedade(”?).

(")  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 302.

() Idem, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., pp. 302-303.

(™) Expressao de J. J. GOMES CANOTILHO, “Tomemos en serio los derechos econo-
micos, sociales y culturales”, RCEC, 1, 1988, pp. 239-260, p. 260.
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Por este motivo, as normas de direitos sociais sdo um
importante auxilio para a interpretagdo sistematica e,
eventualmente, para a integracao de lacunas.

Em especial, a maioria dos direitos sociais comporta
dimensoes negativas, de abstencdo, que sdo obviamente
tuteladas — ainda que a sua dimensao prevalecente seja a
positiva, de prestacdo. A comprova-lo, se atentarmos ao
elenco de direitos fundamentais constitucionalmente con-
sagrado verificamos que ao direito fundamental ao traba-
lho (art. 58.°) antecede uma liberdade de trabalho, assim
como ao direito fundamental social a educagdo (art. 73.°)
antecede a liberdade de educacao(’).

Por outro lado, podem ser invocados como fundamento
de restrigdo ou de limitacao de direitos, liberdades ¢
garantias, nos termos do n.° 2 do art. 18.°, mormente
quando o texto constitucional estabelecer deveres espe-
ciais de prote¢dao(’®). Aquando da ponderacao de direitos
fundamentais diretamente aplicaveis em situagdes de
colisao/conflito, o intérprete-aplicador ndo deve optar por
um direito fundamental em detrimento de outro direito
fundamental, devendo outrossim harmoniza-los. Nesta
esteira, parece-nos um contrassenso logico advogar que o
direito a greve dos profissionais de saude, apenas pelo
facto de estar catalogado no elenco dos direitos, liberda-
des e garantias — art. 57.°, n.° 1, da CRP — deva prevale-
cer sempre sobre o direito a saide dos utentes do servigo
nacional de saude — art. 64.°, n.° 1, da CRP, pertencente
ao elenco dos direitos sociais(’°).

MIGUEL CARBONELL, “Los Derechos Sociales...”, cit., pp. 217-218.
Para um exemplo de situagdes em que a Constituigdo estabelece direitos espe-

ciais a protecdo estadual, vide, entre outros, os direitos dos consumidores (art. 60.°), das
criangas (art. 69.°), dos jovens (art. 70.°), dos cidaddos portadores de deficiéncia (art. 71.°),
da terceira idade (art. 72.°).

()

CATARINA SANTOS BOTELHO, “A intimagdo...”, cit., p. 48, ¢ JORGE REIS NOVAIS,

Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa, Coimbra Editora,
Coimbra, 2004, p. 299. Ver também o acorddo do TC n.° 423/08, processo n.° 592/08,
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(e) Se possuirem natureza analoga aos direitos, liberdades ¢
garantias, os direitos sociais beneficiardo do seu regime.

(f) Sao igualmente aplicaveis os principios da universali-
dade e da igualdade, plasmados nos arts. 12.° ¢ 13.° da
Constituic¢ao.

(g) Serao inconstitucionais as normas legais concretizadoras
que realizem um direito social desrespeitando os manda-
tos constitucionais, v.g., em termos hipotéticos, uma alte-
racdo legislativa que venha a retirar o carater gratuito do
ensino basico.

(h) Para alguma doutrina € possivel aplicar-se 0 mecanismo
da inconstitucionalidade por omissdo a inércia do Estado
em cumprir as obrigagdes constitucionais em matéria de
direitos sociais.

(/) Os direitos a prestagdes derivados da lei — isto é, os
direitos plasmados na legislag@o ordinaria que foram atri-
buidos no cumprimento dos objetivos sociais tracados
nos direitos constitucionais sociais — estdo salvaguarda-
dos, em maior ou menor medida, pelo principio da igual-
dade, pelo principio da prote¢do da confianga e pelo
principio da proporcionalidade.

(/) A terminar, refira-se ainda que, por constru¢ao doutrinaria
e jurisprudencial, o principio da dignidade da pessoa
humana tem assumido uma relevancia crescente. Nos
direitos sociais constitucionais, a vinculagdo estadual
assume um carater marcadamente objetivo, uma vez que
ndo atribuem direitos diretamente invocaveis em tribunal.
Contudo e como adiante veremos, tem-se admitido a exis-
téncia de um direito subjetivo minimo a prestagdes por
parte do Estado, quando em causa esteja uma existéncia

de 04.08.2008, relator: Cons. Ana Guerra Martins, que considerou que a legislacdo “sobre
a exposi¢do dos individuos (...) ao fumo do tabaco (...) é suscetivel de afetar a vertente
negativa do direito a protegdo da saide na parte em que ela se sobrepde ao direito a integri-
dade fisica” (par. 9).
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condigna. Neste reduto ultimo do direito, descortina-se
uma vertente subjetiva e diretamente oponivel em juizo(”?).

4. O Estado social no século XXI: morte ou meta-
morfose?

Se, perto dos meados do século XX, se falava do auge do
“Estado-Prestador”, a par de notaveis progressos econdémicos,
sociais e tecnologicos, o ultimo quartel do século XX testemunhou
uma eclosdo da “crise do Estado social”, que se caraterizou pela
incapacidade de o Estado promover, no todo ou em parte, o bem-
estar social(’®). Muito provavelmente, o excesso de intervencio-
nismo publico, acoplado a conjunturas financeiras e econdmicas
negativas, desembocaram naquilo a que, num jogo de palavras, se
tem apelidado de “Estado de mal-estar”(’?). Para usar a imagem
proposta por WILLIAM H. BEVERIDGE, o Estado ¢ perspetivado
como um genuino “Estado Pai Natal”, do qual se espera que res-
ponda a todas as pretensodes sociais(*’). Com efeito, numa tal “ver-

(")  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
pp- 303-305.

(%) Cf. ANTONIO DE CABO DE LA VEGA, “La Crisis del Estado Social”, in AAVYV,
Lecciones Sobre Estado Social y Derechos Sociales (dir. Albert Noguera Fernandez e Ado-
racion Guaman Hernandez), Tirant lo Blanch, Valenga, 2014, pp. 59-79, ANTONIO LEITAO
AMARO, “O principio constitucional da sustentabilidade”, in AAVYV, Estudos de Homena-
gem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, vol. I, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, pp. 405-432,
p- 407, CHRISTOPH LUMER, “Principles of generational justice”, in AAVYV, Handbook of
Intergenerational Justice (ed. J. C. Tremmel), Edward Elgar Publishing, Northampton,
2006, pp. 53-71, p. 59, JORGE MIRANDA, “Os novos paradigmas do Estado social”,
RFDUP, 9, 2012, pp. 181-197, pp. 187-188, MARGARIDA SALEMA, “O Estado social no
contexto internacional e europeu”, Polis, 17, 2008, pp. 27-38, PAULO OTERO, Institui¢oes
Politicas e Constitucionais, 1, Almedina, Coimbra, 2009, p. 459, e VASCO PEREIRA DA
SILVA, Para um Contencioso Administrativo dos Particulares? Esbogo de uma Teoria Sub-
Jectivista do Recurso Directo de Anulagdo, Almedina, Coimbra, 1989 (1.* reimpressao
1997), 1996, pp. 56-61.

() V.g, entre outros, RAMON COTARELO, Del Estado del Bienestar al Estado del
Malestar, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 2.* ed., 1990, pp. 34-35.

(®)  Social Insurance and Allied Services, 1942, Londres.
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tigem prestadora”, o “perimetro e responsabilidades” do Estado-
-prestador alargou-se de tal modo que passou a ser responsavel
pela satisfacdo de todas as necessidades coletivas de bem-estar,
independentemente de serem ou nao estritamente necessarias(®!).

Em tais contingéncias econdmico-financeiras, a pergunta que
se tem feito prende-se com o papel reservado a Constituigdo:
devera esta consagrar normas de intervengdo nas opgdes economi-
cas dos Estados (v.g., consagrando uma clausula de limitagao cons-
titucional ao défice) ou devera, pelo contrario, ser economica-
mente neutra?

Na nossa perspetiva, espera-se demais da Constituigdo,
vendo-se nela paradoxalmente tudo e nada: fudo, no sentido de que
o bem-estar social depende da configuracdo que a mesma atribuiu
ao Estado social; e nada, visto que, quando as politicas publicas
nao logram o resultado pretendido, ndo tardam a surgir vozes alar-
mistas que, com palavras de ordem sonantes, defendem a Consti-
tuicdo como um documento descartdvel, apelando a sua constante
revisao(®?). Esta visdo assenta na ilusdo de que a mera alteracdo do
texto constitucional operara, por artes magicas, uma transfiguragao
subita da realidade socioeconémica de um Estado(®?).

Em Portugal, assim como noutros Estados europeus, a crise
bancaria, iniciada em 2007, veio a desembocar, desde 2009, numa
“crise das dividas soberanas”(®*). Neste cenario, ¢ superlativa-
mente visivel que os anos dourados chegaram ao fim, que as poli-
ticas de austeridade parecem ter vindo para ficar, pelo menos por
uns bons anos, e que se torna imperioso analisar a realidade das
coisas tal como elas sdo, procurando dar-lhes respostas cabazes e
nao saidas airosas. Concomitantemente torna-se cada vez mais

(®")  ANTONIO LEITAO AMARO, op. cit., p. 407, e Rut MEDEIROS, 4 Constitui¢do Por-
tuguesa num Contexto Global, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2015, pp. 107-111.

(3?) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise... cit.,
p- 419.

(*¥) No mesmo sentido, JORGE MIRANDA, “Acabar com o Frenesim Constitucio-
nal”, in AAVV, Nos 25 Anos da Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976 — Evolu-
¢do constitucional e perspectivas futuras, AAFDL, Lisboa, 2001, pp. 653-662, p. 655.

(®*) MANUEL FONTAINE CAMPOS, “A crise e a regulagdo internacional e europeia...”,
cit., p. 81.
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notorio que o Estado ndo pode ser perspetivado como o unico
agente responsavel pelo progresso social, justificando-se, portanto,
uma logica de subsidiariedade social.

A gestdo normativa deste equilibrio entre a austeridade e o
bem-estar social revela-se complexa. Num Estado social ameagado
e que ja apresentava sérias debilidades, ndo surpreende que se
coloque em causa agora a propria for¢ca normativa da Constituigao,
mormente quanto aos direitos sociais(*’). No entanto, cumpre sal-
vaguardar que, como resulta 6bvio, todos os direitos fundamentais,
sejam de liberdade, sejam sociais, sentem os efeitos da crise, posto
que esta tem implicagdes transversais a todo o ordenamento jus-
fundamental.

Nesta esteira, alguma doutrina considera que a faléncia do
Estado-Providéncia pds em causa “o proprio paradigma da interven-
cdo estadual” e o substituiu pelo Estado “regulador, garantidor e
incentivador”, que admite e promove a colaborag¢do de privados na
execucao de tarefas de interesse publico(®¢). Transitou-se, por conse-
guinte, de um Estado prestador, apelidado de “Estado heréi” (heroi-
schen Staates), que assumia a execugdo e promoc¢ao de tarefas her-
ctleas, para um “Estado pds-her6i” menos interventivo, mas nao
menos empenhado(*”). Quiga o problema seja agora a falta de meios
financeiros ao dispor do Estado e ndo um menor empenhamento na
causa social e na promog¢ao de uma igualdade real entre as pessoas.

Atentos a estes contratempos que sacodem o acquis juridico,
cumpre perguntar: “tera o Estado social chegado ao fim?”’(®). Nik-
LAS LUHMANN entende que o Estado social tal como o conheciamos

(*) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p- 420.

(%¢)  Sobre esta complexa tematica, cf. uma ampla listagem bibliografica citada em
CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., p. 421,
nt. 2021.

(#7)  Formula de HELMUT WILLKE, Supervision des Staates, Suhrkamp, Frankfurt,
1997, p. 347. A proposito, cf., igualmente, J. J. GOMES CANOTILHO, “Brancosos’e inter-
constitucionalidade — Itinerdrios dos discursos sobre a historicidade constitucional,
Almedina, Coimbra, 2006, pp. 146-148, ¢ MANUEL FONTAINE CAMPOS, “A crise e a regula-
¢do internacional e europeia...”, cit., p. 130.

(®%) Respetivamente, HANS F. SACHER, “Der Sozialstaat an der Wende...”, cit., pp. 65-
-69, e NIELS PLOUG, “L’Etat providence en liquidation?”, RISS, 48 (2), 1995, pp. 65-77.
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encontra-se num “processo de auto-dissolugao”(*°). Outros alertam
para um estado de “desmontagem controlada do Estado social”,
que atinge com maior intensidade as areas da educacao e da cul-
tura(®?). Mais moderadamente, alguns economistas advertem que,
quanto ao especifico caso portugués, ndo estamos propriamente a
empobrecer. O que sucede ¢ que o Estado viveu durante umas
décadas intoxicado pela ilusdo de riqueza e de promogao irrealista
de um determinado nivel elevado de bem-estar(®!).

Isto posto, resta entdo averiguar qual o papel do Estado social
no século XXI e o que se podera, honesta e realisticamente, esperar
dele. JoAo CARLOS LOUREIRO, numa linguagem sugestiva, entende
que a “faléncia de uma compreensdo obesa do Estado social — o
Estado providéncia” — nao deve ser entendida como um “requiem
pelo Estado social”, porquanto este “ndo € uma categoria, empirica
ou normativamente, morta ou moribunda: nem do lado do substan-
tivo (Estado), nem do adjetivo (social)”’(°?). Numa linha de conti-
nuidade, CARLA AMADO GOMES defende que, se a “historia curta do
Estado-providéncia pode ter terminado”, ja “a do Estado Social
continua”, uma vez que ‘“ndo existe um retrocesso” ao patamar
minimo de justica social oferecido pelo Estado liberal, nem “um
avanc¢o para um novo modelo de Estado que supere, substitua,
anule, os pressupostos do Estado Social”’(°®). Parece-nos que esta ¢
uma visdo equilibrada do atual estadio de evolugdo do Estado
social e aderimos a ela(®*).

Com efeito, a questao ndo se devera colocar em moldes de um
fim do Estado social ou sequer colocando em causa a sua existén-

(*)  Teoria Politica en el Estado del Bienestar, Alianza, Madrid, 1993, p. 31.

(®)  GREGORIO CAMARA VILLAR et al., Manual de Derecho Constitucional (coord.
Francisco Balaguer Callejon), Vol. II, Tecnos, Madrid, 8.* ed. atualizada, 2013, p. 311.

(°") CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 422.

(®>) “Adeus ao Estado Social?...”, cit., pp. 107-108. Como etapas do mesmo dis-
curso, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Repensar a relagdo entre o Estado e a Socie-
dade”, Nova Cidadania, 8 (31), 2007, pp. 36-38.

() “Estado social e concretizagdo de direitos fundamentais na era tecnologica:
algumas verdades inconvenientes”, RFDUP, 7, 2010, pp. 19-34, p. 24.

(°4)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 423.
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cia, ndo se tratando, por conseguinte, de “desmantelar, mas de
transformar o Estado social”(®?). Assim, o que esta em causa ¢
saber se se pretende/ ¢ viavel um Estado social “melhor ou pior”,
“ideal ou nao ideal” ou “funcional ou disfuncional”(*).

A concluir, ndo se nos afigura que estejamos perante uma
morte do Estado social, mas uma metamorfose de contornos ainda
muito imprevisiveis. Nao sdo, por conseguinte, de menosprezar as
propriedades camaleonicas do Estado social, que comprovam a
riqueza do seu conteudo(*7).

5. Da admissibilidade da proibicio do retrocesso
social

Como vimos, de um Estado “concretizador” dos direitos
sociais transitou-se para um Estado “desconcretizador”, que se vé
confrontado com a necessidade de retroceder nos niveis de prote-
¢do social anteriormente garantidos(®®). O cenario de crise econo-
mica e financeira reacendeu a discussdao em torno da admissibili-
dade de uma “proibi¢do do retrocesso social”, ou da “teoria da
irreversibilidade”, que data das décadas de sessenta e setenta do
século passado e que tem perdurado até hoje(*?). Uma tal “tese de

(*) Hans KUNG, Weltethos fiir Weltpolitik und Weltwirtschaft, Munique, 1997,
p- 234, apud JoAo CARLOS LOUREIRO, “Explicitagdes preliminares...”, cit., p. 18.

(°®) HANS F. SACHER, “Der Sozialstaat an der Wende...”, cit., p. 186.

(°7)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
pp. 435-436.

(*8) CarLA AMADO GOMES, “Estado social e concretizagdo de direitos fundamen-
tais...”, cit., p. 23.

(°”) FRIEDERIKE VALERIE LANGE, op. cit., pp. 468-470, OLIVIER DE SCHUTTER,
“Article 52 — Scope of guaranteed rights”, in AAVV, Commentary of the Charter of Fun-
damental Rights of the European Union, cit., pp. 397-408, p. 406, RAINER GEESMANN,
Soziale Grundrechte im deutschen und franzésischen Verfassunsgrecht und der Charta der
Grundrechte der Europdischen Union — Eine rechtsvergleichende Untersuchung zu den
Wirkdimensionen sozialer Grundrechte, Europdische Hochschulschriften, Vol. 4207, Peter
Lang — Européischer Verlag der Wissenschaften, Frankfurt am Main, 2005, pp. 118-120,
e WAGDI SABETE, “Note”, Recueil Dalloz Sirey (Jurisprudence), 1999, pp. 271 ss., p. 272.
Em Portugal, sobre esta discussao e apresentando as varias posi¢des doutrinarias, cf. Luis
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congelagdo dos direitos sociais” feriria de inconstitucionalidade
diversas propostas ou medidas legislativas adotadas em varios
Estados europeus, num contexto de austeridade('?’). Estamos a
referir-nos, v.g., a reducdo dos vencimentos da func¢ao publica e ao
congelamento dos concursos e das progressoes, ao aumento da
idade da reforma, ou a0 aumento das propinas e das taxas modera-
doras.

Em Portugal, o principio da proibi¢do do retrocesso social,
que nunca foi dogmaticamente apresentado com suficiente preci-
sd0, assentaria em varios principios insitos ao Estado de Direito:
(7) o principio da prote¢do da confianga (art. 2.° CRP); (i7) o princi-
pio da igualdade, em especial na vertente da proibicao da discrimi-
nagdo (art. 13.° da CRP); (iii) e o principio da proporcionalidade
(n.° 2 do art. 18.° da CRP)('%").

Quanto a jurisprudéncia constitucional portuguesa sobre o
retrocesso social, se o Tribunal, qui¢ca com alguma precipitacao,
comegou por admiti-lo — no sobejamente conhecido Acoérdao
n.° 39/84(19?) — acabou por matizar a sua posi¢ao('?®), em especial
admitindo que a proibi¢do do retrocesso apenas podera funcionar
“em casos-limite”, em homenagem ao “principio da alternancia
democratica”(1%4).

VERDE DE SOUSA, “Acerca do principio da proibicao do retrocesso social”, BDFC, 83,
2007, pp. 747-803.

(19)  GREGORIO CAMARA VILLAR et al., op. cit., p. 325.

(1) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise... cit.,
pp. 435-436.

(192)  Processo n.° 6/83, de 11.04.1984, relator: Cons. Vital Moreira. Este Acordao
foi objeto de uma declarag@o de voto (Cons. Joaquim Costa Aroso) e de dois votos de ven-
cido (Cons. Cardoso da Costa e Messias Bento). Para um comentario, cf. VASCO PEREIRA
DA SILVA, “Comentario ao Acoérddo n.° 39/84”, O Direito, ano 106-119, 1974/1987,
pp- 397-433.

(%) Veja-se, a proposito, os Acordaos do TC n.° 186/88, processo n.° 344/88,
de 11.08.1988, relator: Cons. Cardoso da Costa, n.° 731/95, processo n.° 259/95,
de 27.06.1995, relator: Cons. Ribeiro Mendes, n.° 101/92, processo n.° 223/90,
de 17.03.1992, relator: Cons. Monteiro Diniz; n.° 148/94, n.° 530/92, de 08.02.1994, rela-
tor: Cons. Guilherme da Fonseca, n.° 509/2002, processo n.° 768/02, de 19.12.2002, rela-
tor: Cons. Luis Nunes de Almeida, e n.° 590/2004, processo n.° 944/03, de 06.10.2004,
relator: Cons. Artur Mauricio.

(") Par. 9, do Acorddo n.° 509/2002, cit.
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Veja-se como este Acordao n.° 39/84 esta completamente
desfasado dos nossos dias e da atual conjuntura econdémica e
financeira. O Tribunal Constitucional afirmou que “(a) partir do
momento em que o Estado cumpre (total ou parcialmente) as tare-
fas constitucionalmente impostas para realizar um direito social, o
respeito constitucional deste deixa de consistir (ou deixa de con-
sistir apenas) numa obrigag¢do positiva, para se transformar (ou
passar também a ser) numa obriga¢do negativa. O Estado, que
estava obrigado a atuar para dar satisfacdo ao direito social, passa
a estar obrigado a abster-se de atentar contra a realizagdo dada ao
direito social”(19%).

Ora, e como ‘para bom entendedor meia palavra basta’, o Tri-
bunal estava a preparar terreno para admitir uma progressao conti-
nua de prestacdes sociais que se cristalizariam in perpetuum na
nossa ordem juridica('%). Por esta razao, esta leitura constitucional
tera de cingir-se as hipodteses em que o direito em causa consagra
uma ordem de legislar('°"). No Acordao n.° 352/91, o TC sublinhou
que “o legislador ndo esta, em regra, obrigado a manter as solucdes
juridicas que alguma vez adotou. Notas constitutivas da funcao
legislativa s3o justamente, entre outras, a liberdade constitutiva e a
auto-revisibilidade”('*®). Como viemos de afirmar, o proprio Tri-
bunal ndo parece entender que o principio da proibi¢cdo do retro-
cesso tenha fundamento autonomo('??), optando por associa-lo,
como fez no Acordao n.° 101/92, a violag@o do principio da prote-
¢do da confianga(''?), ou ao minimo de existéncia condigna(''").

('%%)  Ponto 2.3.3. Ver também o Acérddo do TC, n.° 509/2002, processo
n.° 768/02, de 19.12.2002, relator: Cons. Luis Nunes de Almeida, ponto 8.

(1) CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 443.

(197)  Acordao do TC, n.° 474/02, processo n.° 489/94, de 19.11.2002, relator:
Cons. Bravo Serra. Para esta leitura, cf. FERNANDO ALVES CORREIA, “A concretizagdo dos
direitos sociais pelo Tribunal Constitucional”, RLJ, 137, 2008, pp. 355-359, pp. 356-357.

(%%)  Processo n.° 99/90, de 04.07.1991, relator: Cons. Messias Bento, par. 13.

('9)  Esta orientagao foi muito transparentemente seguida no Acérdao do TC
n.° 465/2001, cit.

("9)  Processo n.° 223/90, de 17.03.1992, relator: Cons. Monteiro Diniz, ponto 5,
que se deixa transcrito: “ndo se pode, em bom rigor, falar em retrocesso social pois que a
recorrente nao viu diminuido ou afetado, com a edi¢do do Decreto-Lei n.® 328/81, qual-



OS DIREITOS SOCIAIS NUM CONTEXTO DE AUSTERIDADE 287

Mais explicitamente, no Acordao n.° 509/2002, o Tribunal
deixou claro que adere a uma leitura restritiva na matéria € que o
apelo a proibicao do retrocesso social “apenas pode funcionar em
casos-limite, uma vez que, desde logo, o principio da alterndncia
democratica (...) inculca a revisibilidade das opg¢des politico-
legislativas, ainda quando estas assumam o caracter de opgdes
legislativas fundamentais™(''?).

Quanto a nos, o ponto fulcral da argumentagdao em torno do
principio da proibig¢do do retrocesso social, ainda que parta de um
raciocinio intelectualmente elegante e que cria empatia social,
olvida o funcionamento saudavel de uma democracia('!?). Neste
dominio e como bem adverte Rul MEDEIROS, é extremamente rele-
vante que se invista e que se valorize a “participacao dos cidaddos
na formacao da vontade eletiva”, nomeadamente através de elei-
coes(!'%). A confirma-lo, o poder legislativo pode decidir, v.g.,
reformar os sistemas de ensino ou de satde, em feicdo mais ou
menos descentralizada ou mais ou menos socializante, desde que
ndo deixe de prever e organizar os tais servigos(''?).

Quanto a nds, os principais argumentos contra a proibi¢ao
(absoluta) do retrocesso social s3o os seguintes(!1¢):

(/) Ha que atender, desde logo, ao facto de a proibi¢ao do
retrocesso social apenas poder ser encarada como um
mote de luta politica, ao jeito de um expressivo e

quer direito adquirido, em termos de se gerar violacao do principio da prote¢do da con-
fianga e de seguranga dos cidaddos no ambito economico, social e cultural”.

(") CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 444.

("2)  Processo n.° 768/02, de 19.12.2002, relator: Luis Nunes de Almeida, ponto 9.
Esta argumentacdo foi seguida pelo Acordao n.° 3/2010, cit., ponto 3.

("3)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 445.

(") Rur MEDEIROS, “Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais: entre a uni-
dade e a diversidade”, in AAVYV, Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia
(coord. Jorge Miranda), Vol. IV, FDUL, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 657-683,
p. 678.

(") JORGE MIRANDA, Manual..., 1V, cit., p. 494.

("1¢)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
pp. 437-440.
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(i7)

(iii)

(iv)
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ecoante ‘“nem um passo atras”(''7), mas nao constituir
um principio juridico-constitucional(!'®).

O “principio da auto-revisibilidade” ¢ uma marca distin-
tiva do poder legislativo, num Estado democratico, no
qual vigoram os principios da maioria e da periodici-
dade('"). Nesta sede, ¢ importante salientar a “liberdade
constitutiva e a autorrevisibilidade” como carateristicas
endogenas a fungao legislativa, sendo imperativo existir
uma abertura a todas as opgdes politicas que se movam
dentro do marco constitucional('°).

Entende-se igualmente que esta admissibilidade conduz
a uma “confusdo na hierarquia normativa”, promo-
vendo uma “quasi-constitucionalizacao” da legislacao
ordinaria('?"). A Constitui¢@o seria uma espécie de novo
totem, que tudo regularia, até a exaustdo, em desres-
peito pelo principio da essencialidade — ou seja, a
ideia de que o texto da constitui¢ao devera ser seletivo e
nao exaustivo — que resulta umbilicalmente conexio-
nado com a vocacdo de permanéncia e de normativi-
dade da Constituicao.

Ironicamente, a aplica¢do da proibi¢cdo do retrocesso
social teria um efeito perverso, porquanto acabaria por
tornar os direitos sociais “mais imunes ao legislador”
do que os proprios direitos, liberdades e garantias, visto

("7)  Veja-se o titulo da obra colectiva Ni un paso atras — La prohibicion de regre-

sividad en materia de derechos sociales (org. Christian Courtis), Editores del puerto, Bue-
nos Aires, 2006.

(%) JorGE REIS Novals, Direitos Sociais..., cit., p. 245.
(M%) JORG POLAKIEWICZ, “Soziale Grundrechte and Staatszielbestimmungen in der

Verfassungsordnung Italiens, Portugals und Spaniens”, Za6RV, 1994, pp. 340-391, p. 372,
e WERNER WEBER, “Die verfassungsrechtlichen Grenzen sozialstaatlicher Forderungen”,
Der Staat, 4, 1965, pp. 409-439, p. 433.

(20)  Cf. a listagem bibliografica citada apud CATARINA SANTOS BOTELHO, Os

Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., p. 438, nt. 2109.

(") MaTtTHIAS CORNILS, Die Ausgestaltung der Grundrechte — Untersuchung zur

normativen Ausgestaltung der Freiheitsrechte, Mohr Siebeck, Tubinga, 2005, p. 541.
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que estes ultimos podem ser restringidos, nos termos
dos n.>s 2 e 3 do art. 18.°('??).

(v) Poderia cercear a atividade legislativa de promogao
dos direitos sociais, perante uma eventual impossibili-
dade de assumir futuramente esses compromissos('??).

(vi) A proibicao do retrocesso social “nada pode fazer con-
tra as recessdes € crises econoémicas (reversibilidade
factica)”(1?4).

(vii) Por ultimo, a invocagdo do principio da proibi¢do do
retrocesso social parece ter constituido uma daquelas
situacdes menos felizes de importacdo de uma teoria jus-
fundamental estrangeira — neste caso, germanica — sem
a devida correspondéncia, uma vez que, no nosso ordena-
mento juridico-constitucional, os direitos sociais benefi-
ciam de uma consagragdo constitucional expressa(!>).

Elencadas as razdes da nossa discordancia em considerar a
proibicao do retrocesso social como um principio juridico-consti-
tucional autoénomo, parece-nos que a doutrina e a jurisprudéncia
portuguesas deverao repensar o apelo ou a referéncia que fazem a
este principio, aquando das discussdes dogmaticas e praticas dos
direitos fundamentais. Permita-se-nos um comentario no sentido
de que, porventura, a razao das referéncias jurisprudenciais desca-
feinadas — mas sempre presentes — a este principio se deverem
ao facto de este ter sido aplicado num Acérdao (n.° 39/84), ao que
sucedeu, em jeito de, e seja-nos permitido um lugar-comum, ‘mar-

(')  Como bem observaram JOAO CAUPERS, Os Direitos Fundamentais dos Traba-
lhadores... cit., p. 133, JORGE REIS Novais, Direitos Sociais..., cit., p. 244, MANUEL
AFONSO VAZ, Lei e Reserva da Lei — A Causa da Lei na Constitui¢ao Portuguesa de 1976,
Coimbra Editora, Coimbra, 2.* ed., 2013, p. 384, e TIAGO ANTUNES, op. cit., p. 734.

(') Assim, JORGE PEREIRA DA SILVA, Dever de Legislar e Protec¢do Jurisdicional
Contra Omissoes Legislativas — Contributo para uma Teoria da Inconstitucionalidade
por Omissdo, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2003, p. 281.

(%) ErIKA DE WET, “The positive aspects of certain negative rights in the interim
bill of rights: identifying certain parallels with Teihaberechte in German constitutional
law”, SAPR/PL, 10, 1995, pp. 73-106, p. 90.

(%) JorGE RE1s Novals, Direitos Sociais ..., cit., pp. 240-250.
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car o ponto’, tendo assim permanecido essa obrigagao jurispruden-
cial e doutrinaria de o revisitar ao de leve, dando a impressao de
que a jurisprudéncia o continua a aplicar, mas acabando sempre
por o afastar(%6).

A nosso ver, ndo se compreende a necessidade de se estar rei-
teradamente a falar sobre um principio que nao sé esta morto como
também nunca existiu enquanto principio juridico-constitucional,
pois ndo € compaginavel com uma Constitui¢do consagradora de
direitos fundamentais sociais. Como escreveu THOMAS MANN: “ha
doutrinas que sdo como casas abandonadas; estdo de pé, ficam de
pé, mas ninguém nelas habita”(1?7).

E, quanto a nds, tempo de direcionar esforgos jurisprudenciais
e doutrinarios na analise de outros principios juridico-constitucio-
nais que — esses sim — resultam vertidos na nossa Constitui¢ao
ou dela se retiram por interpretagdo: a protecdo da confianga, a
igualdade, a reserva do possivel, o minimo para uma existéncia
condigna, e a justiga intergeracional.

6. Consideracoes finais: o papel do Tribunal Consti-
tucional como guardido dos direitos fundamentais
sociais

E um facto que, no pés-Guerra, os textos constitucionais se
tornaram crescentemente mais politizados, pelo que se fala fre-
quentemente em “expetativas constitucionais”, que podem abrir
fragilidades ao nivel da constincia e estabilidade constitucio-
nais('?®). Destarte, acaba por ser incontornavel um certo grau de

(12¢)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p. 446.

(?")  Idem, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., p. 513.

('2%)  RupeRT ScHoLz, “Konstitutionalisierte Politik oder politisierte Konstitu-
tion?”, in AAVV, Realitiitsprdigung durch Verfassungsrecht — Kolloquium aus Anlass des
80. Geburtstages von Peter Lerche, Wissenschaftliche Abhandlungen und Reden zur Phi-
losophie, Politik und Geistesgeschichte, 50, Duncker & Humblot, Berlim, 2008, pp. 9-16,
p- 12.
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“decisdo politica” na decisao constitucional, porém, esta nao se
traduz numa opg¢ao partidaria, mas sim numa resolugdo de algum
pendor politico lato sensu('>).

Nos nossos dias, torna-se complexo efetuar uma distingao
rigida entre o0 momento de aplicac¢do do direito e o momento da
criagdo do direito, importando outrossim reconhecer, com MARIA
Lucia AMARAL, que a cultura juridica do Estado constitucional
assume movimentos circulares, uma vez que tanto o0 momento de
criacdo do direito pode assumir uma vertente de aplicacdo como o
momento de aplicagdo do direito pode ter uma vertente cria-
dora(3?). De facto, a designacao “liberdade de conformagao poli-
tica do legislador” — adotada pela jurisprudéncia constitucional
germanica no segundo quinquénio do século passado — pretende
designar os “espacos de atuagdo /ivre, ndo constitucionalmente
vinculada, da funcdo legislativa”(!3").

Em tempos conturbados, como os que vivemos, de expressiva
crise econdmica e financeira, alguma doutrina entende que os jui-
zes constitucionais ndo deverdo apenas se “ater ao direito positivo
estrito”, desconsiderando o principio da necessidade('??). A titulo
exemplificativo, para MARIA BENEDITA URBANO, com o objetivo de
evitar uma politizagdo do Tribunal Constitucional dever-se-ia
extrair um “novo principio: in dubio pro medidas anti-crise”('33).

Quanto a nds, temos sérias diividas quanto a pertinéncia de um
tal principio, porquanto se estaria a inverter a légica subjacente ao
principio da constitucionalidade plasmado no n.° 3 do art. 3.° da
Constituicao: sdo as medidas que tém que demonstrar a sua compa-
tibilizagdo (ou maior compatibiliza¢do possivel) com a Constitui-

(') ANDRES ROSSETTI, “;Los Derechos Sociales como derechos «de segundax»?
Sobre las generaciones de derechos y las diferencias con los derechos «de primera»”, in
AAVY, Los Derechos Sociales en el Estado Constitucional..., cit., pp. 309-328, p. 324.

(130)  “‘Justi¢a constitucional, protec¢@o dos direitos fundamentais e seguranca
juridica’ ou ‘Que modelo de justiga constitucional melhor protege os direitos fundamen-
tais?’”, in AAVV, Anudrio Portugués de Direito Constitucional, vol. 11/2002, Coimbra
Editora, Coimbra, pp. 11-22, p. 16.

(1)  MaRria Lucia AMARAL, Responsabilidade do Estado..., cit., p. 382, nt. 196.

(3?)  MARIA BENEDITA URBANO, loc. cit., p. 23.

(%) Idem, loc. cit., p. 25.
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¢do, e ndo o contrario('**). Numa abordagem diferente da acima
proposta, ndo deixa de ser interessante, com as devidas matizagdes,
o apelo ao principio de hermenéutica juridica in dubio pro justitia
socialis, que tem sido invocado pela jurisdigdo suprema argen-
tina('?%). Nas palavras certeiras de FRANCISCO BALLAGUER CALLE-
JON, uma interpretagdo utilitarista da democracia desemboca na
“interpreta¢do economica da Constitui¢do”, que se sobrepde —
indevida e erroneamente — aquela que deveria justamente ser a
“interpretagdo constitucional da crise” (sublinhado nosso)(!3¢).
Seguindo o mesmo caminho, CHRISTIAN COURTIS apela a nogdo
estadunidense de “escrutinio estrito” (strict scrutiny) por parte do
julgador, que deverad inclinar-se pela inconstitucionalidade('37).

Para terminar e quanto a jurisprudéncia constitucional portu-
guesa da crise, somos de opinido que se pode desenhar, muito cla-
ramente, uma linha evolutiva('3®):

(i) adesdo a retorica da crise como fundamento de um
certo favor legislatoris — Acordaos n.° 399/2010 (via-
bilizagdo medidas de conteng¢do or¢amental)('?°) e

(**)  CaTtARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit., p. 489.

(%) Caso Ber¢aitz, Miguel Angel s/ jubilacién, de 13.09.1974, apud CHRISTIAN
COURTIS, “La prohibicion de regresividad...”, cit., p. 41.

(13¢)  “Crise economica y crisis constitucional en Europa”, REDC, 98, 2013, pp. 91-
-107, pp. 106-107. Também Rur MEDEIROS, “Jurisprudéncia Constitucional Portuguesa
sobre a Crise: Entre a Ilusdo de um Problema Conjuntural e a Tentagdo de um Novo Diri-
gismo Constitucional”, in AAVV, O Tribunal Constitucional e a Crise — Ensaios Criticos
(org. Gongalo de Almeida Ribeiro e Luis Pereira Coutinho), Almedina, Coimbra, 2014,
pp- 263-288, p. 284, entende que ¢ de rejeitar a ideia de que o Direito Constitucional
“esteja condenado a ceder perante a inevitabilidade econémica, devendo curvar-se perante
a economia”.

(*¥7)  La prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales: apuntes
introductorios”, in AAVV, Ni un paso atras — La prohibicion de regresividad en materia
de derechos sociales, pp. 3-52, p. 33.

(13%)  CATARINA SANTOS BOTELHO, Os Direitos Sociais em Tempos de Crise..., cit.,
p- 490. Como etapas do mesmo discurso, cf., entre outros, CARLOS BLANCO DE MORAIS,
Curso de Direito Constitucional..., cit., pp. 711-732, MARIA BENEDITA URBANO, op. cit.,
pp. 13-42, PAuLo MoTa PINTO, “A Proteg¢do da Confianga na «Jurisprudéncia da Crise»”,
in AAVV, O Tribunal Constitucional e a Crise..., cit., pp. 133-181, p. 143, Rut MEDEIROS,
“A Jurisprudéncia Constitucional...”, cit., pp. 265-273, e idem, A Constitui¢do Portuguesa
num Contexto Global..., cit., pp. 64-73.

(') De 27.10.2010.
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n.°396/2011 (viabilizagdo primeiros cortes sala-
riais)(140);

(if) matizagdo desta posic¢do, através (diretas) indiretas ao

legislador, no sentido de que, com o avangar do tempo, a
tolerancia da jurisdicdo constitucional ao argumento da
crise seria menor — Acdrdaos n.° 353/2012 (restricao de
efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade da suspen-
sdo parcial/total dos subsidios de férias e de Natal dos fun-
cionarios publicos e pensionistas)('#'); n.° 187/2013 (viabi-
lizagdo do corte nas horas extraordinarias dos funcionarios
publicos e a CES — Contribui¢do Extraordinaria de Soli-
dariedade —, mas acaba por invalidar, entre outras disposi-
¢des, a suspensao do subsidio de férias a pensionistas, fun-
cionarios e docentes de investigacao)('4?); n.° 794/2013
(viabilizacdo do aumento do horario de trabalho dos fun-
cionarios publicos de 35 para 40 horas semanais)('¥); e o
n.° 572/2014 (viabiliza¢ao da CES, somente por entender
que se trata de uma medida excecional e transitoria);

(iii) formulacdo do juizo de constitucionalidade segundo

(]40)
(]41)
(142)
(]43)
(]44)
(145)
(]46)

uma /ogica de normalidade, dando como superado o
argumento da conjuntura econdmico-financeira exce-
cional — Acoérdaos n.°. 862/2013 (chumbo da conver-
géncia das pensdes da CGA)(144); n.° 413/2014 (invia-
bilizagdo de trés de quatro normas do Orgamento de
Estado, por violagdo do principio da igualdade e da pro-
porcionalidade)('#4); n.® 575/2014 (chumbo da Contri-
bui¢do de Sustentabilidade que seria de aplicar sobre as
pensdes a partir de 2015, com fundamento na violagao
do principio da prote¢do da confianga)('4°).

De 21.11.2011.
De 05.07.2012.
De 05.04.2013.
De 21.11.2013.
De 19.12.2013.
De 30.05.2014.
De 14.08.2014.



