DIREITOS, LIBERDADES E GARANTIAS
E DIREITOS SOCIAIS: ENTRE A UNIDADE
E A DIVERSIDADE

Rur MEDEIROS

1. INTRODUCAO

SERVULO CORREIA, numa das suas profundas e desafiantes incursdes na tema-
tica dos direitos fundamentais, apresentou, como “tépico para uma reflexdo mais
aprofundada”, a ideia central segundo a qual a distribuicio dos direitos funda-
mentais pelas categorias dos direitos, liberdades e garantias e dos direitos econd-
micos, sociais e culturais (doravante, simplificadamente, direitos sociais) produz
“implicacGes no sistema constitucional de autonomia do legislador e de separagéo
e interdependéncia de poderes”. Uma dessas implicacdes traduz-se, concreta-
mente, “na diferenciagdo dos dmbitos de autonomia do legislador no desempenho
da tarefa de densifica¢do do contetido de cada direito fundamental” (!).

Esta pista de reflexdo merece ser aprofundada. O pano de fundo, para o
efeito, é a Constituicdo portuguesa actual. Nio se trata, portanto, de estudar esta
tematica no quadro de uma teoria geral dos direitos fundamentais. Tdo-pouco
se pretende desenvolver o problema na sua dimenséo histérica ou internacional.
O mesmo se diga — nfdo obstante a importincia do estudo dos direitos sociais
numa vertente comparada e, em particular, na perspectiva de uma “convergén-
cia com a Europa” (2) e da construgéio no espaco europeu de um “direito euro-
peu comum no dominio dos direitos sociais” (}) — em relacfo a uma anélise de
Direito Constitucional comparado.

(1) Cfr.J. M. SErvuLo CORREIA, Interrelagdo entre os regimes constitucionais dos direitos,
liberdades e garantias e dos direitos econdémicos, sociais e culturais e o sistema constitucional de
autonomia do legislador e de separagdo e interdependéncia de poderes: teses, in Estudos em Home-
nagem ao Prof. Doutor Armando M. Marques Guedes, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, pag. 969.

(®» Cfr., MIGUEL RODRIGUEZ-PINERO, La protection des droit sociaux fondamentaux dans I’or-
dre juridique de I'Espagne, in. La protection des droit sociaux fondamentaux dans les Etats mem-
bres de I’Union Européenne, Athénes — Bruxelles — Baden-Baden, 2000, pdg. 301.

(®) Cfr. JEAN-FRANCOIS FLAUSS, Les interactions normatives entre les instruments européens
relatifs a la protection des droits sociaux, in Droits sociaux et droit européen, Bruylant, 2002, pag. 112.
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Por outro lado, na busca de uma resposta ao desafio langado, é importante
assinalar desde jd que, atendendo a extensdo e a heterogeneidade dos preceitos
constitucionais que consagram direitos sociais, uma aproximacgio generalista
centrada na disting@io entre as duas categorias centrais em que a Constituicio
de 1976 arruma os direitos fundamentais pode conduzir a solucdes redutoras e,
por isso0, as consideracOes que se seguem ndo dispensam uma andlise de cada
direito fundamental em concreto.

2. INDIVISIBILIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E NOR-
MATIVIDADE DIFERENCIADA DOS DIREITOS SOCIAIS

I. E sabido — e o tema foi recentemente tratado como profundidade por
JOSE DE MELO ALEXANDRINO — que, na doutrina portuguesa, numa tendéncia que
ndo representa uma originalidade nacional, estdo bem arreigadas duas orientacdes
radicalmente opostas em matéria de contraposi¢io entre direitos, liberdades e
garantias e direitos sociais: de um lado, as teorias absolutizadoras da distingfo;
do outro, as teses negadoras ou desvalorizadoras desta dicotomia constitucional
no dmbito dos direitos fundamentais ().

Justifica-se, porém, a adopg¢do neste dominio de uma solucdo intermédia.
Neste sentido, na distingdo entre direitos, liberdades e garantias e direitos sociais,
afigura-se fundamental nfo confundir, entre outros aspectos, a dimensfo axioldgica
da vertente estrutural. E, se na primeira perspectiva, é possivel descortinar no sis-
tema constitucional portugués uma unidade de sentido, jd no plano estrutural a
diversidade constitui uma marca indelével. A contraposicdo entre direitos, liberdades
e garantias e direitos sociais situa-se, assim, entre a unidade e a diversidade.

A conclusdo, como se confirmard mais adiante, ¢ fundamental quando se
atende, justamente, as implicacOes da distingdo entre estas duas categorias de direi-
tos fundamentais no sistema constitucional de autonomia do legislador.

II. Ao inscrever logo no pértico da Constituicdo a dignidade da pessoa
humana como valor no qual se baseia a Republica Portuguesa, o legislador
constituinte portugués, na esteira da Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, reconhece que “o homem-pessoa é o pressuposto decisivo, o valor fun-
damental e o fim dltimo que preenche a inteligibilidade do mundo humano do
nosso tempo (...). E este valor — o homem e a sua dignidade — o maior
valor, o «supremo bem», a que todos os outros valores vio referidos nas suas

() Cfr., para maiores desenvolvimentos, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo do
sistema de direitos, liberdades e garantias na Constitui¢do portuguesa, I e 11, Coimbra, 2006, res-
pectivamente, pags. 39 e segs., e pags. 212 e segs.
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posicdes axioldgicas neste mundo™ (3). Significa isto que “a Constitui¢do por-
tuguesa, como outras constituicdes democrdticas, incorpora (...), como valor
fundamental, a referéncia a dignidade humana, elemento de unidade valorativa
do sistema constitucional” (6).

A unidade axioldgica do sistema de direitos fundamentais ndo pode,
porém, ser construida apenas a partir desta premissa cultural antropolégica do
Estado Constitucional (7). A compreensdo do alcance da dignidade da pes-
soa humana em cada comunidade politica historicamente situada ndo é a-his-
torica e intemporal. Ela ndo pode ser deduzida mecanicamente de qualquer
apriorismo, devendo antes atender a compreensdo fundamental-origindria do
homem numa determinada cultura num certo momento histérico (8). Ora, se
bem que a descoberta de uma unidade de sentido cultural nos direitos fun-
damentais nfio deva implicar “a adesfio a uma determinada teoria dos valores
ou da ordem dos valores, muito menos o reconhecimento de uma ordem de
valores hierdrquica, abstracta e fechada” (), tem sentido hoje, em face do
actual texto constitucional portugués, o reconhecimento fundante da liber-
dade digna e da dignidade livre do homem como principio basilar (19), com
a consequente “(re)afirmacdo da liberdade como valor ordenador de todo o
campus jusfundamental e pela convocagdo da correspondente responsabili-
dade pela (re)definicdo da fundamentalidade dos direitos e pelo entendimento
destes como limites ao(s) poder(es) e, enfim, pela consideragdo dos direitos
das pessoas concretas e reais” (11).

A consagracio de direitos sociais na ordem constitucional portuguesa em
vigor ndo é incompativel com a afirmagdo da liberdade como “bem juridico
(ou denominador) comum de todos os direitos fundamentais e, por conseguinte,

(5) Cfr. CASTANHEIRA NEVES, Justica e Direito, in Digesta, 1, Coimbra, 1995, pdgs. 278 e 279.
Cfr., ainda, para uma construgfio em que, nio obstante se fazer a apologia de uma Verfassungs-
theorie ohne Naturrecht, nio se deixa de reconhecer o significado especial da norma da Grudgesetz
que reconhece a dignidade da pessoa humana, PETER HABERLE, Verfassungstheorie ohne Naturrecht,
101. Cfr., enfim, para maiores desenvolvimentos, FRANCO BARTOLOMEL, La dignitd umana come
concetto e valore costituzionale, Torino, 1987, passim.

(6) Cfr. PAuLo Mota PINTO, O direito ao livre desenvolvimento da personalidacdle, in Por-
tugal-Brasil Ano 2000, Coimbra, 2000, pdg. 151.

(") Cfr. PETER HABERLE, Gemeineuropéiisches Verfassungsrecht, in EuGRZ, 1991, pag. 274.

(8) Cfr. CASTANHEIRA NEVES, Justica e Direito..., cit., pdgs. 276 e segs. Cfr. ainda A uni-
dade do sistema juridico: o seu problema e o seu sentido, in Digesta, 11, Coimbra, 1995, pdg. 138.

(°) Cfr.J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portugiesa
de 1976, 3* ed., Coimbra, 2004, pdg. 106.

(19) Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO, “Brancosos” e Interconstitucionalidade, Coimbra, 2006,
pags. 175 e segs.

(1) Cfr. Jost CASALTA NABAIS, Algumas reflexdes criticas sobre os direitos fundamentais,
in AB VNO AD OMNES - 75 anos da Coimbra Editora, pag. 995.
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como parfimetro da sua fundamentalidade” (12). Com efeito, a conexo entre os
direitos sociais ou a Administragio de Prestacdes e os direitos de liberdade é ha
muito sublinhada pela doutrina. N@o se trata, em rigor, de ideias contrapos-
tas (1) (v. g. igualdade versus liberdade (14)). A criagio de condigdes para
uma existéncia condigna — “exigéncia bdsica da justica social” (15) — nfo visa
apenas assegurar uma ideia de igualdade social ou de solidariedade (19) — ou,
numa visdo mais articulada, ndo se esgota em fundamentos como a seguranga,
a solidariedade, a democracia ou a igualdade (17) —, estando igualmente orien-
tada para a efectivacio das liberdades fundamentais (!8). Daf a ideia funda-
mental de um Estado Social funcionalmente orientado para a liberdade e, por isso,
numa ordem constitucional de liberdade, a configuracdo da liberdade como fun-
damento e limite do Estado Social (1). No fundo, como lembra MARTIN
Borowskl, uma rechtliche Freiheit ohne faktische Freiheit ou uma liberté sem
capacité seja insuficiente (20). A liberdade dos “homens com mintscula, os
verdadeiros individuos, singulares, irrepetiveis, com suas necessidades e sofri-
mentos concretos” estd também ameacada “pela fome, pela miséria e pela igno-
rAncia” (?1). Numa palavra, sob pena de a liberdade se tornar em parte uma «f6r-

(12) Cfr. JosE CaSALTA NABAIS, Algumas reflexdes..., cit., pag. 995.

(13) Cfr. ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, Die sozialen Grundrechte im Verfassungsge-
fiige, in Soziale Grundrechte, Heidelberg-Karlsruhe, 1981, pig. 9.

(1*) Cfr. JOSEF ISENSEE, Verfassung ohne soziale Grundrechte, in Der Staat, 1930, pdgs. 373
e segs. Cfr., por tltimo, HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit, Tiibin-
gen, 2008, pags. 148 e segs.

(%) Cfr. TERESA VICENTE GIMENEZ, La exigibilidad de los derechos sociales, Valencia,
2006, pdg. 79.

(1%) Cfr. JosE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturagdo..., 11, cit., pdgs. 200 e segs., bem
como 416, em nota.

(17y Cfr. HANs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pdgs. 110
e segs.

(18) Cfr. WOLFGANG MARTENS, Grundrechte im Leistungsstaat, in Verdffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, 30, Berlin, 1972, pags. 28 e 29. Cfr., sublinhando
a centralidade do problema de tornar a liberdade real para todos, JOA0 CARLOS ESPADA, Direi-
tos sociais de cidadania, Lisboa, 1997, pag. 217.

(19 Cfr. HANs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pags. 171
e segs. (0 Autor, nesta Habilitationsschrift, desenvolve, como se 1€ na pag. 7, esta tese central: “Der
Sopzialstaat dés Grundgesetzes ist streng «freiheitsfunktional» zu verstehen™).

(3% Cfr. MaRTIN BOROWSKI, Grundrechte als Prinzipien - Die Unterscheidung von prima
JSacie-Position und definitiver Position als fundamentaler Konstruktionsgrundsatz der Grundrechte,
Baden-Baden, 1998, pdgs. 179 e 289-290.

(®Y) Cfr. Francisco CONTRERAS PELAEZ, Derechos sociales: teoria e ideologia, Madrid,
1994, pags. 16 e 25. Cfr., na mesma linha, OScAR RODRIGUEZ OLVERA, Teoria de los derechos
sociales en la Constitucion abierta, Granada, 1998, pag. 256; CARLOS SANTIAGO NINO, La Cons-
titucion de la democracia deliberativa, Barcelona, 1997, pags. 87 e segs.
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mula vazia» (22), pode dizer-se, seguindo as palavras de JORGE MIRANDA na
Assembleia Constituinte, liberdade significa também “libertacdo da miséria, da
inseguranca e da necessidade™ (*3).

Em coeréncia, nio se pode afirmar, num plano axioldgico, que exista «
priori € em abstracto um primado dos direitos, liberdades e garantias sobre os
direitos sociais. Recorde-se que, na doutrina portuguesa, hd quem defenda que
os valores subjacentes as normas referentes a direitos, liberdades e garantias
(...) gozam de prevaléncia hierdrquica sobre os valores que resultam de todas as
outras normas (...) sobre direitos fundamentais” (?*). Pelo contririo, em nossa
opinido, a exigéncia de um minimo de igual liberdade (*), que permita o exer-
cicio da liberdade daqueles que tém esta total ou fortemente bloqueada (%), e a
defesa da dignidade da pessoa humana postulam ética e juridicamente a positi-
vizagdo constitucional dos chamados direitos sociais (*’). Estes nfio sdo, portanto,
direitos de segundo grau (*3). E, ja se v&, numa ordem constitucional que con-
sagra a liberdade, ndo apenas perante o Estado, mas também através do
Estado (29), tem sentido afirmar a indivisibilidade dos direitos fundamentais (39).
Neste sentido, pode, pois, falar-se na unidade do sistema de direitos fundamen-
tais consagrado constitucionalmente.

II. A unidade dos direitos fundamentais ndo impede, porém, que se reco-
nhe¢a — tomando cada direito fundamental como um todo e nido cada uma das

(3?) Cfr. REINHARD MARX, Das Kapitalein pladoyer fiir den Menschen, Miinchen, 2008, pdg. 61.

(®¥) Cfr., com a contextualizacio da afirmagfo, ISABEL MOREIRA, A «solucdo» dos direitos, liber-
dades e garantias e dos direitos econdmicos, sociais e culturais na Constituicdo Portuguesa, Coim-
bra, 2007, pdgs. 9 e 54; JOSE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo..., 1, cit., pdg. 589, em nota.

(**) Cfr. Pauro OTERO, Legalidade e Administra¢do Publica, Coimbra, 2003, pags. 253
e segs. Cfr. ainda Ligdes de Introdugdo ao estudo do Direito, I-1, Lisboa, 1998, pag. 224. Cfr.,
porém, sublinhando que o Estado social “¢€ ainda herdeiro do Estado liberal”, havendo “uma con-
tinuidade teleoldgica com o propdsito do Estado liberal de dignificagfio da pessoa humana”, Ins-
tituicdes Politicas e Constitucionais, 1, Coimbra, 2007, pag. 336. Cfr., por tltimo, falando “de um
nexo de prioridade entre os «direitos, liberdades e garantias» e os «direitos econémicos, sociais
e culturais»”, ANTONIO ULISSES CORTES, Jurisprudéncia dos Principios, Lisboa, 2008 (polic.).,
pags. 307 e 308.

(®) Cfr. HANs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit.. , cit., pigs. 222 e segs.

(26) Cfr. Jost CasaLTa NABAIS, Algumas reflexdes. .., cit., pdg. 995.

(*"y 1. J. GoMmes CANOTILHO, Revisar o romper con la Constitution dirigente?, in REDC, 1995,
n.° 43, pag. 21.

(?8) Cfr., porém, MARIA DEL CARMEN BARRANCO AVILES, La Teoria Juridica de los Dere-
chos Fundamentales, Madrid, 2000, pdg. 107.

(*%) Cfr., referindo-se a “Freiheit durch den Staat, vom Staat und der Freiheit zum Staat”,
PETER HABERLE, Grundrechte im Leistungsstaat..., cit., pag. 76.

(3%) Cfr. Rut MEDEIROS, O Estado de Direitos Fundamentais portugués: alcance, limites e
desafios, in Anudrio Portugués de Direito Constitucional, 11, 2002, pdgs. 41 e 42.
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pretensdes especificas nele integradas ou com ele correlacionadas por si s6 (°1)
— a diferenca estrutural existente prima facie entre os preceitos consagradores
de direitos, liberdades e garantias e as disposicdes que estabelecem direitos
sociais.

E sabido que, na contraposiciio entre estas duas categorias de direitos fun-
damentais, estd muito em voga, na linha da posi¢iio de VIEIRA DE ANDRADE (2),
num entendimento aprofundado e enriquecido por JORGE REis Novais (*3) e por
JOSE DE MELO ALEXANDRINO (*%), a apologia de um critério fundado “na deter-
minabilidade constitucional do conteddo e nos distintos pressupostos de efecti-
vidade” (3%). Nesta perspectiva, para além da ideia da determinabilidade, hd
que atender a natureza dos condicionamentos que afectam a realizacfo dos direi-
tos fundamentais pelos poderes ptiblicos. Efectivamente, o simples apelo a um
critério de determinabilidade ou de determinabilidade juridica ndo se afigura
suficiente (39). Dai que seja necessério pdr em evidéncia que “hd direitos (por
serem factica e juridicamente realizdveis) cuja observancia depende apenas da von-
tade politica do Estado e ha direitos que dependem de factores que o Estado em
grande medida nfo domina”, isto é, que estdo sob reserva do possivel (7).

Refira-se entre parénteses que, neste sentido, da mesma forma que esta
especificidade estrutural dos direitos sociais pode ndo se verificar em algumas
das pretensGes que se extraem de normas constantes do Titulo III da Parte 1 da
Constituicdo, ela também pode surgir, em contrapartida, em algumas dimensdes

(3") Cfr., sublinhando justamente que a Constitui¢io, quando “distingue entre direitos, liber-
dades e garantias e direitos econdémicos, sociais e culturais, fi-lo, em geral, com referéncia ao direito
como um todo e enquanto direito principal. S6 muito raramente a Constitui¢io se preocupa em
especificar, como fez, todavia, no caso do ensino, quando distingue a liberdade de aprender e ensi-
nar (...) do direito ao ensino (...). A questfio € sobretudo relevante quando se procurem retirar
consequéncias juridicas de uma diferente inserc@io sistematica dos direitos fundamentais (...).
O facto de um direito principal ou um direito como um todo vir constitucionalmente consagrado
como direito, liberdade e garantia nfio significa que todas as pretensdes nele integradas ou a ele
associadas assumam idéntica natureza e se revistam da forca juridica prépria daquele tipo de
direitos”, JORGE REIS NOVAIS, As restrigdes aos direitos fundamentais ndo expressamente previs-
tas na Constitui¢do, Coimbra, 2003, pdg. 131.

(3% Cfr.J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais.. ., cit., 3* ed., pig. 187.

(3%) Cfr. Jorce Reis NovVAIS, As restrigbes aos direitos fundamentais. .., cit., pigs. 133 e segs.
Cfr. ainda Os principios constitucionais estruturantes da Repuiblica Portuguesa, Coimbra, 2004,
pags. 292 e segs.

(**) Cfr. JosE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo..., 11, cit., pags. 237 e segs.

(33) Cfr. JosE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo..., 11, cit., pdgs. 48 e 218-219.

(3%) Cfr. JorGE ReIs NOVAIS, As restrigdes aos direitos fundamentais. . ., cit., pags. 134 e 135.

(®7) Cfr. JosE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo..., 11, cit., pags. 240 e 241. Cfr.
ainda JORGE REIS NOVAIS, As restrigfes aos direitos fundamentais. .., cit., pdgs. 137 e segs. (em
especial, pags. 147 e segs.).
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positivas dos direitos, liberdades e garantias (*%). Nfo se estd com isto a refe-
rir aos direitos, liberdades e garantias que, embora sejam independentes de quais-
quer disponibilidades financeiras ou materiais, carecem de densificacio, con-
formagdo, regulamentagiio ou concretizagio por parte do legislador ordindrio (39).
Tédo-pouco se tem em vista 0s casos em que os direitos, liberdades e garantias
exigem medidas legais destinadas a assegurar uma protec¢io efectiva dos titu-
lares dos direitos em face de outros particulares (designadamente, através de
normas sancionatérias), pois, nestes casos, tais direitos nio estdo sob a reserva
do econdémica e socialmente possivel (*0). Mas, em algumas situacdes, a efec-
tivagdo do dever de proteccio dos direitos, liberdades e garantias de liberdade
— e a Schutzanspruch que lhe estd associada — depende, ndo apenas da von-
tade politica do legislador, mas também de disponibilidades financeiras ou mate-
riais que dependem de factores que o Estado em grande medida nido domina. Em
causa estdo pretensdes instrumentais de direitos, liberdades e garantias que,
“assumindo um cardcter essencialmente factico, padecem das mesmas condi-
cionantes orgcamentais, reservas do possivel e indeterminabilidade que caracte-
rizam os direitos sociais” (41). E, quando tal acontece, num fenémeno inverso
aquele que se encontra previsto no artigo 17.°, as dimensdes em causa dos direi-
tos, liberdades e garantias apresentam uma estrutura andloga a dos direitos
sociais (42).

Seja como for, no que se refere aos direitos sociais, a diferenca estrutural
assinalada — e nfo uma hierarquia axiol6gica (*}) — permite compreender, a
nivel de regime juridico, a ideia da normatividade reforcada dos direitos, liber-
dades e garantias. Em particular, no que se refere s implicacBes da contrapo-
si¢do constitucional entre direitos, liberdades e garantias e direitos sociais no sis-
tema constitucional de autonomia do legislador e de separacdo e interdependéncia
de poderes, a especificidade estrutural dos direitos sociais conduz, justamente, ao
reconhecimento dos “efeitos perversos” de uma “aproximagio absolutista” ao sig-
nificado juridico das normas que consagram este tipo de direitos fundamen-
tais (*4). A consagracfio constitucional dos direitos sociais como direitos fun-

(3%) Cfr. ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, Die sozialen Grundrechte im Verfassungs...,
cit., pdgs. 12 e segs.

(*) Cfr. JorGE REIS Novals, As restricbes aos direitos fundamentais. .., cit., pags. 134 e 135.

(#9) Cfr. Josi CASALTA NaBAIS, O dever fundamental de pagar impostos, Coimbra, 1998,
pdg. 150, nota.

(*1) Cfr. JorGE REIs Novais, Os principios constitucionais..., cit., pag. 296.

(*) Cfr. Rut MEDEIROS, O Estado de direitos fundamentais portugués. .., cit., pigs. 42 e 43.

(#3) Cfr. JoSE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturagéo..., 11, cit., pdg. 193, em nota.

(%) Cfr. J. J. GoMmes CANOTILHO, Metodologia «fuzzy» e «camaledes normativos» na pro-
blemdtica actual dos direitos econdmicos, sociais e culturais, in Estudos sobre direitos fundamentcis,
Coimbra, 2004, pags. 104 e 105.
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damentais, devidamente justificada no plano axioldgico, ndo legitima, por outras
palavras, uma compressio desmesurada da liberdade de conformagdo que, num
Estado democrdtico, deve caber ao legislador ordindrio na concretiza¢do de nor-
mas constitucionais “carecedoras da interpositio legislativa™ (*9).

3. A AUTONOMIA REFORCADA DO LEGISLADOR NA CON-
FORMACAO DOS DIREITOS SOCIAIS E SEUS LIMITES

I. A normatividade dos direitos sociais ndo deve, mesmo numa ordem cons-
titucional fortemente comprometida no plano social, legitimar a imposi¢do de uma
Constitui¢io dirigente e a consequente asfixia da liberdade de conformagio do
legislador ordindrio legitimado democraticamente. Significa isto que, como prin-
cipio geral, no tocante & aplica¢do de direitos sociais, o Ambito da prondncia juris-
dicional se encontra “limitado pela reserva de conformac@o politica do legisla-
dor, nfio cumprindo ao julgador extrair directamente dos enunciados constitucionais
contetidos justicidveis” (46). Na verdade, sob pena de os érgdos de controlo da cons-
titucionalidade e, em particular, o Tribunal Constitucional se tornarem num Ober-
gesetzgeber (*1), deve entender-se que “a justiciabilidade dos deveres estatais de
realizacio dos direitos sociais e das pretensdes subjectivas correlativas” depende,
“em principio, de uma concretizacdo e determinagfo prévias do seu contetido por
parte do legislador. De outro modo, ou seja, a admitir a judiciabilidade mesmo
na auséncia de suficiente determinagfo prévia do conteido da prestacdo e da
garantia da sua previsdo orcamental por parte do legislador, estarfamos, dada a escas-
sez de recursos e a necessidade de fazer opgdes e estabelecer prioridades, a con-
ferir ilegitimamente aos tribunais, maxime ao Tribunal Constitucional, um poder
de definiciio das dotagdes or¢amentais que incumbe exclusivamente ao legislador
(...) democraticamente legitimado e, dessa forma, o poder judicial ver-se-ia directa
e ilegitimamente investido no processo de decisdo politica” (48).

II. Todavia, se € insustentavel a possibilidade de os tribunais se arrogarem
da competéncia para “decidir sobre as op¢des or¢camentais e as prioridades de
ac¢iio politica” (*9), é possivel, ainda assim, descortinar em algumas das dimen-

#3) Cfr.J. J. Gomes CANOTILHO, Constitui¢cdo dirigente e vinculacdo do legislador, Coim-
bra, 2001, 2.* ed., pag. XVL

(*6) Cfr. J. M. SERVULO CORREIA, [nterrelagdo. .., cit., pag. 970.

(*7) Cfr. KARL-JORGEN BIEBACK, Sozialstaatsprinzip und Grundrechte, in EuGRZ, 1985,
pig. 664.

(48) Cfr. JorGE REIS NovAIS, Os principios constitucionais..., cit., pdg. 295.

(%)  Cfr. JorGE REIS NoOVAIS, Os principios constitucionais..., cit., pdg. 294,
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soes de um direito social tomado como um todo ou, em rigor, em alguma das
pretensdes que se extraem de preceitos respeitantes a direitos sociais — e para
empregar a férmula que VIEIRA DE ANDRADE adopta para caracterizar os direi-
tos, liberdades e garantias (59) — um contetddo essencialmente determindvel ao
nivel das opcGes constitucionais. Os preceitos constitucionais que consagram direi-
tos sociais ndo se revestem, nesta primeira dimensio, de cardcter programa-
tico (°h).

Este contetdo essencialmente determindvel no plano constitucional de
uma pretensdo jusfundamental especifica extraida de normas respeitantes a
direitos sociais nio se confunde, em rigor, ao contrario de uma entendimento
muito em voga, com uma ideia de conteiido minimo ou de conteiido essen-
cial (%) — conceitos que s6 podem operar, nesta perspectiva, por apelo ao
direito social tomado como um todo — ou, em ordenamentos como o aleméo,
por referéncia a cldusula do Estado Social (e onde, portanto, faz sentido uma
discussdo centrada na determinagdo do Minimum de protec¢do social consti-
tucionalmente garantido) (°3) — e que pressupdem — o que pode néio acon-
tecer — que a pretensdo em causa, determindvel constitucionalmente, cor-
responde necessariamente ao minimo existencial (°*) do direito social em
causa.

Naturalmente, mesmo numa ordem constitucional dos direitos fundamen-
tais pluralista e aberta e, por isso, ndo-hierdrquica, nada obsta a que se reco-
nhega que é diferente o grau de vinculag@o dos diversos direitos fundamentais
a dignidade da pessoa humana e as liberdades bésicas (°°). Ora, no quadro de
uma resposta diferenciadora, se € duvidosa “a pretensdo doutrindria que, na
demanda de uma dogmatica unitdria dos direitos fundamentais, pretende des-
cortinar em todos os direitos” sociais dimensdes directamente aplicdveis (39),
ja tem sentido admitir a existéncia de dimensdes juridicas especificas dos
direitos sociais que podem ser extraidas dos preceitos constitucionais sobre

(59 Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais..., cit., 3.* ed., pdg. 187.

(51 Cfr. HaNs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pdg. 317.

(52) Cfr., sobre a articulagdio entre conteddo minimo e conteddo essencial, CRISTINA QUEI-
ROZ, O principio da néo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais, Coimbra, 2006, pags. 96
e segs.

(53) Cfr., por ultimo, desenvolvidamente, HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst
der Freiheit..., cit., pags. 315 e segs.

(5%) Cfr., embora sublinhando a polaridade “entre o minimo existencial € a reserva do pos-
sivel”, Jost Luis BOLZAN DE MORAIS, O Estado e seus limites, in Constitui¢do e Estado Social,
Coimbra, 2008, pdg. 183.

(55) Cfr.J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais..., cit., 3.* ed., pdgs. 102
e 106.

(56) Cfr. Jost DE MELO ALEXANDRINO, A estruturagdo..., IL, cit., pdg. 186, em nota.
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direitos sociais e, nessa medida, sdo susceptiveis de ser invocadas pelos par-
ticulares independentemente da lei (°7).

Como refere SERVULO CORREIA, neste ambito limitado ha-de caber também
— num juizo conforme aos principios basilares de um Estado de Direito ancorado
na dignidade da pessoa humana — a competéncia dos tribunais para “corrigir 0s
efeitos mais nocivos da inac¢do do legislador”, ou seja, para nas “situacGes de
necessidade excepcional ou de injustica extrema possibilitadas pela inaccao legis-
lativa” condenar “as entidades publicas com atribui¢des na matéria em prestacoes
de conteddo minimo susceptiveis — a luz das circunstancias do caso concreto —
de reparar ofensas intoleraveis a dignidade da pessoa humana” (°8).

Em qualquer caso, se o critério de distin¢lo entre direitos, liberdades e
garantias e direitos sociais assenta, como ja foi assinalado, no critério da deter-
minabilidade constitucional do contetido e dos distintos pressupostos de efecti-
vidade, nada obsta que as pretensdes jusfundamentais de natureza social que
beneficiam deste estatuto privilegiado — enquanto dimensdes juridicas especi-
ficas de situacGes juridicas compreensivas configuradas como direitos sociais —
apresentem, independentemente de representarem ou ndo o cerne do respectivo
direito social tomado como um todo, uma estrutura andloga a dos direitos, liber-
dades e garantias e beneficiem, nessa medida, da tutela reforgada aplicavel a estes
direitos. O artigo 17.° permite, assim, atestar “o cardcter relativo da sistematica
outorgada aos direitos e deveres fundamentais”, acabando por “corroborar uma
solucdo intermédia que reconhece o cardcter juridico efectivo dos direitos fun-
damentais sociais ou das dimensdes desses direitos na parte em que estrutural-
mente o permitam” (°%) (99,

Afigura-se fundamental, no entanto, sublinhar que a admissibilidade da
existéncia de pretensdes jusfundamentais de natureza social directamente aplicaveis
fundadas nos preceitos constitucionais relativos aos direitos sociais, n2o sé néo
legitima que se perca de vista que, em matéria de aplicagdo de normas sobre direi-
tos sociais, o principio geral € o de que os tribunais estdo limitados pela reserva
de conformac@o politica do legislador ordinério, como também nada diz quanto
ao dmbito da autonomia do legislador na revisibilidade das prestacdes que con-

(*7y Cfr. JosE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo.. ., IL, cit., pdgs. 184 e segs., e 6035 e segs.
Cfr., referindo-se aos direitos sociais universais como parcela minima indispensdvel a condigio
humana e directamente aplicdveis, PAULO OTERO, Instituicdes Politicas..., 1, cit., pags. 488 e 591.

(%) Cfr. J. M. SErvuLo CORRELA, Interrelagdo..., cit., pdg. 970.

(*%) Cfr. Jost bE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo..., 1, cit., pdg. 263.

(69) Cfr., porém, admitindo uma interpenetracio entre direitos sociais e direitos, liberdades
e garantias duvidosa, ao afirmar que a legislagdio “sobre a exposicéo dos individuos (...) ao fumo
do tabaco (...) é susceptivel de afectar a vertente negativa do direito & protecgéo da sadde na parte
em que ela se sobrepde ao direito a integridade fisica”, Ac6rddo do Tribunal Constitucional
n.° 423/08.
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cretizam os direitos fundamentais sociais. Este segundo aspecto €, no entanto,
um tema central para compreender os direitos sociais no quadro do sistema
constitucional de separacdo e interdependéncia de poderes.

III. E sabido que, historicamente, nos anos de euforia da Constituicdo
dirigente, com a concepcdo messidnica (') que lhe estava associada, esteve
muito em voga o entendimento segundo o qual a liberdade de conformacgio do
legislador na concretizacdo dos direitos sociais estava fortemente limitada pelo
principio da proibico do retrocesso social (6%).

Num texto constitucional que, como o texto inicial da Constitui¢do de 1976,
“tinha um registo de esquerda” (°3) e apresentava uma “bipolarizaciio estrutu-
ral” (4%), corporizada designadamente em dois principios fundamentais — o prin-
cipio democratico, consubstanciando uma opg¢do por uma ordem democratica, livre
e pluralista, assente no respeito pelos direitos fundamentais dos cidaddos e por um
governo representativo, e o principio socialista, de raiz marxista, apontando para
a futura conformacg@o de uma sociedade sem classes através da colectivizagdo dos
principais meios de produgfo (), a ideia de uma proibi¢do de retrocesso social
tinha como pano de fundo o receio de alguns autores na implementacdo de uma
“politica de restauragcdo capitalista consubstanciada na contra-revolucéo legisla-
tiva” (66). Dai que se advogasse, para empregar as palavras utilizadas no polémico
Acorddo n.° 39/84, de que foi relator ViTAL MOREIRA, que, “a partir do momento
em que o Estado cumpre (total ou parcialmente) as tarefas constitucionalmente
impostas para realizar um direito social, o respeito constitucional deste deixa de
consistir (ou deixa de consistir apenas) numa obrigacdo positiva, para se transformar
ou passar também a ser uma obrigaco negativa. O Estado, que estava obrigado
a actuar para dar satisfac@o ao direito social, passa a estar obrigado a abster-se de

61y Cfr. MiGuEL GALVAO TELES, Ex Post Justice, Legal Retrospection and Claim to Binding-
ness, in Liber Amicorum de José de Sousa e Brito, Coimbra, 2009, pag. 427.

(62) Cfr., para uma descri¢iio do estado da doutrina e da jurisprudéncia portuguesa sobre o
tema, JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, IV, Coimbra, 2008, pags. 435 e segs.
Cfr. ainda, sobre a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, JOSE DE MELO ALEXANDRINO,
A estruturacdo..., I1, cit., pags. 607 e segs. Cfr., por fim, sobre o estado da discussio até 2005,
TiAGo FIDALGO DE FREITAS, O principio da proibig¢do de retrocesso social, in Estudos em home-
nagem ao Prof. Doutor Marcello Caetano, Coimbra, 2006, pigs. 796 e segs.

(63) Cfr. VITAL MOREIRA, Revisdo e revisbes: a Constituicdo ainda é a mesma?, in 20 Anos
da Constituigédo de 1976, Coimbra, 2000, pag. 203.

(6% Cfr. Lucas PIRES, Teoria da Constituicdo de 1976 — a transigdo dualista, Coimbra,
1988, pdg. 133.

(65) Cfr. Rut MACHETE, Os principios estruturais da Constitui¢do de 1976 e a préxima
revisdo constitucional, in Estudos de Direito Piblico e Ciéncia Politica, 1991, pdgs. 449 e segs.

(66y Cfr. VITAL MOREIRA, Constituicdo e revisdo constitucional, Lisboa, 1980, pags. 46,
94-96 ¢ 115-116.
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atentar contra a realizacdo dada ao direito social” (°7). Nesta perspectiva, “o rigido
principio da «nfio reversibilidade» ou, em formulagdo marcadamente ideoldgica, o
«principio da proibicdo da evolucdo reacciondria» pressupunha”, justamente, “um
progresso, uma direccdo e uma meta emancipatoria e unilateralmente definidas:
aumento continuo de prestagdes sociais” (68).

A ideia de uma absoluta proibicio de retrocesso caiu, entretanto, em desuso,
ndo resistindo as objecgdes que, de diversos quadrantes, lhe foram entretanto diri-
gidas. E significativo que mesmo um Autor insuspeito, como GOMES CANOTI-
LHO, reconheca hoje “alguns dos défices tedricos e dogmadticos do programatismo
e directivismo constitucionais” (%%) e relativize o discurso em torno de um rigido
principio da nfo reversibilidade (7).

Todavia, se se pode hoje dizer que ja ninguém sustenta, em rigor, uma
proibi¢do de retrocesso (71), a verdade é que, para impedir eventuais desrazoa-
bilidades legislativas (%), se assiste hoje a uma interessante refundacfio das con-
cepcdes que advogam uma maior limitacdo da esfera de intervenc@o do legisla-
dor democrético perante direitos sociais ja concretizados por via legislativa.
A prépria tese de SERVULO CORREIA, referida na abertura do presente estudo,
parece enquadrar-se em parte na mesma tendéncia. Com efeito, embora subli-
nhando que, na densificacdo dos direitos sociais, “o legislador exerce uma liber-
dade de conformac?o politica, nomeadamente através de uma livre apreciacdo das
possibilidades financeiras e econémicas, a qual ndo € limitada por uma densidade
essencial auténoma do direito fundamental ao nivel constitucional”, o Autor
ndo deixa de sublinhar que o legislador ordindrio se encontra “limitado pelo
dever de — sem prejuizo de alteracdes no interior do regime — manter o nivel
global de proteccdo anteriormente consagrado no plano legislativo relativamente
ao direito” social em causa (7}). Um tal entendimento decorre, na posicdo de
diversos autores, de uma desvalorizacfio da distin¢@o estrutural e de regime entre
direitos, liberdades e garantias e direitos sociais.

Assim, como exemplo ilustrativo desta concep¢io (74), ANDRE SALGADO
MaTos, depois de contestar a tese da “menoridade axioldgica dos direitos sociais

(67) Cfr. Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 39/99 (cfr. ainda VASCO PEREIRA DA SILVA,
Comentdrio ao Acorddo n.° 39/84, in O Direito, 1974/1987, pags. 397 e segs.; A cultura a que
tenho direito — direitos fundamentais e cultura, Coimbra, 2007, pag. 125, em nota).

(68) Cfr. J. J. GoMmes CANOTILHO, Metodologia «fuzzy»..., cit., pdgs. 111 e 112,

(%%) Cfr. J. J. GoMES CANOTILHO, “Brancosos” e Interconstitucionalidade..., cit., pdg. 33.

(7% Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO, Metodologia «fuzzy»..., cit., pdgs. 111 e 112.

(") Cfr. JorGE REIS Novals, Os principios constitucionais..., cit., pig. 304.

(") Cfr.J. J. Gomes CANOTILHO, Metodologia «fuzzy»..., cit., pdgs. 111 e 112.

() Cfr. J. M. SERvULO CORREIA, Inferrelagdo.. ., cit., pdg. 970.

(™) Cfr. ainda, na doutrina portuguesa, CRISTINA QUEIROZ, O principio da ndo reversibili-
dade..., cit., passim; Direitos fundamentais sociais, Coimbra, 2006, pigs. 101 e segs.
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no quadro do sistema de direitos fundamentais” e de advogar “uma abordagem
unitdria que privilegie a identificaco de espacos de preceptividade no contetido
dos direitos fundamentais”, afirma que “a tdo falada proibicdo do retrocesso
social, nunca explicada com suficiente precisdo e frequentemente formulada em
termos fixistas, que tornam os «direitos econdmicos, sociais e culturais» mais imu-
nes ao legislador do que os proprios «direitos, liberdades e garantias», consiste
(...) na aplica¢do do regime destes tltimos. O fundamento de proibi¢do do
retrocesso € a natureza de imediata aplicabilidade e invocabilidade entretanto
adquirida pela norma que confere o direito”. “Os direitos fundamentais que
comportam uma dimensdo programdtica foram constitucionalmente concebidos
como «direitos preceptivos» sob condi¢@io suspensiva (incertus na, incertus
quando), que € a reserva do possivel”. Em conformidade, “concretizado de
forma parcial ou total o direito, as futuras intervencdes do legislador no contetido
ja concretizado terdio que observar in fofo o regime dos «direitos, liberdades e
garantias», incluindo a disciplina constitucional das restricdes” (7).

Da mesma forma, VASCO PEREIRA DA SILVA, claramente influenciado pelo
entendimento que adopta quanto a contraposicdo entre direitos subjectivos e
interesses legalmente protegidos no Direito Administrativo, e procurando justa-
mente “retirar todas as consequéncias dogmaticas da conjugacio do Direito
Constitucional com o Direito Administrativo, numa base de reciprocidade” (76),
faz a apologia de que todos os direitos fundamentais “apresentam uma natu-
reza juridica unitdria, independentemente (...) da sua «arrumagao constitucional»
como «direitos, liberdades e garantias» ou como «direitos econdmicos, sociais
e culturais»” (7). Neste entendimento, para além da “identidade axioldgica de
todos os direitos fundamentais”, “a renovada «unidade» da categoria dos direi-
tos fundamentais” decorre igualmente da “identidade estrutural de todos os direi-
tos fundamentais, pois todos eles se podem caracterizar, do ponto de vista juri-
dico, por apresentar simultaneamente uma vertente negativa e uma vertente
positiva, assim como também uma dimensfo subjectiva e objectiva” (78). Sig-
nifica isto que “qualquer direito fundamental, independentemente da «data de nas-
cimento» ou da «geracdo» a que pertenca, apresenta sempre uma vertente nega-
tiva, que obriga as entidades ptiblicas a abster-se de agressdes susceptiveis de lesdo
da posicao subjectiva de vantagem constitucionalmente protegida. Em termos
simétricos”, e sem prejuizo da necessidade de actuagdio dos poderes publicos
para a concretizagdo dos direitos fundamentais ndo apresentar sempre a mesma

(75) Cfr. ANDRE SALGADO MATOS, O direito ao ensino na Constitui¢do de 1976, Lisboa: FDL,
1998 (inédito), pags. 2 e 16 ¢ segs.

(76) Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, A cultura a que tenho direito.., cit., pag. 119.

(7" Cfr. VAsco PEREIRA DA SILVA, A cultura a que tenho direito.., cit., pags. 114 e 115.

(") Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, A cultura a que tenho direito.., cit., pdg. 33.
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intensidade, “se a vertente positiva dos direitos fundamentais — que obriga a pres-
tacdes dos poderes puiblicos, ou a cooperaciio entre estes e os privados para a sua
realizacdo — nasceu com os direitos da segunda e da terceira geracfo, ela é, hoje
em dia, igualmente necessaria para garantir os direitos da primeira geracio” (77).

Também JORGE REIS NOVAIS, em escritos recentes, veio sublinhar que “nédo
ha direitos, liberdades e garantias, de um lado, e direitos econémicos, sociais e
culturais, do outro. Ha, pura e simplesmente, direitos fundamentais (...). Sob
a aparente distin¢fio constitucional de regimes hd um dnico regime comum, o
regime de proteccdo dos direitos fundamentais préprio do Estado de Direito.
Esse regime comum inclui os tradicionais limites aos limites como sejam: a
necessdria observancia dos principios constitucionais estruturantes (dignidade
da pessoa humana, igualdade, proibi¢cdo do excesso, proteccdo da confianca), a
observancia da reserva de lei concebida a luz da teoria da essencialidade e a
garantia do contetido essencial (...). Mas sobretudo, dada, precisamente, tal
natureza jusfundamental dos direitos sociais, desse regime comum faz igual-
mente parte uma forca de resisténcia constitucional que retira, por defini¢do, os
direitos sociais da disponibilidade do legislador ordindrio” (80). “Dos limites cons-
tantes do artigo 18.° s6 a cldusula de aplicabilidade directa do n.° 1 néo se
aplica, por definicdo, aos direitos sociais. Tudo o mais € igual e indiferencia-
damente aplicdvel a direitos sociais ou a direitos de liberdade” (3!). Assim,
para JORGE REIS NOVAIS, se bem que nfo haja “proibicdo de retrocesso nos
direitos sociais, tal como ndo hé idéntica proibi¢do quanto aos direitos de liber-
dade” (82), deve entender-se que a “tendéncia para condescender quanto & mar-
gem de interven¢do do legislador democrético na realizagdo positiva dos direi-
tos sociais” nio deve valer “quando a lei ordindria altera as prestacdes sociais
existentes num sentido que se traduz, na prética, em reposi¢do ou criagdo de situa-
¢des de inconstitucionalidade por omissdo” (3%). Com efeito, “dada, precisa-
mente, tal natureza jusfundamental dos direitos sociais, desse regime comum
faz igualmente parte uma forca de resisténcia constitucional que retira, por defi-
ni¢do, os direitos sociais da disponibilidade do legislador ordindrio. Isso obriga
o poder politico, sempre que pretenda restringir os direitos sociais, a ter de fun-
damentar as restricdes que pretenda actuar na necessidade de proteger outros
bens juridicos que devam prevalecer (...). O facto de constituirem direitos sob
reserva do financeiramente possivel atenua a densidade de controlo sempre que,

(") Cfr. Vasco PEREIRA DA SILVA, A cultura a que tenho direifo.., cit., pigs. 34 e 35.

(39 Cfr. JorRGE REIS Novals, O Tribunal Constitucional e os direitos sociais — o direito
seguranga social, in Jurisprudéncia Constitucional, n.° 6, Abril/Junho 2005, pag. 7.

(8Y) Cfr. JorGE RE1s Novalis, O Tribunal Constitucional e os direitos sociais.. ., cit., pag. 8.

(32) Cfr. JorGe Re1s Novais, O Tribunal Constitucional e os direitos socidais..., cit., pdg. 8.

(83) Cfr. JorGe REIs Novais, O Tribunal Constitucional e os direitos socidis. .., cit., pag. 4.
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mas s6 quando, o legislador pode accionar, fundadamente, essa reserva. Cabe
ao Tribunal Constitucional verificar a legitimidade dessa invocacdo. Sempre
que a reserva do financeiramente possivel nio € objectiva e fundadamente accio-
navel, os direitos sociais apresentam uma resisténcia face as intervengdes do
legislador idéntica & que apresentam os direitos de liberdade. Sempre que o
legislador afecta o grau jd obtido de realiza¢@o dos direitos sociais essa afecta-
cdo deve ser dogmaticamente identificada por aquilo que €, ou seja, restricéio de
direitos fundamentais e, enquanto tal, sujeita ao controlo tipico que o Tribunal
Constitucional deve aplicar a qualquer outra restri¢do a direitos fundamen-
tais” (34). Numa palavra, “dos limites constantes do artigo 18.° s6 a cldusula de
aplicabilidade directa do n.° 1 ndo se aplica, por defini¢do, aos direitos sociais.
Tudo o mais é igual e indiferenciadamente aplicdvel a direitos sociais ou a
direitos de liberdade” (8%).

IV. Estas novas perspectivas, ao fazerem apelo ao regime das leis restri-
tivas, sdo coerentes com o0s novos desenvolvimentos da teoria e da dogmadtica dos
direitos fundamentais.

Efectivamente, na teorizacéo e na reflexdo dogmatica em torno dos direitos
fundamentais, o esquema da Eingriff, tradicionalmente associado a visdo liberal
dos direitos fundamentais enquanto direitos de defesa (8%), se bem que num
entendimento que deve ser compreendido com cautela (}7), tem sido ampla-
mente revisitado pela doutrina. Neste sentido, assiste-se hoje a rejei¢cdo por
muitos autores de um conceito estitico de Eingriff, existente de uma vez para
todas, e & sua substituicdo por um conceito dindmico, adaptdvel as formas actuais
de lesdo dos direitos fundamentais (83). N#o surpreende, por isso, que se oicam
crescentemente vozes que fazem a apologia de um conceito alargado de Eingriff
susceptivel de aplicagio no préprio Ambito das prestacdes estaduais (37).

(3% Cfr. Jorce REIis Novals, O Tribunal Constitucional e os direitos sociais..., cit., pag. 7.

(8%) Cfr. Jorge Reis Novais, O Tribunal Constitucional e os direitos sociais..., cit., pigs. 8
e 9. Cfr. ainda JorRGE REIS NOVAIS, Os principios constitucionais..., cit., pdgs. 300 e segs.

(86) Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte, Baden-
-Baden, 1988, pags. 14 e segs.

(87) Cfr., sublinhando justamente que, numa perspectiva histérica, os direitos fundamen-
tais comegaram por assumir o cardcter de programas que, em vez da abstinéncia, apontavam para
a intervencio libertadora do Estado dos vinculos da ordem feudal, GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die
Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte, Baden-Baden, 1988, pég. 35; cfr., na mesma linha, refe-
rindo que a criagdo de uma liberdade real através da eliminag@o das liberdades feudais constituiu
o programa inicial em matéria de direitos fundamentais do velho constitucionalismo, ROLF ECKHOFF,
Der Grundrechtseingriff, Kéln — Berlin — Bonn — Miinchen, 1992, pdg. 287.

(8) Cfr. ROLF ECKHOFF, Der Grundrechtseingriff..., cit., pags. 165, 236-237.

(89) Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFE, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte..., cit.,
pigs. 69 e segs. Cfr. ainda PETER HABERLE, Die Wesensgehaltgarantie des Artikel 19 Abs. 2
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Todavia, uma resposta constitucionalmente adequada ao problema aqui em
apreciagio, ndio pode ignorar a dupla especificidade da Constitui¢do portuguesa
em matéria de direitos sociais. Como € sabido, se no plano da Constituiciio
econdmica a evolugdo do texto constitucional portugués foi marcada por uma ideia
de abertura, na dimensdo sécio-cultural, a Constituicio de 1976, ndo s6 insiste
num catdlogo extenso de direitos sociais — alargado por via das sucessivas
revisdes constitucionais —, ignorando assim o lema “menos direitos funda-
mentais, melhores direitos fundamentais™ (°%), como associa aos direitos sociais
um conjunto significativo de politicas piblicas. Concretamente, por um lado, o
legislador constitucional portugués ndo se limitou — e bem — a recusar uma
Constitui¢do sem direitos sociais ou com um défice deste tipo de direitos fun-
damentais (°'), optando, pelo contrério, por estender as pretensdes jusfunda-
mentais de natureza social muito para além do universo dos direitos sociais
bédsicos (*2). O texto constitucional portugués estd assim nas antipodas do
modelo constitucional — desenhado por JOHN RAWLS — no qual os principios
que controlam as desigualdades sociais e econdmicas e, mais concretamente, o
difference principle nio integram the Idea of Constitutional Essentials (°). Por
outro lado, como lembra GomES CANOTILHO, “uma coisa € recortar juridica-
mente o catdlogo de direitos da terceira geragdo e outra fazer acompanhar a
positivizagdo dos direitos de um complexo de imposi¢des constitucionais ten-
dencialmente conformadores de politicas piblicas de direitos econémicos, sociais
e culturais. Assim, e a titulo de exemplo, se (...) é indiscutivel a consagracio
de um direito de acesso a todos os graus de ensino, ja € problemadtico plasmar
na Constituicdo a gratuitidade do acesso a todos os graus de ensino, no sé
porque isso pode conduzir a uma excessiva rigidez na politica puiblica de ensino,
mas também porque pode colocar a Constitui¢do no centro das querelas acerca
dos limites do Estado Social e da ingovernabilidade. A isto se deve acrescen-

Grundgesetz, Heidelberg, 1983, pdgs. 126 e segs. (bem como PETER HABERLE, Grundrechte im Leis-
fungsstaat..., cit., pags. 85 e 86); ROLF ECKHOFF, Der Grundrechtseingriff..., cit., passim. Cfr.,
por fim, MARTIN BOROWSKI, Grundrechte als Prinzipien..., cit., pigs. 298 e segs., bem como 349
e segs.

(*0) Cfr. Jost CASALTA NABAIS, Algumas reflexdes..., cit., pdg. 965. Cfr., sublinhando que
a sociedade actual vive mergulhada num quadro reivindicativo em matéria de direitos, GREGORIO
ROBLES, Los derechos fundamentales y la ética en la sociedad actual, Madrid, 1997, pags. 33 e segs.

(°") Cfr. PETER HABERLE, Grundrechte im Leistungsstaat..., cit., péag. 99.

(°») Cft., por exemplo, sublinhando que necessidades nio se confundem com preferéncias
e devem apresentar-se como necessidades bdsicas, devendo os direitos sociais ser reconduzidos ape-
nas a algumas categorias fundamentais (concretamente, “rights to adequate minimum income,
adequate housing, adequate education and adequate health care”), CEciLE FABRE, Social Rights Under
the Constitution, Oxford, 2000, passim.

(%3) Cfr. JoHN RAWLS, Political Liberalism, New York, 1993, pags. 227 e segs.
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tar que a consagraciio de certos postulados — a gratuitidade de todos os graus
de ensino — pode apontar para solucdes em clara dissonincia com a prépria men-
sagem emancipatéria que justificou a sua inclusdo no texto constitucional” (*4) ().

A opcho constitucional portuguesa impde cautelas acrescidas na afirmagio
de uma normatividade reforgada dos direitos sociais. Curiosamente, 0 proprio
texto constitucional (em alguns casos, numa op¢do literal ndo confirmada por uma
interpretacio teleologicamente comprometida), talvez para compensar a sobrecarga
de direitos sociais, acentuou os tragos diferenciadores a nivel de regime entre direi-
tos, liberdades e garantias e direitos sociais em vez de relativizar a relevincia da
distingfio (v. g. a referéncia aos direitos, liberdades e garantias nos artigos 21.°
e 22.°) (°%). Seja como for, no quadro de uma Constitui¢io que associa a con-
sagracdio de numerosos direitos sociais e a imposigio de politicas puiblicas de direi-
tos sociais (°7), é fundamental assegurar que, na densificaciio dos direitos sociais,
o legislador disponha continuadamente “de uma liberdade de conformagéo poli-
tica, nomeadamente através de uma livre apreciagdo das possibilidades financeiras
e econdmicas” (98).

V. As novas configuragdes da proibicdo do retrocesso, se bem que suges-
tivas, insistem na ideia fundamental que o legislador, uma espécie de Rei Midas,
a0 concretizar um direito social, pode conferir imediatamente fundamentalidade
2 solugdo legal consagrada (°?). Dir-se-ia que, por um processo de osmose
lei/Constitui¢do, a concretizago legal dos direitos sociais seria, assim, sem mais
elevada ao nivel constitucional (199). As palavras de JORGE REIS NOVAIS sdo bem
elucidativas: quando ocorre, no plano ordindrio, uma intervencfo restritiva de um
direito social concretizado por normas ordindrias, “ela deve ser sindicada tendo
em conta, nfio apenas a norma constitucional, normalmente limitada a afirmacGes

(4 Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO, Revisar la / o romper con la Constitution dirigente?,
cit., pag. 21. 7

(®5) O entendimento adoptado no Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 590/04 € ilustra-
tivo. Neste aresto, a propésito da revogagiio do regime de crédito jovem bonificado para habita-
¢do, a maioria dos juizes do Paldcio Ratton sublinharam que as diversas tarefas impostas ao
Estado no artigo 65.°, e em especial no préprio n.° 3, sdo distintas e complementares (“o Estado
adoptard uma politica tendente a estabelecer um sistema de renda compativel com o rendimento
familiar e de acesso & habitagfio prépria”). Ou seja, na perspectiva que obteve acolhimento no Tri-
bunal Constitucional, “trata-se de duas politicas distintas e necessariamente complementares, pelo
que a prossecucdo de uma delas ndo pode dispensar nem substituir a outra”.

(%) Cfr. Jost DE MELO ALEXANDRINO, A estruturagdo..., I1, cit., pdgs. 241 e 242.

(97) Cfr. J. J. GomEs CANOTILHO, Metodologia «fuzzy»..., cit., pigs. 101 e 112-114.

(%8) Cfr. J. M. SErvULO CORREIA, lnferrelacdo. .., cit., pag. 970.

(%) Cfr. Jost DE Sousa E Brito, Declaragiio de voto anexa ao Acdrddo n.® 148/94; CAR-
L0s BLANCO DE MORAIS, Direito Constitucional II — Relatdrio, Lisboa, 2001, pdg. 178.

(100)  Cfr. Jost CASALTA NABAIS, O dever fundamental de pagar impostos..., cit., pig. 174.

43 — Hom. Sérvulo Correia — [
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de ordem genérica e com recurso a conceitos vagos ¢ indeterminados, mas tam-
bém a norma ordindria que concretizara” (191). Um tal entendimento suscita,
porém, muitas reservas.

Nao se nega, certamente, que a diferenca entre Direito Constitucional e
Direito Legal nfio impede que se reconheca relevancia jusfundamental as restri¢des
de posicOes juridico-procedimentais ou juridico-organizacionais constituidas atra-
vés do Direito ordindrio ('92). Assim, por exemplo, em relacfio ao dever de
protec¢do de direitos, liberdades e garantias — e & correspondente proibigio de
défice de legislacdo —, a supressdo sem substituicdo das normas procedimentais
de Direito Nuclear ou de Direito Ambiental destinadas a proteger a vida ou a
satde das pessoas pode, porventura, ser qualificada como uma FEingriff no direito
fundamental a vida ou & integridade fisica (19%). O mesmo problema pode por-se
a proposito da manuteng¢@o da normagdo legal que se destina a proteger positi-
vamente os direitos fundamentais — v. g. alargamento da despenalizacdo do
aborto ou legalizacdo da eutandsia sem adequadas garantias procedimentais (104).
Aliés, tradicionalmente, a relevancia constitucional do Direito Legal estava bem
evidenciada na teoria das garantias institucionais enquanto garantias jusfunda-
mentais de um instituto juridico constituido por via infralegal (19%). Ora, mesmo
em relaglo a alguns direitos sociais, como por exemplo, o direito & seguranga
social, ndo estd excluido que se possa justamente invocar a teoria das garantias
institucionais para assegurar a preservacdo dos tracos fundamentais da configu-
ra¢o legal do sistema de seguranga social (100).

Todavia, na ordem constitucional portuguesa, e sem prejuizo do eventual
recurso a figura das garantias institucionais, o alargamento em geral do Ambito
de protec¢@o do direito fundamental para além dos limites que, prima facie,
decorrem do correspondente preceito constitucional (197) deve ser realizado no
quadro da clausula aberta. Alguns autores sublinham, a este propdsito, que,

(101)  Cfr. JorcE REIs Novals, Os principios constitucionais..., cit., pag. 308.

192y Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte..., cit.,
pdgs. 76 e 77.

(193) Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte..., cit.,
pag. 76.

(1) Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte..., cit.,
pags. 136 e segs.

(195) Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte..., cit.,
pags. 80 e seg., bem como pdgs. 127 e segs.

(196) Cfr. JorRG LUCKE, Soziale Grundrechte als Staatszielbestimmungen und Gesetzge-
bungsauftriige, in AOR, artigo 1072, 1982, pags. 29 e segs. Cfr., entre nds, TIAGO FIDALGO DE FREI-
TAS, O principio da proibicdo de retrocesso social..., cit., pdg. 839.

(197)  Cfr. GERTRUDE LUBBE-WOLFF, Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte..., cit.,
pag. 150.
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para que a garantia de estabilidade das situagdes ou posi¢Oes juridicas criadas pela
lei em concretizaco dos preceitos constitucionais sobre direitos sociais seja de
grau maximo € preciso que o respectivo contetido “possa (deva) ser considerado
materialmente constitucional” (198). E, para este efeito, e para que as solucdes
materialmente constitucionais gozem de uma tutela reforcada, nflo basta sim-
plesmente referir a necessidade de as solugdes legais terem “adquirido uma sufi-
ciente consolidacio e consisténcia na consciéncia comunitdria geral” (19%) ou
terem passado “a fazer parte do «acquis constitucional»” (19). E preciso, pelo
contrdrio, encontrar uma base juridico-constitucional para ancorar dogmatica-
mente um tal fenémeno (!!'!1). Ora, na Constitui¢io de 1976, por forca do
artigo 16.°, n.° 2, tal s6 pode acontecer quando a concretizac@o legal dos direi-
tos sociais esteja abrangida pela cldusula aberta. Significa isto que a protecgio
reforcada das posigdes juridicas subjectivas conferidas por lei em concretiza-
¢do de normas consagradoras de direitos sociais — e a aplicabilidade, por forca
do artigo 17.°, do regime das leis restritivas plasmado no artigo 18.° — pressu-
pde, no quadro da cldusula aberta, ndo s6 a existéncia de uma analogia material
com os direitos fundamentais formalmente constitucionais, mas também a veri-
ficacdo de uma analogia procedimental (isto €, na formulag¢do por exemplo do
Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 150/85, € necessario que o direito infra-
constitucional esteja tdo radicado na consciéncia juridica colectiva, como elemento
fundamental do ordenamento, que dele se possa dizer que verdadeiramente pas-
sou a integrar o bloco de constitucionalidade) ('1?).

Os pressupostos restritivos da cldusula aberta — que ndo s@o apesar de
tudo impeditivos da recep¢iio de direitos sociais fundados na lei (obviamente
quando exista um radical subjectivo na concretizacio legal da norma constitu-
cional) — inculca, ainda assim, a rejeicio de leituras maximalistas que trans-
formem o artigo 16.°, n.° 1, da Constitui¢io numa porta escancarada de direi-
tos fundamentais sociais. E que, como pano de fundo, mantém-se o principio
da ilegitimidade de uma compressdo desmesurada da liberdade de conformagéo
que, num Estado democratico, deve caber ao legislador ordindrio na concretizacio
dos direitos sociais (113).

(198y Cfr. J. C. VIBIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais..., cit., 3.* ed., pag. 409.

(199 Cfr. JoSE CASALTA NABAIS, O dever fundamental de pagar impostos..., cit., pag. 174.

(110) Cfr. J. M. CARDOSO DA CosTA, Declaracio de voto anexa ao Acdérdio n.° 39/84.

(111y Cfr., sobre a insuficiéncia de um genérico apelo a radicalizacdio na consciéncia juri-
dica geral, TIAGO FIDALGO DE FREITAS, O principio da proibi¢do de retrocesso social..., cit.,
pags. 812 e segs.

(112) Cfr. Rut MEDEIROS, O Estado de direitos fundamentais portugués..., cit., pags. 26 e segs.

(113) Cfr., porém, TiaGo FIDALGO DE FREITAS, O principio da proibicdo de retrocesso
social..., cit., pags. 824 e 825.
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Contra o entendimento adoptado, pode objectar-se que os direitos legais a
prestagdes “estéo, de algum modo, implicitos na regulacdo constitucional que con-
cretizam”; esses direitos ndo “perdem o seu pretendido, evidente e bem demar-
cado (...) cardcter de posi¢des juridicas legais”, sendo que a histéria, a ratio e
0 modo de funcionamento” da cldusula aberta “de modo algum amparariam o
entendimento oposto”. Assim, por exemplo, “o direito ao rendimento minimo
garantido € apenas uma das modalidades pensdveis da concretizagio do direito
fundamental a um minimo de existéncia”, s6 o legislador constitucional estando
“habilitado a promover esse conteddo legal a conteddo constitucional defini-
tivo” (114),

A verdade, porém, € que com a invocagdo da cldusula aberta nfo se pretende,
de modo algum, constitucionalizar as concretas configuragdes legais dos direi-
tos derivados a prestagdes. Do que se trata € tdo-somente de reconhecer — no
quadro de uma visdo que recusa a ideia de que o artigo 16.°, n.° 1, tem exclu-
sivamente em vista direitos fundamentais enquanto situacdes juridicas com-
preensivas e que admite, pelo contrdrio, que a cldusula aberta também permite
receber direitos fundamentais analiticamente considerados — que, embora o
contetido dos direitos sociais ndo esteja constitucionalmente determinado, é pos-
sivel que haja opgdes politicas fundamentais subjacentes a concretizagio legal de
um direito social que beneficiem da extensdo da cldusula aberta e que, a partir
desse momento, reduzam ou eliminem a indeterminac@o constitucional quanto ao
conteido do direito social previamente existente. Obviamente, mesmo nestes
casos, o legislador pode restringir o direito fundamental legal ou adoptar outros
modos de concretizagdo (113). Mas, verificada a analogia material e procedimental
de que depende a aplicacdo da cldusula aberta — e, portanto, 0s respectivos
pressupostos restritivos —, nada impede que se reconheca que o direito social
concretizado legalmente passa a integrar, no seu ambito de proteccdo constitu-
cionalmente garantido, certas pretensdes jusfundamentais (116),

VI. A ideia de que, sempre que o legislador afecta o grau ja obtido de rea-
lizaglo dos direitos sociais, essa afectacio — mesmo fora do quadro da cldusula
aberta — deve ser dogmaticamente identificada como uma restricdo de direitos
fundamentais sujeita ao controlo tipico aplicdvel a qualquer outra restricio a

(*'%) Cfr. JosE DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacdo..., 11, cit., pags. 372-373, em nota.

(115)  Cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., IV, cit., pdg. 442.

(16) Cfr., reconhecendo, alids, que, “teoricamente, nfio pode excluir-se a hipétese de, no pro-
cesso de desenvolvimento do direito (...)”, vir a ser conferida a uma determinada posi¢fo juridica
concretizadora de um direito fundamental social um grau tdo elevado de fundamentalidade que con-
duza a uma exigéncia de autonomizacdio de uma nova garantia jusfundamental, JOSE DE MELO ALE-
XANDRINO, A estruturagdo..., I1, cit., pdg. 372, em nota.



DIREITOS, LIBERDADES E GARANTIAS E DIREITOS SOCIAIS: ENTRE A UNIDADE E A DIVERSIDADE

direitos fundamentais ('17), desvaloriza a diferenca estrutural — constitucional-
mente assumida — entre direitos, liberdades e garantias e direitos sociais.

E certo que &, & primeira vista, impressiva a perspectiva que reconduz esta
problemdtica a opgdo entre direitos fundamentais em funcdo da capacidade de
prestagdo economica do Estado ou, em alternativa, Estado de prestacoes segundo
o critério dos direitos fundamentais (1'%). Ora, colocada a questdo nesta Gptica,
e assumindo que os direitos sociais sdo verdadeiros direitos fundamentais, por-
ventura distinguindo-se apenas dos direitos, liberdades e garantias de modo gra-
dual (119), é com naturalidade que se conclui pela “subordinagdo do Direito
orcamental ao Direito e, particularmente, ao Direito constitucional” (120).

Todavia, numa perspectiva constitucionalmente comprometida, ndo se pode
ignorar a diferenca estrutural, ja assinalada, que separa os direitos, liberdades e
garantias dos direitos sociais (!2!). Nfo se trata, portanto, de um problema de
ponderag@o entre principios constitucionais em concreto conflituantes (v. g. prin-
cipio da vinculacio do legislador aos direitos sociais versus principio da com-
peténcia deciséria do legislador ordindrio) (122). E a prépria estrutura das nor-
mas consagradoras de direitos sociais que abre a porta a uma ampla liberdade
de conformacgdo do legislador ordindrio. A nossa posicdo situa-se, portanto,
nas antipodas da concepcio que preconiza que, do ponto de vista da sua estru-
tura juridica, todos os direitos fundamentais sdo “idénticos, ja que todos eles apre-
sentam uma vertente negativa, implicando um direito de defesa contra agressoes
publicas, em simultineo com uma vertente positiva, que obriga a actuagio dos
poderes publicos para a sua realizacdo”, possuindo portanto “uma mesma iden-
tidade estrutural (complexa)” (123).

(17 Cfr. JorGe REIS Novals, O Tribunal Constitucional e os direitos sociais..., cit.,
pag. 7.

(118) Cfr., neste sentido, sublinhando que a questiio € “«Grundrechte nach Mafsgabe der &ko-
nomischen Leistungsfihigkeit des Leistungsstaats» oder «Leistungsstaat nach Mafigabe der Grun-
drechie»”, PETER HABERLE, Grundrechte im Leistungsstaat. .., cit., pag. 113.

(!19) Cfr., defendendo justamente que todos os direitos fundamentais so direitos sociais em
sentido amplo e que, em rigor, a diferenca entre direitos fundamentais cldssicos e direitos sociais
é apenas gradual, PETER HABERLE, Grundrechte im Leistungsstaat..., cit., pags. 43 ¢ segs.

(120)  Cfr. CRISTINA QUEIROZ, O principio da ndo reversibilidade. .., cit., pdg. 47.

(121y  Cfr., assinalando justamente este aspecto, ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, Die sozia-
len Grundrechte im Verfassungs..., cit., pags. 9 e segs. Cfr., considerando que, em relacdo aos
direitos de configuracdo legal, a funcgio do legislador ordindrio assume uma natureza qualitativa-
mente diferente, cabendo 2 lei participar na tarefa quase-constituinte de delimitacdo do ambito e
do contetido do direito fundamental, MEDINA GUERRERO, La vinculacion negativa del legislador
a los derechos fundamentales, Madrid, 1996, pdg. 21, em nota.

(122) Cfr., porém, CRISTINA QUEIROZ, O principio da ndo reversibilidade. .., cit., pdgs. 50-51
e 78-79.

(123) Cfr. Vasco PEREIRA DA SILVA, A cultura a que tenho direito.., cit., pdgs. 35 e 36.
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A especifica dependéncia () dos direitos sociais nfo estd constitucionalmente
configurada como uma solu¢do meramente transitdria, ndo sendo um mero capri-
cho do legislador constitucional (12%). O principio da alternincia democritica,
sob pena de ter “uma subsisténcia meramente formal, inculca a revisibilidade das
opgdes politico-legislativas, ainda quando estas assumam o cardcter de opgdes
legislativas fundamentais™ (126). Significa isto que, num Estado democrdtico, cabe
aos Orglos legislativos, renovados e legitimados através de elei¢des, a prerrogativa
de avaliagcdo sobre o modo de afectagiio de recursos escassos a satisfacdo das
diferentes e muito heterogéneas necessidades colectivas. Por isso, no processo de
concretizagio do Estado social, assume relevancia fundamental a tematica da par-
ticipagdo dos cidaddos na formacgio da vontade colectiva, uma vez que integra o
estatuto de cidadania num Estado democrditico o direito de influenciar a concreta
conformacfio da concretizagdo dos direitos sociais (127).

E certo que, no caso que esteve na origem do Ac6rddo do Tribunal Cons-
titucional n.® 509/2002, sobre o Rendimento Social de Inser¢do, o Presidente
da Republica argumentou no sentido de que, mesmo “atendendo 2 natureza sob
reserva do possivel ou do financeiramente possivel que os direitos sociais apre-
sentam (...), o Estado s6 pode afectar o contetido realizado dos direitos sociais
ou dos direitos derivados a prestacdes neles baseados quando se sustente numa
comprovada incapacidade material, designadamente financeira, para manter a
medida entretanto reconhecida de realizacdo daqueles direitos ou quando a tal se
veja compelido por forca da necessdria realizagdo de outros valores de natu-
reza constitucional”.

A verdade, contudo, é que o problema nfo reside apenas na verificacio de
que os direitos sociais dependem da capacidade de prestacio do Estado (!23). Sem
ddvida que, mesmo nesta perspectiva, importa ter consciéncia que a reserva do
possivel tem uma dupla func@o, pois, além de poder constituir limite absoluto,
por forca das restrigdes a tributacdo dos contribuintes que devem ser salva-
guardadas numa ordem de liberdade (129), coloca igualmente os direitos a pres-

(12%) Cfr. PETER BADURA, Das Prinzip der sozialen Grundrechte und seine Verwirklichung
um Recht der BRD, in Der Staat, 1975, pig. 26.

(1?%) Cfr., se bem que a propdsito da solugéio constitucional espanhola, ANA ABA CATOIRA,
La limitacion de los derechos en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol, Valencia,
1999, pédg. 38.

(126) Cfr. Ac6rddo do Tribunal Constitucional n.° 509/2002.

(127y  Cfr. HaNs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pdg. 458.

(128) Cfr. GEORG BRUNNER, Die Problematik der sozialen Grundrechte, in Recht und Staat,
1971, pag. 17.

(1?9) Cfr., confirmando justamente que a liberdade constitui, nfo apenas fundamento, mas
também limite do Estado Social, HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Frei-
heit..., cit., pdgs. 555 e segs.
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tacdes sob reserva daquilo que razoavelmente os particulares podem exigir numa
ordem juridica socialmente comprometida, o que convoca uma ideia de ponde-
ragio (10). Todavia, para além desta dimensio, niio se pode obliterar que a efec-
tivaciio dos direitos sociais custa dinheiro — ou, atendendo a que a realizagio
dos direitos, liberdades e garantias também pode envolver a afectacdo de recur-
sos financeiros (131), a efectivagfio dos direitos sociais pode custar muito
dinheiro ('3%). Justamente porque os instrumentos de realizacdo do Estado
Social envolvem, ndio apenas o Direito, mas também o Dinheiro (!33), nfo se pode
perder de vista, atendendo a esta face oculta dos direitos fundamentais ('3%),
que, mesmo em conjunturas econdmicas favordveis, os recursos sao sempre
escassos e, por isso, perante uma inflacdo de pretensdes possiveis, continua a ser
fundamental estabelecer prioridades (13%). E, num Estado democritico, uma tal
ponderacio e a consequente fixagdo das concretas prioridades € tarefa do legis-
lador ordindrio (13%). Ora, nfo havendo qualquer preferéncia do legislador que
concretizou primeiro o direito social, o principio da alternancia democratica ndo
pode impedir que, mesmo na auséncia de “constrangimentos financeiros inul-
trapassdveis” (137), os novos 6rgios legitimados democraticamente definam novas
prioridades politicas. Neste sentido, o processo de concretizagdo do Estado
Social é um processo aberto e dindmico (13%).

Por outras palavras, parafraseando JOSE DE Sousa E BRrITO, além de os
recursos disponiveis e, especialmente, os meios orgamentais serem limitados,
ndo se pode olvidar que o Estado é chamado a concretizar uma pluralidade de

(139 Cfr. Hans MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pdgs. 383
e segs.

(131 Cfr., neste sentido, referindo-se aos préprios direitos fundamentais cldssicos, STEP-
HEN HoLMES / CASS R. SUNSTEIN, The Cost of Rights, New York — London, 1999, pags. 15 e 35
e segs.

(132y Cfr. J. J. Gomes CANOTILHO, Metodologia «fuzzy»..., cit., padg. 107. Cfr., sublinhando
que aqui se revela o “cavalo de Tréia” do préprio modelo constitucional de bem-estar, PAuLO OTERO,
Instituigdes Politicas..., 1, cit., pag. 467.

(133) Cfr., referindo sugestivamente que “die klassischen Mittel des Wohlfahrtsstaates sind
Recht und Geld”, HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pag. 555.

(13%)  Cfr. Jost CASALTA NABAIS, A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os
custos dos direitos, in Por uma liberdade com Responsabilidade, Coimbra, 2007, pdgs. 163
e segs.

(135) Cfr. WINFRIED BROHM, Soziale Grundrechte und Staatszielbestimmungen in der Ver-
fassng, in JZ, 1994, pdg. 216.

(136) Cfr., entre tantos, ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE, Die sozialen Grundrechte im Vei-
fassungs..., cit., pags. 10 e segs.

(137y Cfr. JorGE REIS NovAts, Os principios constitucionais. .., cit., pag. 302,

(138) Cfr. HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pags. 32
e segs., bem como pags. 450 e seg.
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comandos constitucionais. Assim, por exemplo, os custos do ensino superior con-
correm com os de outras politicas do Estado, algumas delas impostas por seme-
lhantes comandos de optimizagdo correspondentes a incumbéncias constitucio-
nais, como € o caso, desde logo, dos custos dos restantes graus do ensino, mas
também do servico nacional de satde e do sistema de seguranca social, das
redes nacionais de assisténcia materno-infantil e de creches e de infra-estruturas
de apoio a familia, da eliminag¢do do analfabetismo, etc. Ora, em rigor, a Cons-
tituicdo ndo sé ndo estabelece prioridades entre estas e outras incumbéncias
constitucionais, como também — numa ordem constitucional que nfo reduz a poli-
tica & mera execugiio da Constituicao (1%%) — ndo as estabelece entre tais poli-
ticas constitucionalmente obrigatdrias e outras politicas que sdo deixadas a livre
escolha dos eleitores e dos partidos politicos e que se definem vinculativamente
no programa do Governo, nas grandes op¢des dos planos nacionais, no Orcamento
do Estado e nas leis. O estabelecimento da ordem das prioridades politicas
conjunturais deve mesmo considerar-se uma fun¢fio irrenuncidvel, em cada
momento histérico, do legislador democratico e tem expressdo emblemdtica no
programa do Governo e no Orcamento do Estado, que s3o por isso especialmente
aprovados, e cuja execugdo € especialmente fiscalizada, pela Assembleia da
Republica. Neste sentido, a separa¢do constitucional de poderes impede o juiz
de se arvorar em legislador, nomeadamente em matéria de direitos sociais a
prestagdes, através da organizagdo de meios publicos para as proporcionar.
A chamada reserva do possivel ndo legitima, portanto, restricdes na concretiza-
¢do de cada direito social apenas em conjunturas de incapacidade financeira do
Estado (149).

A conclusio s6 serd diversa quando — nfo operando a clausula aberta —
for possivel descortinar em algumas das dimensées de um direito social (tomado
como um todo) um contetido essencialmente determinédvel ao nivel das opcdes
constitucionais e, portanto, garantido independentemente da lei. Nestes casos,
como foi ja referido, a aplicac@o do regime das leis restritivas de direitos, liber-
dades e garantias advém do reconhecimento de que, na dimensio em causa, o
direito social apresenta uma estrutura andloga & dos direitos, liberdades e garan-
tias e, nessa medida, por forca do artigo 17.°, beneficia do regime aplicdvel a esta
categoria de direitos fundamentais. Mas, entre este minimo garantido e a pro-
tecglio mdxima adveniente da constitucionalizagdo de pretensdes fundadas na
lei por via da cldusula aberta (!4!), subsiste um amplo espaco de conformacio
aberto ao legislador ordindrio legitimado democraticamente, nio havendo fun-

(13) Cfr. HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit. .., cit., pég. 386.
(140y  Cfr. JosE DE SOUSA E BRrITO, Declaragdo de voto anexa ao Acérddo n.° 148/94.
(141 Cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais. .., cit., 3. ed., pag. 407.
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damento constitucional para legitimar qualquer petrificacdo da normacio legal
concretizadora de direitos sociais (142).

VII. Ao contrdrio do que uma visdo reducionista excessivamente simplista
e pouco rigorosa sugere, assente numa opg¢io de estrutura bipolar construida a
partir do esquema redutor Entweder-oder, a acentuaco da liberdade de confor-
magao do legislador na revisitagdo da legislacdo concretizadora de direitos sociais
defendida no presente estudo — ou, em termos mais rigorosos, a rejeicio de um
principio geral de um acquis do Direito legal concretizador das normas consti-
tucionais sobre direitos sociais (14) — nfo converte os direitos sociais num
“nudum ius” ('**) ou em meras promessas programdticas (%) ou direitos apa-
rentes (1%%), ndo implicando “o «grau zero» de vinculatividade jurfdica dos pre-
ceitos consagradores de direitos fundamentais sociais” (147), sujeitos assim a
meras consideracdes de oportunidade politica (!*8). Com efeito, mesmo sem
insistir nas diversas dimensdes em que se continua a manifestar a normatividade
dos direitos sociais (14%), as intervencGes legislativas em direitos sociais que j4
foram anteriormente objecto de concretizagéo legal nfio se situam num terreno
constitucionalmente neutro. Pelo contrério, na revisitagio da concretizagdo legal
dos direitos sociais ndo pode o legislador ignorar a dimensdo de principios jus-
fundamentais materiais que assiste a estes direitos fundamentais (159). O retro-
cesso legislativo pode, designadamente, ser inconstitucional, nfio apenas quando
ocorre, nos termos gerais, uma violagdo do principio da dignidade da pessoa
humana ou do principio da protec¢do da confianca — ou, inclusivamente, da
garantia constitucional da propriedade privada (!°!) —, mas também quando
sdo violados os principios da proporcionalidade ou da igualdade (152). Mas,
em face da tendéncia de alguns autores para conferir uma configura¢io especi-

(") Cfr. HANs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pig. 453.

('%3) Cfr. HANs MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pag. 453.

(14 Cfr. GEORG BRUNNER, Die Problematik der sozialen Grundrechte..., cit., pig. 12.

(1%%) Cfr. TERESA VICENTE GIMENEZ, La exigibilidad de los derechos sociales..., cit., pag. 99.

(146) Cfr., neste sentido, JAVIER JiMENEZ CAMPO, Derechos fundamentales — conceptos y
garantias, Madrid, 1999, pags. 17 e segs., 59 e segs., e 121 e segs.

(147)y Cfr. J. J. GomEs CANOTILHO, Metodologia «fuzzy»..., cit., pag. 109.

(1#8) Cfr. HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freiheit..., cit., pags. 6
e 386.

(14%) Cfr., por exemplo, JORGE REIS NOVAIS, Os principios constilucionais..., cit., pigs. 297
e segs.

(130) Cfr. Jost bE MELO ALEXANDRINO, A estruturagdo. .., 11, cit., pdg. 243.

(151y Cfr., sobre o problema, HANS MICHAEL HEINIG, Der Sozialstaat im Dienst der Freihetit. ..,
cit., pags. 517 e segs.

(13?) Cfr. JorGE REIs Novais, Os principios constitucionais. .., cit., pag. 294.
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fica aos crivos da proporcionalidade e da igualdade no controlo da legislacio que
redimensiona os direitos legais a prestacdes, impde-se ainda aqui uma nota final.

O reconhecimento de que as opgles legislativas em matéria de concretizaco
dos direitos sociais estdo submetidas ao principio da proporcionalidade nio
significa que lhes seja aplicdvel o regime das leis restritivas de direitos, liber-
dades e garantias — marcado pela ideia do cardcter restritivo das restri-
coes (139). Do que se trata é tdo-somente de afirmar que a actividade legisla-
tiva neste dominio estd submetida ao crivo (aberto) imposto pelo principio da
proporcionalidade. E, neste plano, se bem que deva ser recusada a tentacio de
uma hierarquizag@o abstracta e a priori, dever-se-d atender, entre outros aspec-
tos, a “diferente valoragdo da importincia, do peso ou da imprescindibili-
dade” (15%) do concreto bem protegido pelo direito social ou pela sua anterior
concretizagdo legal. Neste sentido, em vez de respostas gerais, forcoso serd reco-
nhecer que, na heterogeneidade do catdlogo portugués de direitos fundamentais,
alguns direitos sociais sdo privilegiados ('3) e, nessa medida, estdo mais pro-
tegidos perante a lei.

Consideragdes andlogas valem em relagdo ao controlo a luz do principio da
igualdade. Com efeito, mesmo deixando agora as hipdteses em que estio em
causa condi¢des minimas inerentes a dignidade da pessoa humana ou outras
pretensdes jusfundamentais de natureza anédloga a dos direitos, liberdades e
garantias, em que o problema em rigor nada tem que ver com uma proibigfio de
retrocesso, mas, por forga do disposto nos artigos 17.° ¢ 18.°, com o respeito pelo
regime das leis restritivas de direitos, liberdades e garantias, uma lei que repre-
sente um retrocesso na concretiza¢do dos direitos sociais ndo pode deixar de
estar sujeita, nos termos gerais, ao principio da igualdade. H4 quem diga, no
entanto, que esta ideia de uma proibicdo de retrocesso arbitrdrio, embora no
impeg¢a “a «marcha-atrds» ou a evolucéio em sentido retrégado dos direitos fun-
damentais” (1%%), estd sujeita, ainda assim, a uma dupla e especifica condicionante.
Por um lado, deve exigir-se ao decisor legislativo “um dever de fundamentar a
solu¢do modificativa a introduzir”, abrindo-se, por esta via, a subsequente pos-
sibilidade de controlo judicial sobre a validade e idoneidade da justificagio
usada face a alteracfo introduzida™ (157). Ou seja, “o retrocesso ndo se encon-
tra impedido, desde que exista uma fundamentagfo justificativa da necessidade

(5%) Cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., IV, cit., pags. 375 e segs.

(%) Cfr. JORGE REIs NOVAIS, As restrigdes aos direitos fundamentais. .., cit., pigs. 705
e 706.

(%) Cfr., a propésito da jurisprudéncia constitucional portuguesa, JOSE DE MELO ALEXAN-
DRINO, A estruturagdo. .., 11, cit., pdgs. 593 e segs.

(158) Cfr. PauLo OTERO, Institui¢des Politicas..., 1, cit., pigs. 595 e segs.

(157) Cfr. PauLo OTERO, lustitui¢des Politicas..., 1, cit., pig. 596.
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e adequagiio da medida” (!3%). Por outro lado, ainda segundo a mesma concepciio,
as normas jusfundamentais passam a gozar, com a sua concretizagdo por via
legislativa, “de uma garantia de eficdcia reforcada: somente se existir uma razéo
de necessidade que se mostre adequada é possivel reduzir, amputar ou baixar o
grau de reconhecimento ou de implementacdo jd alcangado de um direito fun-
damental” (15%). A verdade, porém, é que este entendimento ndo se limita a afir-
mar, nos termos gerais, a existéncia de uma proibicdo de “arbitrio na decis@o do
retrocesso em matéria de direitos fundamentais”. E os requisitos suplementares
que introduz e acrescenta ndo t€m base constitucional. Efectivamente, embora
a Constitui¢do consagre o dever de fundamentacdo expressa dos actos adminis-
trativos que afectem direitos ou interesses legalmente protegidos dos particula-
res (artigo 268.°, n.° 3), nflo se vislumbra fundamento constitucional para impor
idéntica exigéncia as leis que revisitam a concretizagiio legal de direitos sociais.
Noutro plano, mesmo que se reconheca, em matéria de intensidade de controlo
do respeito pelo principio da igualdade, a insuficiéncia do simples apelo a uma
ideia de proibi¢do de arbitrio e se apele a uma neue Formel mais exigente,
maxime quando estdo em causa manifestagdes do principio da dignidade da pes-
soa humana no quadro de uma ordem de liberdade, a exigéncia de uma razio de
necessidade adequada a justificar o retrocesso constitui um elemento espirio na
teoria geral do controlo da actividade legislativa em geral & luz do principio
fundamental da igualdade.

(198) Cfr. PauLo OTERO, Instituigdes Politicas..., 1, cit., pdg. 599.
(139 Cfr. PauLo OTERO, Institui¢des Politicas..., 1, cit., pig. 596.
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