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RESUMO

A presente dissertacdo de Mestrado trata da proibi¢ao de insuficiéncia e dos
direitos fundamentais sociais. Em uma primeira parte, analisa-se a estrutura das normas
de direitos sociais, a importancia de sua positivagdo na Constitui¢do, a dimensao subjetiva
e objetiva e a dificuldade de implementagdo. Defende-se que todo direito possui um custo
financeiro e hé escassez de recursos. A simples omissdao ou a prestagao insuficiente nao
pode ser aceita sem a prova dos argumentos apresentados pelo Estado. A propria teoria
da reserva do possivel possui limitagdes e a discricionariedade politica ndo serve de
justificativa para a inércia estatal. Diante desse cenario, o Tribunal Constitucional assume
papel de relevo na fiscalizagao do controle da inconstitucionalidade por omissdo. Na
segunda parte, discute-se a proibigdo de insuficiéncia, com a defesa da autonomia
dogmatica, além da apresentacdo e das criticas as diversas teses sobre o assunto.
Demonstra-se que a proibicao de excesso, por si, ndo responde de maneira satisfatéria a
omissao dos direitos sociais. Entretanto, ¢ possivel a conjugacdo da proibicao de
insuficiéncia com outros principios ja conhecidos, como a igualdade, a protecdo da
confianga, a razoabilidade e, inclusive, a vedacdo de excesso. Com a pesquisa na
jurisprudéncia dos Tribunais de Portugal, Alemanha, Africa do Sul e Brasil, observa-se a
existéncia de um campo de atuagdo da proibi¢do de insuficiéncia, razao pela qual se expde
os desafios para a aplicagao. O controle de minimo e o controle de evidéncia preenchem
o conteudo normativo do principio e favorecem a autoconten¢do do sistema de justica,
em respeito a separagdo de poderes. E, ainda, as duas formas de controle asseguram um

patamar minimo de direitos sociais mesmo em periodo de crise financeira.

Palavras-chave: proibi¢do de insuficiéncia; proibi¢do de excesso; direitos fundamentais

sociais; discricionariedade politica; inconstitucionalidade por omissao.



ABSTRACT

This Master's Thesis addresses the prohibition of insufficiency and social
fundamental rights. In the first part, norms and social rights structure are analysed, as well
as the importance of their affirmation in the Constitution, the objective and subjective
dimensions and the difficulty in their implementation. It is supported that every right
generates a financial cost and there is a lack of resources. The simple omission of it, or
its insufficient provision, must not be accepted without the evidence of the arguments
presented by the State. The Theory of the Estate reserve, per se, has its own limitations
and political discretion is not a justification for State inertia. Facing the present scenario,
Constitutional Tribunals take over an outstanding role on monitoring the control of
unconstitutionality by omission. In the second part, there is the argument regarding the
prohibition of insufficiency, supporting dogmatic autonomy and the presentation of and
critics to the several Theses on this subject. It is evident that the prohibition of excess
does not respond in a satisfactory manner to the omission of social rights. Nevertheless,
there is a possibility of conjugation among prohibition of insufficiency and other already
known principles, such as equality, the protection of legitimate expectations,
reasonableness, and even the prohibition of excess. Based on the jurisprudence from
Portuguese, German, South African and Brazilian Tribunals, it is observed that there is a
field of action for the prohibition of insufficiency, reason by which the challenges to its
application are displayed. The control of the minimum and the control of evidence fill the
principle normative content and favour the Justice System self contention, with regards
to powers separation. Moreover, both ways of control ensure a minimal threshold for

social rights even in financial crises periods.

Keywords: prohibition of insufficiency; prohibition of excess; social fundamental rights;

political discretion; unconstitutionality by omission.
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INTRODUCAO

Esta dissertagdo de Mestrado ¢ apresentada como requisito parcial a obtencao do
titulo de Mestre em Direito e Ciéncia Juridica, na especialidade Direito Constitucional,
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.

As constantes mudangas sociais, avangos tecnoldgicos, crises financeiras e toda a
diversidade de fatos socioecondmicos colocam a protecao dos direitos sociais em constate
vigilancia. As Constitui¢cdes das ultimas décadas do século passado, em regra, trouxeram
um amplo rol de direitos sociais, como, por exemplo, a Constituicdo da Republica
Portuguesa de 1976, a Constituigdo Federal do Brasil de 1988 e a Constituicdo da
Republica da Africa do Sul de 1996. Os textos constitucionais que ndo preveem de forma
extensiva os direitos sociais, como a Lei Fundamental da Alemanha, também sdo objeto
de pesquisa através da interpretacdo de principios como a dignidade da pessoa humana e
a defesa do proprio Estado Social.

Todo individuo almeja ter acesso a melhores bens e servigos publicos e direciona
ao Estado o poder-dever de garanti-los e de auxilid-lo em seu pleno desenvolvimento e
busca por uma vida digna. Em contrapartida, os recursos sdo escassos ¢ mantidos pelos
impostos dos cidaddos. Assim, € necessaria a defini¢cdo de prioridades, pois, em alguns
casos, nem todos serdo atendidos. Muitas agdes sociais dependem da adogao de medidas
por parte do legislador ordinario que, por vezes, permanece inerte.

No sistema democratico, os lideres sdo eleitos pelo voto universal da populagdo
justamente para, com base na discricionariedade administrativa, fazer as opg¢des do
Orcamento de Estado e escolhas politicas. Entretanto, quando a prestacao esta abaixo do
que se entende pelo minimo, ha a discussao de como fazer a verificacao e qual a fungao
da jurisdi¢ao constitucional.

A escolha do tema — a proibi¢ao de insuficiéncia e os direitos fundamentais sociais
— se justifica pelo fato de que o assunto estd na pauta do direito constitucional. Nas
doutrinas tradicionais, os direitos fundamentais positivos, € os deveres do Estado, ocupam
um espago muito menor do que aqueles inseridos no regime dos direitos, liberdades e
garantias.

Apesar de positivados, os direitos sociais carecem de instrumentos juridicos
proprios para a analise de sua efetivagdo e de possivel inconstitucionalidade por omissao

em razdo do défice de protecdo. Os meios de ponderacdo normalmente utilizados, em
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especial, a proporcionalidade em sentido estrito, representada pela proibicao de excesso,
ndo solucionam a omissdo de maneira adequada. Encontra-se ai a justificativa para a
defesa do principio da proibicdo de insuficiéncia como método de ponderacdo na
verificacdo dos deveres estatais, o que pode ser realizado em conjunto com outros
instrumentos.

Entre outras perguntas, o presente trabalho pretende responder se a proibicao de
insuficiéncia ¢ um principio autdbnomo na efetivacdo dos direitos fundamentais sociais e,
caso positivo, como se da o preenchimento do conteudo normativo.

Em um estagio inicial, que serd aprofundado ao longo dos capitulos, a proibigao
de insuficiéncia se apresenta como instrumento juridico, por meio do controle de minimo
e controle de evidéncia, na abordagem da omissdo estatal no ambito dos direitos
fundamentais sociais.

Em relagdo ao método de pesquisa juridica, o poOs-positivista se adequa, pois
permite a relagdo das normas juridicas com as normas morais. O trabalho foi elaborado
por base no método dedutivo, uma vez que parte de argumentos gerais para argumentos
particulares. Optou-se pela pesquisa bibliografica, com referéncias a obras portuguesas e
estrangeiras, bem como pela pesquisa jurisprudencial.

Utilizou-se a expressdo “proibicdo de insuficiéncia” por entender que ¢ a que
melhor traduz a Untermassverbot, do alemao para o portugués, e por ser a expressao
constante na obra Direitos Fundamentais e Direito Privado, de Claus-Wilhelm Canaris,
apontada como a precursora. Na doutrina ¢ na jurisprudéncia se encontram algumas
terminologias como: proibi¢do de protegdo insuficiente, proibicdo de défice e proibicao
de inoperancia. Ao longo do texto, outros termos sdo utilizados como sinonimos de
“proibicdo de insuficiéncia”.

Por uma questao metodoldgica, dividiu-se a dissertagdo em duas partes.

A primeira parte se dedica a abordar os direitos sociais e a caracteriza¢do como
direitos fundamentais. Discorre-se sobre a estrutura da norma, a positivacao dos direitos
sociais no texto constitucional, o estudo das dimensdes subjetiva e objetiva e a
controvérsia sobre os direitos prestacionais.

Em um segundo momento, desenvolve-se ideias sobre o custo dos direitos, as
omissoes estatais e o papel do Tribunal Constitucional.

Nao se pretende, por dbvio, esgotar cada um dos temas. Muito hé escrito sobre

cada topico — e muito ha que se falar -, o que permite a elaboragdo de uma dissertagao
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para qualquer um dos itens mencionados. O que se propde ¢ dar o enquadramento
necessario para os direitos sociais, a fim de explorar a proibicao de insuficiéncia.

A segunda parte desta dissertagao se refere a analise da proibicao de insuficiéncia.
Considera-se, para isso, que a proibicao de insuficiéncia € um instrumento de ponderagao
na verificagao da omissao estatal.

A investiga¢do inicia com a origem e o desenvolvimento da Untermassverbot e
expoe as posicdes divergentes sobre a autonomia. Defende-se, desde logo, a autonomia
do principio da proibi¢ao de insuficiéncia e traca-se elementos dogmaticos sobre o tema,
pois uma das principais criticas ¢ justamente a possivel auséncia deles.

Ap0s, conjuga-se a proibicdo de insuficiéncia com outros instrumentos de
ponderagdo: proibicdo de excesso, principio da igualdade, prote¢do da confianca e
razoabilidade. A pesquisa ndo esmiuga questdes particulares sobre ponderagao,
harmonizag¢ao ou balanceamento, em virtude da limitagao material de uma dissertacao de
Mestrado e o foco pretendido na proibigdo de défice.

Na sequéncia, examina-se a aplicagdo da proibi¢do de insuficiéncia em outros
ramos do direito e a jurisprudéncia dos Tribunais Constitucionais de Portugal, Alemanha,
Aftica do Sul e Brasil.

Ao final, propde-se, sem esgotar o tema, contributos frente aos desafios da
utilizagdo da proibi¢do de insuficiéncia, com a defesa dos controles de minimo e de
evidéncia, da separacao de poderes e da manuten¢do de um standard social em periodos

de crises.
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PARTE I

1 Direitos sociais como direitos fundamentais

O final do século XIX e o inicio do século XX, com as Constitui¢des do México
(1917) e de Weimar (1919), marcaram o sobressair dos direitos sociais na norma
positivada e o predominio do ideal de Estado Social no mundo ocidental’ 2.

A evolugdo para o Estado Social de Direitos, além de combater um sistema de
classes e garantir os direitos politicos, também se dedicou aos direitos sociais que
interessam a coletividade®. Antes disso, as consequéncias sociais da revolugio industrial
e o0 nao cumprimento da promessa de bem-estar geral ensejaram o pensamento de
protecdo aos grupos mais vulneraveis a época, como vitvas, orfaos, idosos e enfermos.
Isso porque, se em uma primeira etapa compete a cada cidaddo adulto, apto ao trabalho,
satisfazer os seus interesses, ¢ equivocada a concepgao de que a sociedade estd constituida
somente por personagens autdonomos e capazes.

Os anseios por igualdade real e por justica social entre os membros de uma
comunidade®, para o exercicio da liberdade plena e do desenvolvimento humano,
incitaram o progresso dos direitos sociais, pois ao Estado, em conjunto com o cidadao,
competiria proporcionar o bem-estar’.

Sobre a liberdade e a igualdade, aponta-se para a ligdo de John Rawls acerca da
justiga politica e a Constitui¢ao. Para o Autor, a Constitui¢ao “deve ser um procedimento

justo que satisfaca as exigéncias da liberdade igual” e, em um segundo momento, o texto

! Carlos Bernal Pulido diz que a expressdo Estado Social é um pleonasmo, pois nfo é possivel pensar em
um Estado que néo seja social, se social ¢ a propria sociedade. Menciona que ¢ inconcebivel um Estado
sem sociedade, o que seria o mesmo que um “Estado vazio”. O Estado Social, para o Autor, ¢ o produto de
simbiose entre o Estado e a Sociedade. In El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales:
el principio de proporcionalidad como criterio para determinar el contenido de los derechos fundamentales
para el legislador. 2.* ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2005, pp. 348-349.

2 Paulo Bonavides afirma que a Constitui¢io do México e de Weimar “tragaram a grande pauta precursora
da normatividade dos direitos fundamentais da segunda geracdo”. In Teoria Geral do Estado. 11.* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2018, p. 139.

3 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume I1. Tomo IV. Coimbra: Coimbra Editora,
2014, pp. 36 € ss..

4 Ingo Wolfgang Sarlet anota que a expressdo “social” é a densificagdo do principio da justiga social, que
corresponde aos anseios das classes menos favorecidas, como compensago da desigualdade. In A4 eficdacia
dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 13.?
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021, p. 48.

5 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 349.
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constitucional, dentre os caminhos viaveis, ¢ aquele “que tem maiores probabilidades de
resultar num sistema de legislacdo justa e efetiva”. Arremata o Professor americano ao
dizer que a Constituicdo “é o mais elevado sistema de normas sociais para a criagdo de
normas”®.

No pos-segunda Guerra Mundial, a aspiracdo do Estado Social recebeu ainda mais
relevancia. A titulo de exemplo, a Lei Fundamental de Bonn conferiu ao Estado a tarefa
de edificar uma ordem social justa e a responsabilidade de protecdo aos vulneraveis
sociais’. Ainda no contexto constitucional alemdo, ressalta-se, no século XIX, o
pioneirismo da Sozialpolitik do Chanceler Otto von Bismark, com a promulgacao de
diversas normas de protecdao ao trabalho e bem-estar social, desde a concepcao de um
sistema de seguridade social a caixas de assisténcia a satde®.

Com o avango dos anos ¢ o predominio de um estado de providéncia ou welfare
state, o Estado figurou como agente de promocao e organizacao dos bens sociais, 0 que
resultou na necessidade de mudanga da hermenéutica constitucional e na valoragdo da
norma social positivada, pois, como diz Inocéncio Galvao Telles em seu livro de
introducdo ao estudo do Direito, “o Direito brota da realidade™.

Apo6s uma série de regimes totalitarios e o renascer de democracias na Europa e
na América, a partir da segunda metade do século XX, as novas constitui¢des trouxeram
o Estado de direito democratico e o Estado Social como pilares'®. Algumas delas — cita-
se, por exemplo, a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 e a Constituicdo Federal
do Brasil de 1988 — apresentaram amplo rol de direitos sociais, com o objetivo de garantir

certas finalidades do Estado, quais sejam, a reducao das desigualdades sociais, a melhoria

¢ RAWLS, John. Uma teoria da justica. Traducdo Jussara Simdes. 4.* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016,
p. 273.

”SARLET, Ingo Wolfgang; GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. 4 histdoria constitucional da Alemanha:
da Constitui¢do da Igreja de Sao Paulo a Lei Fundamental. Porto Alegre: Editora Fundacdo Fénix, 2021,
p- 302; ALEXANDRINO, José¢ de Melo. Direitos fundamentais: introduc¢do geral. 2.* ed. Cascais:
Principia, 2011, pp. 16 e ss..

8 SARLET, Ingo Wolfgang; GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. 4 histéria constitucional da Alemanha
cit., p. 91.

® Inocéncio Galvdo Telles ensina que o Estado tem origem natural, pois os instintos humanos levam a
reunido em sociedade. Logo, fazendo-se necessario o Estado, faz-se necessario o Direito, que, por sua vez,
ndo pode se olvidar da sociedade e de suas manifesta¢des. In Introdugcdo ao Estudo do Direito. 11.% ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 39.

10 Carlos Blanco de Morais aponta que a nogdo de “Estado Social” ndo est4 necessariamente relacionada a
nogao de “Estado Democratico de Direito”, pois ha exemplos de Estado Social de carater autoritario. In
Direitos sociais e controlo da constitucionalidade por omissdo no ordenamento brasileiro.: activismo
Judicial momentdaneo ou um novo paradigma? In Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim
Gomes Canotilho. Volume III. Organizadores Fernando Alves Correia et al., Coimbra: Coimbra Editora,
2012, p. 589.
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do bem-estar coletivo, a igualdade de oportunidades e o pleno desenvolvimento humano,
tudo isso a fim de construir “uma sociedade livre, justa e solidaria™!!.

De acordo com Rui Medeiros, o constituinte portugués optou “por estender as
pretensoes jusfundamentais de natureza sociais muito além do universo dos direitos
sociais basicos”, afastando por um défice de protecdo destes tipos de direitos
fundamentais!2.

Para além da Europa e da América, a Constituicio da Africa do Sul de 1996, apés
o periodo de apartheid, ¢ uma das mais avangadas em termos de direitos sociais.
Igualmente, a Corte Constitucional daquele pais tem se destacado no julgamento de
direitos sociais.

No direito internacional, o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais de 1966 (PIDESC), em respeito aos direitos fundamentais da dignidade
humana e da liberdade, elenca uma série de direitos sociais que os Estados-Membros
precisam assegurar, como acesso a satde, a educacdo, a seguridade social, entre outros'?.
E importante sublinhar que o referido pacto traz imposi¢des que sugerem o uso de
ponderacao na efetivagdo dos direitos sociais, ao utilizar expressdoes como ““até a0 maximo
dos recursos”, “meios adequados” e “adogio de medidas legislativas™!4.

Como explica Paulo Bonavides, o novo Estado constitucional passou a se
preocupar mais com os direitos sociais, de forma progressiva e evolutiva, introduzindo-
os em seu texto. Até porque, os direitos fundamentais de primeira geragao (direitos de
liberdade) encontravam-se mais assegurados, enquanto os direitos de segunda geragao
ainda aguardavam igual grau de inserg¢do, positivagio e realizagio'>.

Celso Lafer diz que os direitos fundamentais de segunda geragao sio “direitos de

crédito do individuo em relagao a coletividade”, no qual figura o Estado como sujeito

passivo, em uma relagdo entre governantes e governados, onde os primeiros assumiram a

T Artigo 1.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa; artigo 3.°, inciso I, da Constitui¢io Federal do Brasil.
12 MEDEIROS, Rui. Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais: entre a unidade e a diversidade. In
Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia. Volume 1. Lisboa: Coimbra Editora, 2010, p.
672.

13 Sobre a importancia das normas do Direito Internacional, Jorge Miranda esclarece que, embora o cidaddo
ndo as invoque perante o sistema de justiga, a ratificagdo do pacto vincula diretamente o poder publico na
persecugao dos resultados pretendidos. In Direitos Fundamentais. 2.* ed. Coimbra: Almedina, 2017, p. 45.
14 Artigo 2.°, n.° 1: “Cada um dos Estados-Signatarios no presente Pacto compromete-se a adoptar medidas,
seja isoladamente, seja através da assisténcia e cooperacdo internacionais, especialmente econdémicas e
técnicas, até ao maximo dos recursos de que disponha, por todos os meios adequados, inclusive e em
particular a adopgao de medidas legislativas, para atingir progressivamente a plena efectividade dos direitos
aqui reconhecidos”.

S BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado cit., p. 54.
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funcdo de atender os segundos'®. Na expressdo de José Afonso da Silva, a natureza dos
direitos sociais se refere aos “direitos fundamentais do homem-social”!’.

Ao dar uma primeira defini¢do ao direito social, Jorge Reis Novais conforma duas
ideias: 1) o objeto de prote¢ao permite ao individuo bens de natureza econdmica, social e
cultural necessarios a uma vivéncia digna; e ii) tais direitos, por serem restritos,
dispendiosos e, muitas vezes, inacessiveis sem a interven¢ao estatal, levam o cidadao, por
falta de recursos financeiros, a direcionar sua pretensdo ao poder publico'®.

O entendimento de que os direitos sociais teriam menor for¢a frente aos direitos
fundamentais de primeira geragdo, por serem meramente prestacionais, nio prospera'®. A
afirmacao estd pautada no fato de que ¢ impossivel assegurar os direitos de liberdade sem
garantir o0 minimo acesso aos direitos sociais para permitir, de verdade, a concretizagdo
dos primeiros. Nao se trata de uma logica de “tudo-ou-nada”, no sentido de que ou se tem
todos os direitos sociais amplamente garantidos ou nao se tem nenhum direito de
liberdade?®. Trata-se, sim, da argumentacdo de que os direitos sociais sdo fundamentais
para garantir todos os outros direitos.

Jos¢ de Melo Alexandrino defende que, apesar da diferenca estrutural, se recusa
uma supremacia axiologica a favor dos direitos, liberdades e garantias, seja em razao do
disposto no texto constitucional, seja pelo “fundamento comum dos direitos de liberdade
e dos direitos sociais no valor de base da dignidade da pessoa humana™?!.

Sobre os direitos de liberdade e os direitos sociais, Jorge Miranda afirma que “nao
pode negar-se a ambas as categorias de direitos a qualificacdo como direitos
fundamentais™?2.,

O Professor Catedratico aponta algumas diferencas: 1) nos direitos de liberdade,

as pessoas, por si, reivindicam respeito e protegao estatal; nos direitos sociais, o ponto de

16 LAFER, Celso. 4 reconstrugdo dos direitos humanos: um didlogo com o pensamento de Hannah Arendt.
S&o Paulo: Companbhia das letras, 1991, p. 127.

17 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7.* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2008, p. 151.

18 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais: teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos
fundamentais. 2.* ed. Lisboa: AAFDL Editora, 2021, p. 51.

19 Ressalta Jorge Reis Novais que “h4 direitos a prestagdes nos dois tipos de direitos fundamentais e
quaisquer deles podem surgir e ser invocados sem que esteja em causa qualquer prestagdo estatal”. In
Direitos Sociais cit., p. 45.

20 A expressdo “tudo-ou-nada” ¢ utilizada por Robert Alexy para justificar a necessidade de diferenciagdes
considerando a diversidade dos direitos sociais ¢ da classificacdo da norma. In Teoria dos direitos
fundamentais. Traducdo Virgilio Afonso da Silva. 3.* ed. Sao Paulo: Juspodivum, 2024, p. 502.

2l ALEXANDRINO, José de Melo. A estruturacdo do sistema de direitos, liberdades e garantias na
Constitui¢do portuguesa. Volume 1. Coimbra: Almedina, 2006, p. 193.

22 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 113.
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partida nao ¢ o simples fato de ser um cidaddo, mas a existéncia de uma necessidade ou
de uma desigualdade (fisica, mental, financeira, social) e do anseio de supera-la a fim de
criar uma relacdo soliddria entre os membros de uma sociedade; ii) nos direitos de
liberdade, assegura-se a autodeterminacao do individuo; nos direitos sociais, garante-se a
evolugdo das condicdes as quais se pretendem chegar; iii) nos direitos de liberdade,
defende-se, de pronto, a vida humana contra arbitrariedades, sendo “direitos de libertagcdo
do poder”; nos direitos sociais, visa-se “a esperanca numa vida melhor”, ou seja, sdo
“direitos de libertacdo da necessidade™; e iv) os direitos de liberdade sdao “direitos de
agir”; os direitos sociais, “direitos de exigir”?>.

Um outro argumento sobre a qualificacdo dos direitos sociais como direitos
fundamentais, ¢ a garantia da for¢a do texto constitucional. Embora alguns paises adotem
o Estado Social e ndo possuam em sua Lei Maior os direitos sociais exemplificados ou
em maior grau de deferéncia, ¢ de ressaltar que, no caso portugués, assim como brasileiro,
a Constituicao prevé esses direitos. Desse modo, a Constitui¢ao impde ao poder publico
o cumprimento, dando protecdo constitucionalmente juridica ao particular frente ao
Estado®*.

Nessa logica, o respeito aos direitos sociais como direitos fundamentais esté
intrinsicamente relacionado a forca normativa da Constituicdo. Cuida-se da celeuma
sobre o que ¢ uma Constituicdo, entre die normative Kraft der Verfassung, defendida por
Konrad Hesse, e a concepcao de Constituicdo como ein Stiick Papier, conforme elaborado
por Lassalle.

Para o segundo jurista, a Constituicdo de um pais ¢ o conjunto daquilo que se
chama de “fatores reais do poder” (monarquia, aristocracia, burguesia, banqueiros,
operarios). Com esses seguimentos da sociedade, escrevem-se os direitos em um papel e,
com 1isso, incorporados em um texto normativo, os “fatores reais do poder” tornam-se
verdadeiros direitos, institui¢des juridicas®.

J& para Konrad Hesse, posi¢do na qual se filia, a Constitui¢do ndo ¢ apenas um ser
(Sein), mas sim um dever ser (Sollen), de forma que o debate inicia com a reciprocidade
entre a Constituicdo juridica e a realidade politico-social. A for¢a normativa esta na

execugdo das tarefas, na disposi¢ao de guiar o poder publico pela ordem determinada,

23 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., pp. 114 ¢ 118.

24 NOVALIS, Jorge Reis. Direito Sociais cit., p. 47.

25 LASSALLE, Ferdinand. O que é uma Constitui¢ido? Tradugdo Antdnio Roberto Hildebrandi. Leme:
Edijur, 2020, pp. 30-31.
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mesmo considerando as reservas e as limitagdes. Para isso, € necessario que seja possivel
desejo de efeti direi 26
constatar o desejo de efetivar os direitos e o seu progresso-".

A forca normativa impde, ainda, que na solucdo de questdes juridico-
constitucionais a interpretacdo seja aquela que garanta a eficacia da Constituicao,
compreendendo a sua historicidade e estrutura®’.

Acerca da exigéncia de efetivagdo politica dos direitos sociais, Jorge Miranda
preceitua que “A eficicia de uma norma ou de um direito ¢ a sua suscetibilidade de

9928

produzir efeitos juridicos””°. Na mesma linha, Jorge Alves Correia define a Constituigcdo

como um “produto de um pacto social fundamental”?’.

Nao a toa, a Constituicdo da Republica Portuguesa impde como tarefa
fundamental do Estado a promog¢do do bem-estar, da qualidade de vida do povo e da
igualdade, com a concretizagdo dos direitos sociais, mediante a transformagao das
estruturas econdmicas e sociais. E, essas tarefas sao realizadas pelo executivo e pelo
legislador de diversas formas, como a garantia de igualdade de oportunidades, prestacdes
pecunidrias, criagdo de instituicdes e servicos, estabelecimento de politicas publicas,
desenvolvimento de condigdes para o exercicio do direito social e, por fim, através da
propria atividade legislativa’®.

A razdo de ser do Estado Social, do qual se extrai da alinea “d”, do artigo 9.°, da
Constituicao da Republica Portuguesa, estéa relacionada ao artigo 1.° (dignidade da pessoa
humana) e ao artigo 2.° (soberania popular e democracia social), de forma que as tarefas
sao principios definidores do proprio Estado. E, embora o Estado possa se socorrer de
entidades internacionais, privadas ou a organizacdes sociais, a responsabilidade pelo
cumprimento continua com ele’’.

Paulo Otero esclarece que o Estado de direito democratico esté alicercado em trés
pressupostos dogmaticos: o pluralismo, a juridicidade ¢ o bem-estar. Em relagdo ao

ultimo, segundo o Autor, reflete o objetivo orientador da atividade estatal, pois ¢ o

26 HESSE, Konrad. 4 forca normativa da Constitui¢do. Tradu¢do Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, pp. 13-19.

27 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2020, p. 1226.

B MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 525.

2 CORREIA, Jorge Alves. Direito Publico luso e brasileiro: um exercicio de direito constitucional
comparado. 2.* ed. Coimbra: Gestlegal, 2019, p. 138.

30 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., pp. 528-529; MIRANDA, Jorge. Manual de Direito
Constitucional. Volume II. Tomo IV cit., pp. 477-478.

31 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constitui¢do da Repuiblica Portuguesa Anotada.
Tomo I. 4. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, pp. 278 e 282.
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tradicional principio do Estado Social®? 3. O Professor Catedratico acrescenta que “os
direitos sociais permitiram que se passasse do Estado liberal para o Estado social de
Direito”, em uma “continuidade teleologica com o proposito do Estado liberal de
dignificagio da pessoa humana™*.

Outro aspecto que reforga a qualidade da fundamentalidade dos direitos sociais ¢
ser intergeracional, caracteristica destacada dos direitos de liberdade™. Isso porque, uma
vez que a Constitui¢do ¢ um texto perene, a adocao de medidas legislativas e politicas de
efetivacio dos direitos sociais gera efeitos que sdo transmitidos para uma futura geragdo?S.

Ademais, os direitos fundamentais sociais possuem um conteudo nuclear que
requer uma forga juridica especial, pois, como visto, esta diretamente ligado a dignidade
da pessoa humana. Tudo isso, mais uma vez, impde o dever de legislar e criar condi¢des
para a efetiva realizagdo do texto constitucional®’.

Assim, o fato de os direitos fundamentais sociais estarem sujeitos aquilo que

Canotilho denomina como “pressupostos de direitos fundamentais™®

, OU seja, estarem
. . . . ~ ~ . 4 (14 2 b 1
sujeitos a um conjunto de condigdes, ndo lhes retira o seu carater “fundamental”, pois tais
pressupostos também estdo presentes em outros direitos fundamentais.
Como ressalta o Professor de Coimbra, os direitos fundamentais sociais sdo
apenas direitos diferentes dos direitos de liberdade, sujeitos os primeiros ao regime geral

de direitos fundamentais, enquanto os segundos gozam de um regime especial®’.

32 OTERO, Paulo. Direito Constitucional Portugués. Identidade Constitucional. Volume 1. Coimbra:
Almedina, 2010, p. 55.

33 Cristina Queiroz descreve que “o Estado de Direito e o Estado Social nio constituem unidades distintas
e separadas, antes se completam mutuamente”. Entretanto, a Autora salienta que os direitos fundamentais
sociais possuem situagdes controversas acerca de sua interpretagdo e aplicagdo. In Direitos Fundamentais
Sociais: fungdes, dmbito, conteudo, questies interpretativas e problemas de justiciabilidade. 2.* ed. Lisboa:
Petrony, 2020, p. 11.

3% OTERO, Paulo. Institui¢des politicas e constitucionais. Volume 1. Coimbra: Almedina, 2007, p. 336.

35 Rui Medeiros afirma que “a consagracdo de direitos sociais na ordem constitucional portuguesa em vigor
ndo ¢ incompativel com a afirmacdo da liberdade como bem juridico comum de todos os direitos
fundamentais e, por conseguinte, como parametro da sua fundamentalidade”. In Direitos, liberdades e
garantias e direitos sociais cit., pp. 659-660.

36 Entre outros: RAWLS, John. Uma teoria da justica cit., pp. 354 e ss.; MIRANDA, Jorge. Direitos
Fundamentais cit., pp. 51-54.

37 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976. 6.
ed. Coimbra: Almedina, 2019, pp. 352 e ss..

38 Canotilho exemplifica os pressupostos, “capacidade econdmica do Estado, clima espiritual da sociedade,
estilo de vida, distribuigdo de bens, nivel de ensino, desenvolvimento econdmico, criatividade cultural,
convengdes sociais, ética filosofica ou religiosa”. In Direito Constitucional cit., p. 473.

3% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 403.
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Entretanto, al fin y al cabo, os direitos sociais presentes na Constituigao sdo direitos

fundamentais™®.

1.1 A estrutura das normas de direitos sociais

Os direitos sociais, de uma maneira simplista, sao os direitos do cidaddo em face
do ente estatal a fim de gerar um bem-estar. Entretanto, o texto normativo nao prevé todas
as condi¢des e as possibilidades para efetivagdo dessas prestacdes. Por essa razdo, os
direitos sociais, na maioria das vezes, sdo normas abertas, com contetido abrangente e
indeterminado.

Bernal Pulido apresenta a seguinte estrutura dos direitos sociais: 1) sujeito ativo:
o individuo; ii) sujeito passivo: o legislador; iii) objeto: uma conduta positiva referente a
edicdo de leis para satisfazer as necessidades bdsicas e a proporcionar os meios
necessarios ao exercicio da liberdade e dos direitos politicos.

Descreve que os direitos sociais possuem dupla irradiagdo, pois, primeiro, com
base no principio da autonomia, conforme exposto no item anterior, compete ao individuo
satisfazer suas necessidades; entretanto, se por algum motivo ndo as conseguir, surge um
dever de solidariedade para a coletividade, o qual ¢ concretizado em uma obrigagao cujo
destinatario ¢ o Estado*!.

Luis Prieto Sanchis elenca seis aspectos do conteudo das normas de direitos
sociais?. A um, direitos e instituigdes. Enquanto os direitos de liberdade sdo
independentes (ou quase) de institui¢cdes politicas, o contrario ocorre com os direitos
sociais, uma vez que as decisdes dependem de debates politicos e de organizagao estatal

para o dispéndio dos recursos necessarios.

40 Resume Jorge Miranda: “Direitos fundamentais em sentido formal ndo sdo apenas os constantes do
catalogo da parte I do texto constitucional ou outros direitos como tais nominados. Sdo todos aqueles que
estejam consignados em quaisquer normas da Constitui¢do formal, a qual abrange tanto a Constituigdo
instrumental como a Declaragdo Universal: o lugar ndo informa a natureza dos direitos [...]”. In Manual de
Direito Constitucional. Volume II. Tomo IV cit., pp. 161-162.

4l PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., pp. 354 € 362.

42 SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales y el principio de igualdad substancial. Revista del Centro
de Estudios Constitucionales, Volume n.° 22, 1995, pp. 13-20.
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A dois, direitos sociais como direitos prestacionais. Diferente dos direitos de
liberdade que consistem em um non facere estatal, os direitos sociais possuem natureza
positiva, ou seja, de dar ou de fazer.

A trés, a titularidade dos direitos. O Autor faz a diferen¢a entre o homem abstrato
e 0 homem histérico (cidadao), a quem os direitos sociais sdo atribuidos (trabalhadores,
idosos, enfermos).

A quatro, direitos sociais como direitos de igualdade, o que permite um regime
juridico desigual em resposta a desigualdade que se tenta superar. Trata-se da “igualdad
juridica y los intentos de construir igualdades de hecho”.

A cinco, o carater obrigacional. Nos direitos de liberdade ha regras priméarias de
absten¢do com um Unico sujeito universal. Nos direitos sociais, ha regras secundarias ou
de organizagdo, com uma multiplicidade de obrigacgdes de diferentes sujeitos.

Por fim, a seis, a dimensdo subjetiva e objetiva dos direitos, o que ¢ tratado no
item 1.3 deste capitulo.

Também na doutrina espanhola, ao comentar o artigo 53.° da Constitui¢cao
Espanhola de 1978, Garrido Falla explica que o Capitulo III, que trata de los principios
rectores de la politica social y econémica®, possui enunciados retdricos, imprecisos e,
até mesmo, ineficazes a luz da juridicidade, pois para uma norma juridica ndo basta a
positivagdo, ¢ mister uma estrutura linguistica com uma ordem, um mandato ou uma
proibicdo**. Apesar disso, Sanchis reitera que os principios orientadores do Capitulo III
possuem forca juridica e que o fato de haver certa indeterminagdo ndo causa dificuldades
em compreender o carater vinculativo®.

David Duarte expde que a ideia mais proxima do que se chama “direito social”
esta na seguinte estrutura: i) um direito que depende de uma acao positiva; ii) de uma

acdo do Estado; e iii) e que a a¢do implica em gasto publico*®.

430 artigo 53.° da Constituigdo Espanhola de 1978, ao abordar a garantia dos direitos fundamentais, sobre
os direitos oriundos da politica social, menciona que o reconhecimento desses direitos orientard a
legislagdo, a pratica judicial e a atuacdo do poder publico. No que tange a justiciabilidade, determina que
“solo podran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que
los desarrollen”.

# FALLA. Fernando Garrido. Comentarios a la constitucion. Madrid: Civitas, 1985, pp. 882 e ss..

45 SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales cit., p. 33.

4 DUARTE, David. Gains and losses in balancing social rights. In Proportionality in law: an analytical
perspective. Organizacao David Duarte e Jorge Silva Sampaio. Suica: Springer, 2018, p. 54.
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Para além de uma obrigacdo de fazer ha concomitantemente uma obrigagdo de
ndo fazer, como, por exemplo, ndo piorar os niveis de satisfacdo de saude ou educacdo, o
que remete a ideia da proibigdo de insuficiéncia®’.

Em razado de possivel indeterminabilidade dos direitos sociais, inimeras criticas
sdo feitas quanto a caréncia do conteudo da norma, o que se reflete na definicao de qual
prestagdo o Estado esta obrigado a cumprir e, por consequéncia, da exigéncia judicial a
certa obrigacio*®.

Entretanto, o conteudo aberto do direito social ndo o torna um “ndo direito”. Ao
apontar que a indeterminabilidade também atinge os direitos de liberdade, Jorge Reis
Novais cita o seguinte exemplo: se o texto constitucional garante o acesso a educacio
primaria, a saude e a seguridade social, sem especificar exatamente a forma como isso se
dara, o mesmo texto constitucional garante a liberdade de religido, de expressdo, de
imprensa ou de greve, sem, igualmente, determinar exatamente qual a forma, o alcance e
o limite dessa liberdade*’. Contudo, pouco se diz sobre a falta de defini¢io dos direitos
de liberdade ou que eles sdo normas meramente programaticas.

Alexy aponta a diferenca entre direitos a prestacdes expressamente previstos na
Constituicao, os quais, muitas vezes, sao denominados “direitos fundamentais sociais”,
dos direitos a prestacao atribuidos por meio de interpretagdo, denominados como “direitos
fundamentais a prestagdes”. Contudo, apesar da diferenciacdo, em relacdo ao contetdo, a
estrutura e aos problemas, existe mais convergéncias do que divergéncias, o que justifica
nomear todos os direitos a prestacdes em sentido estrito como “direitos fundamentais
sociais™,

Acerca da estrutura teorica, Alexy classifica as normas sociais em trés categorias:
1) entre normas que acautelam direitos subjetivos € normas que somente vinculam o
Estado de maneira objetiva; ii) normas vinculantes, se for possivel a verificacao pelo
Tribunal Constitucional, e ndo-vinculantes, também chamadas de programaticas; e iii) as

normas que fundamentam direitos e deveres definitivos e as normas prima facie.

47 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales como derechos exigibles. Madrid:
Editorial Trotta, 2014, p. 25.

4 Sobre o fato dos direitos sociais ndo serdo sempre mediveis, Jorge Reis Novais esclarece que “a sua
realizagdo juridica na forma de pretensdo ou de direito exigivel ou até, do ponto de vista objetivo, no plano
dos deveres concretos exigidos ao Estado, pressupde que a determinagdo das prestagdes juridicamente
devidas venha a ser feito pelo legislador ordinario, ou seja, ja num nivel infraconstitucional”. In Direitos
Sociais cit., p. 152.

4 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., pp. 152-155.

S0 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 500.
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Com base nessas categorias, Alexy apresenta o seguinte quadro das normas de

direito social:

normas vinculantes normas ndo-vinculantes

subjetivo objetivo subjetivo objetivo

definitivo | prima | definitivo | prima | Definitivo | prima | definitivo | prima

facie facie facie facie

1 2 3 4 5 6 7 8

O Autor finaliza que a maior protegdo ¢ atestada as normas vinculantes de direito
subjetivo com o contetido definitivo. Por outro lado, a menor protecdo resta com as
normas nio-vinculantes de direito objetivo prima facie’'.

Para além das diferencas estruturais, Alexy adiciona as diferencas substanciais,
entre o conteudo minimalista ¢ maximalista. Aquele garante condi¢do social diminuta,
também chamado de pequenos direitos sociais. Este potencializa o contetido da norma,
quase em uma realizagdo completa dos direitos fundamentais sociais™2.

Entre as diversas classificagdes, Gilmar Mendes discorre que os direitos sociais,
também intitulados direitos de prestagdo em sentido estrito, sio uma categoria de direitos
de prestagdo em sentido amplo, que também compreende os direitos a organizagdo e ao
procedimento. E, considerando que “os pressupostos fatico-materiais sdo particularmente
relevantes” para a efetivacdo, a concretizagdo pode ser através de atos normativos,
procedimentos estatais ou, até mesmo, garantias judiciais®.

De acordo com Cristina Queiroz, os direitos fundamentais de organizacdo e
procedimento podem ser divididos em “direitos de competéncia juridico-privada”,
“direitos ao procedimento em sentido estrito”, “direitos de organizacdo em sentido
estrito” e “direitos de participacdo na formacao da vontade estatal”.

Os primeiros se referem a pretensdes a acdes juridicas de criacdo, de modificagdo
ou de ndo eliminagdo de posi¢des de direito privado. Os segundos sdo os procedimentos
jurisdicionais ou administrativos necessario a concretizagao da protecao juridica, isto &,

meios ou instrumentos de prote¢do. Os terceiros norteiam a participagdo de pessoas ou

ST ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 500-501.

52 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 502.

33 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 18.* ed. Sio Paulo:
Editora Saraiva, 2023, p. 717.
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grupos para um fim especifico. Os ultimos sdo atinentes as medidas legislativas que
garantam a participacio na escolha politica através do processo democratico’*,

No regime de direitos fundamentais sociais, para além dos direitos de prestagao,
ha os chamados direitos de defesa, consistentes no dever de abstengao por parte do Estado
e do particular de determinados atos, a fim de permitir o exercicio de direitos sociais,
como, por exemplo, alguns direitos dos trabalhadores.

Na estrutura dos direitos sociais ainda ha os chamados direitos a prestacdes
origindrios, ou seja, aqueles previstos em uma positivagdo constitucional, abordados no
inicio deste trabalho, e os direitos a prestagdes derivados ou ndo-originarios, assegurados
por lei ordinaria. Em que pese uma possivel desvalorizagao por causa da forma legislativa,
os direitos derivados também adquirem prote¢do com base no principio da igualdade e no
principio da proibigio de retrocesso>>.

Canotilho ao analisar a estrutura de posi¢des juridicas prestacionais, apresenta a
“relacao tripolar do direito” e a “relagdo tripolar do dever”. Na primeira, o individuo tem
perante o Estado um direito a prestagdes existenciais. Na segunda, o Estado tem o dever
de frente ao cidaddo fornecer a prestagdao existencial. O que caracteriza “um dever
relacional do Estado e um direito subjectivo por parte do cidadao”, o que remete a matriz
hohfeldiana’®.

Alega, o Professor de Coimbra, que o carater dogmatico dos direitos sociais ¢
objeto de carga metodologica vaga e indeterminada e “esta indeterminagdo normativa
explicaria, em grande medida, a confusdo entre conteudo de um direito juridicamente
definido e determinado e sugestdo de contetido sujeita a modelagdes politico-juridicas
cambiante”, o que o Autor chama de “camaledes normativos™’.

Apesar de uma caracteristica inicialmente programatica, os direitos sociais na
Constituicao da Republica Portuguesa, sob a forma de enunciados, vinculam o Estado a
realizar o que 14 estd contido, de forma que ndo hé discricionariedade politica que

justifique o simples descumprimento’®. Logo, os ditames de direito social constituem um

3% QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais cit., pp. 67-69.

35 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 168.

56 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Tomemos a sério os direitos econémicos, sociais e culturais. In
Estudos sobre direitos fundamentais. 2.* ed. Coimbra: Almedina, 2008, p. 55.

57 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. "Metodologia fuzzy" e "camalebes normativos" na problemdtica
actual dos direitos economicos, sociais e culturais. In Estudos sobre direitos fundamentais. 2.* ed. Coimbra:
Almedina, 2008, pp. 98-101.

58 Carlos Blanco de Morais explica que ndo ha mais razdo para considerar as normas constitucionais
programaticas como ‘“declaragdes puramente politicas”, pois € certo que elas s@o juridicamente
vinculativas. In Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., p. 601.
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padrao positivo ou negativo de verificagdo da constitucionalidade das leis ou das
omissdes estatais™.

A diversidade de classificagdes das estruturas dos direitos sociais demonstra a
importancia da positivacdo da norma, para que, independentemente da €poca ou do

governo da ocasiao, se possa analisar o cumprimento (ou nao) da tarefa do Estado.

1.2 Os modelos de positivacao dos direitos sociais

A positivagdo dos direitos sociais relembra a ideia do formato da propria
Constituicdo. Sem adentrar as inumeras classificacdes de uma Constituicao, registra-se
duas distingoes.

A primeira, entre ‘“constituicdo-garantia” ou “constituicdo estatutaria® e
“constituigdo programatica” ou “constitui¢io dirigente”®®. Aquela se restringiria a
aspectos da estrutura do poder, sem demonstrar a escolha social ou econdmica. A segunda,
para além de descrever a estrutura do poder, traga “metas, programas de agdes e objetivos
para as atividades do Estado nos dominios social, cultural e econdmico™!. As
Constitui¢des portuguesa e brasileira possuem claro carater dirigente, tipico de um Estado
Social e de um Estado de Direito.

Mesmo quando nao exaustivamente mencionado na Constitui¢do, a falta de
previsao de direito social ndo implica em uma “ndo opg¢ao”. Cita-se, como exemplo, a Lei
Fundamental alema que se restringiu a mencionar que a Republica Federal da Alemanha

¢ um Estado Social, sem especificar o rol de direito sociais®*. Interessante observar que a

%9 Ao comentar sobre a fase de irrelevancia dos direitos sociais na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Portugués, Jorge Reis Novais, ao citar o exemplo do Acérdao n.° 39/84, diz que “uma coisa seriam as
normas constitucionais de natureza programatica, de realizagdo diferida no tempo e, portanto, de
vinculatividade juridica mais atenuada, e outra coisa sdo as normas constitucionais que impoe ao Estado a
realizacdo de tarefas concretas e definidas no ambito da realizacdo dos direitos sociais”. In Uma
Constituicdo, dois sistemas? Direitos de liberdade e direitos sociais na Constitui¢cdo Portuguesa. Coimbra:
Almedina, 2020, p. 197.

80 Sobre a Constituigdo dirigente e as tarefas do Estado, entre tantos: CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a compreensdo das normas
constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1982, pp. 166 e ss..

61 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 27.

62 A Lei Fundamental de Bonn reconheceu a prote¢do a maternidade (artigo 6.°, n.° 4) ¢ a filiagdo (artigo
6.°, n.° 5). Para os demais direitos sociais, além de decisdes do Tribunal Constitucional Federal, resta a
aplicagdo do artigo 20.°,n.° 1, sobre o Estado Social, com o reconhecimento da dignidade da pessoa humana
como valor intangivel e a obrigagdo de todo o poder publico em respeita-la (artigo 1.°, n.° 1).
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Lei Fundamental ndo acompanhou a evolucao historica das politicas sociais de Bismark,
nem a positivagdo dos direitos sociais na Constitui¢do de Weimar®,

Embora a positiva¢ao ndo seja determinante para a efetivacdo do bem-estar social
— e, nesse ponto, a Alemanha ¢ um bom exemplo de um pais que atingiu niveis sociais
satisfatorios —, a ndo inclusdo gera debates sobre a sua natureza e justiciabilidade®.

Uma outra dicotomia sobre a positivagdo ¢ o conceito de “ordem-moldura” e
“ordem-fundamento” da Constitui¢do. Ao rebater os argumentos de Bockenforde, Alexy
apresenta a diferenga entre os dois modelos.

Como “ordem-moldura”, a Constitui¢ao nao contém deveres nem proibi¢des que
limitam a funcao do legislador. Se o legislador obedecer as previsdes constitucionais em
relacdo a competéncia, ao procedimento e a forma, tudo ¢ permitido. Trata-se da
discricionariedade estrutural caracterizada por aquilo que ¢ facultado. Também se pode
referir a discricionariedade substancial, quando o que esta em voga ¢ a configuracao da
norma constitucional, isto €, o que o texto constitucional obrigar ou proibir. A metafora
se baseia na ideia de um quadro, com molduras estabelecendo limites, porém, o que esta
dentro da moldura seria de atribuicdo do legislador ordinario®”.

O conceito de “ordem-fundamento” divide-se em sentido quantitativo, quando a
Constituicao ndo faculta ao legislador a escolha da opgao politica, porque existe um dever
ou uma proibi¢do para tudo. E, em sentido qualitativo, quando por meio da Constitui¢ao
delibera-se situacdes fundamentais para a coletividade®®.

Resume Alexy que, com base na teoria dos principios, uma boa Constituicdo
concilia “ordem-moldura” e “ordem-fundamento”, porquanto obriga e/ou proibe
determinadas condutas, como uma moldura, aceita discricionariedades e define questdes

essenciais para comunidade®’.

63 Vitalino Canas aponta uma “opgio aparentemente incoerente” do direito alemdo. Sobre as consequéncias
da ndo positivagdo de um rol extenso de direitos sociais e a jurisprudéncia constitucional, o Professor
menciona que “ao legislador ¢ reconhecida uma amplissima margem de conformagao do préprio contetido
dos direitos sociais [...] sem a consagracdo constitucional direta, cada direito tem um fundamento préprio,
seja nos principios do Estado social e da dignidade da pessoa humana, seja em outras consideragdes [...]”
In Proibi¢do do excesso, proibi¢do do defeito e garantia do conteudo minimo nas colisées de direitos
sociais. Revista de Direito Publico, Volume n.° 19, n.° 101, jan/mar 2022, pp. 610-611.

% Destaca-se a ligdo de Luigi Ferrajoli ao dizer que gragas a rigidez das constituigdes a legalidade esta
condicionada a aspectos substanciais ¢ ndo apenas formais, tratando-se de uma protegdo juridica que impoe
limites e vinculos ao legislador. In Sobre los derechos fundamentales y sus garantias. Traduccion Miguel
Carbonell, Antonio de Cabo y Gerardo Pisarello. Comision Nacional de los Derechos Humanos: México,
2006, p. 6.

9 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 579-583.

% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 583-584.

87 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 584.
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Feitas tais ponderacdes, apresenta-se as principais possibilidades de positivagao
dos direitos sociais, inicialmente, de acordo com a doutrina de Canotilho.

Os direitos sociais como normas programaticas. A fungdo ¢ politica e serve de
diretriz para a realizagdo dos objetivos do Estado. Canotilho destaca como ponto positivo
a possibilidade de utilizar um fundamento constitucional para regular os direitos sociais.
Contudo, adverte que, em razdo da interpretacdo como principios, as normas
programaticas estdo sujeitas a analise da conveniéncia e da discricionariedade no
momento da implementagdo®®. E ¢ justamente na defini¢do dos direitos sociais enquanto
normas-fins ou normas-tarefas do Estado, ou ainda, como imposi¢ao de legislar, que
surgem as controvérsias quanto a sua aplicabilidade e eficacia®.

Bernal Pulido destaca que as normas programaticas se baseiam em trés
argumentos: 1) em filosofia politica, visto que o objetivo ¢ a protecdo da liberdade; ii) na
indeterminagdo da norma, porquanto os objetivos da norma social sdo alcangados por um
nimero infinito de possibilidades, sem a determina¢do de qual € o grau de satisfagdo; e
1i1) na separagao dos poderes, considerada a mais importante pelo Autor, porque a escolha
do meio competiria ao legislador, de forma que, em uma etapa inicial, ndo caberia ao
Tribunal Constitucional imiscuir-se no mérito da op¢ao’®.

Os direitos sociais como normas de organizac¢do. A norma dividiria e atribuiria as
competéncias ao legislador, estabelecendo as diretrizes, para que, uma vez organizada a
divisio, o poder publico pudesse efetivar os direitos sociais’!. Gilmar Mendes
complementa que o direito a organizagao e ao procedimento se refere aquele que depende
da criacdo e da conformacao de 6rgdos publicos, tratando-se de elemento nuclear para
realizacdo do direito fundamental’?.

Adverte, Sarlet, para a controvérsia sobre a possibilidade de exigir do Estado a
criacdo da “organizacao” ou do “procedimento”, com a edi¢do de atos legislativos, e se a
obrigagdo poderia consistir em um direito subjetivo do cidadio’>.

As normas sociais como garantias institucionais. Nesse modelo de positivagao, a

garantia seria uma exigéncia destinada ao legislador para que respeitasse a esséncia da

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., pp. 474-475.

% SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 289.

70 PULIDO, Carlos Bernal. E! principio de proporcionalidad cit., pp. 365-369.

I CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 475.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 725.

73 Sarlet estabelece que essas normas “refor¢am a tese de que os direitos fundamentais, para além de
outorgarem legitimidade ao Estado de direito democratico, possuem um carater democratico que, no
contexto da dimensao organizatoria e procedimental, se manifesta justamente no reconhecimento de uma
democracia com elementos participativos”. In 4 eficacia dos direitos fundamentais cit., pp. 201-204.
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instituicao e, a0 mesmo tempo, protegesse-a em atencao aos dados sociais, politicos e
econdmicos’.

Por fim, as normas sociais como direitos subjetivos publicos, o que geraria direitos
reflexos ao cidaddo’”. H4, porém, divergéncia em parte da doutrina em considerar os
direitos de natureza prestacional como direitos subjetivos, em razdo das diversas
peculiaridades para sua concretizagdo. Canotilho descreve que o problema esta posto pois
o direito subjetivo se vincula a atualidade, a aplicacdo imediata, & determinabilidade do
destinatario e a justiciabilidade desse direito, qualidades que faltam aos direitos
prestacionais’®.

Cristina Queiroz descreve os seguintes modelos de positivagdo dos direitos
fundamentais sociais: i) normais sociais como tarefas legislativas; ii) normas sociais
como determinacdes dos fins do Estado; ii1) normais sociais como tarefas constitucionais;
e 1v) normas sociais como principios diretivos.

Descreve, ainda, duas consequéncias da norma positivada: i) a positivacdo nao
garante uma posicao juridica subjetiva, uma vez que se dirige prioritariamente ao Estado;
e i1) os direitos sociais constituem normas juridicas vinculantes, cuja medida e intensidade
variardo de acordo com o grau de abstracdo e determinagdo com que a norma foi
formulada.

Bernal Pulido, para além da norma programatica, aborda outras quatro formas de
positivagdo: 1) as que consideram as normas fundamentais como finalidade do Estado; ii)
as que as consideram como deveres estatais objetivos; iii) as que estabelecem posicoes
juridicas definitivas; e iv) as normas com carater prima facie, o que permitiria restricdes
legislativas, desde que proporcionais, o que remete a proibi¢do de insuficiéncia’’.

Considerando o modelo que gera maior debate, expde-se mais algumas ideias
sobre os direitos sociais enquanto normas programaticas.

Sarlet parte da premissa de que todas as normas da Constitui¢ao caracterizadas
como de cunho programadtico t€ém em comum o fato de reclamarem a adogao de medidas
legislativas para sua efetivacdo’®. Sdo normas que apresentam baixa densidade normativa

ou normatividade débil para a plena eficacia. Porém, ao mesmo tempo, ndo sao

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 475.

5> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., pp. 475-476.

76 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Tomemos a sério os direitos econémicos cit., p. 65.

"7 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., pp. 363 € ss..

78 Sarlet opta por utilizar a expressdo genérica de “norma constitucional de cunho programatico” no lugar
de “norma programatica”, pois nela se enquadraria todas as formas de normas (normas-programa, normas-
tarefa, normas-fim). In 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 300.
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compreendidas como normas que apenas proclamam sugestdes ideoldgicas ou politicas.
Isso porque, as normas que fixam as tarefas ou objetivos do Estado s3o auténticas normas
juridicas’.

Dito de outra forma, ao serem inseridas na Constituicdo, as normas de direitos
sociais nao devem ser vistas simplesmente como programaticas, pois passam a serem
“valores constitucionais”®’. Nos dizeres de Paulo Otero: “A Constituicio nega ao Estado,
por conseguinte, qualquer poder de optar entre implementar ou ndo o bem-estar ou de o
fazer sem respeito pelos pardmetros constitucionais™®!.

Ao analisar a constitucionalizagdo de normas programaticas, Carlos Blanco
Morais discorre que no plano ontologico a lei ndo ¢ mais uma regra de “justa conduta”,
porque passou a regulamentar todo um sistema de exigéncias sociais. Em rela¢do ao
conteudo, a norma nao ¢ de carater geral, uma vez que precisa assegurar exigéncias
especiais e singulares®?. Também ndo se olvida, considerando o amplo campo dos direitos
sociais, que mais de uma forma de positivacdo pode ser interpretada. E, ainda, que o

carater dirigente da Constitui¢cdo portuguesa impde verdadeiras tarefas ao Estado.

1.3 A dimens@o subjetiva e objetiva

O estudo dos direitos sociais leva a discuss@o sobre a existéncia de um direito
subjetivo da sociedade ou do individuo a prestagdo estatal, o que caracterizaria um dever
objetivo do ente publico em relagdo ao cidadao. Embora seja “certo que o reconhecimento
de direitos subjetivos significa um maior grau de realizagdo que o simples

783 a questdio é controversa e tem como resultado

estabelecimento de um dever objetivo
pratico a (in)exigibilidade dos direitos sociais. Trata-se da dupla perspectiva dos direitos
fundamentais, ao serem considerados direitos subjetivos individuais e elementos

objetivos ao Estado®.

7 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., pp. 300-301.

80 CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constitui¢do. Coimbra:
Coimbra Editora, 1991, p. 127.

8 OTERO, Paulo. Direito Constitucional Portugués cit., p. 101.

8 MORAIS, Carlos Blanco. Curso de direito constitucional. Teoria da Constitui¢do. Tomo 11. Coimbra:
Almedina, 2018, p. 103.

8 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 454.

8 Entre outros: SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 147, ANDRADE,
José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 105.
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Jos¢ Afonso da Silva discorre que o fendomeno de “subjetivacdo” e de
“positivagdo” dos direitos sociais inicia a partir do momento em que a ordem social
adquire dimensio juridica com o tratamento sistematico no texto constitucional®.

Canotilho discorre sobre o tema afirmando que os direitos sociais sdao “auténticos
direitos subjectivos” do cidaddo, a despeito da justiciabilidade e da imediata
exequibilidade. Direitos a seguridade social (artigo 63.°), a satde (artigo 64.°), a educacgdo
(artigo 73.°) possuem a mesma dignidade subjetiva dos direitos, liberdades e garantias,
com protecao contra qualquer agressdo estatal ou de particular. Apesar da dimensao
subjetiva, quando se analisa questdes praticas, os direitos sociais possuem uma dimensao
objetiva, caracterizada em duas formas: i) por imposi¢des ao legislador ordinario para
criar as condi¢des materiais e institucionais; e ii) a entrega de prestacdes ao cidaddo®® ¥’.

O Professor de Coimbra aponta para uma certa presun¢ao de dimensao subjetiva
dos direitos fundamentais, o que, por consequéncia, aponta para o dever objetivo do
Estado de organizagdo®®.

Luis Prieto Sanchis ao trabalhar o contetdo da norma social, afirma que a
dimensao objetiva prepondera sobre a subjetiva nos direitos sociais. Acrescenta que as
demandas objetivas partem da ideia de Estado Social e que, somente mais tarde, com
esforco estatal, seriam articuladas como direitos subjetivos através da imposi¢ao de metas
e de tarefas®®. Sobre a dimensdo subjetiva, o Autor espanhol aponta a dificuldade de
construir posigdes subjetivas auténticas em razao do impasse sobre a reivindicacao na

esfera judicial, o que concede maior liberdade de configuragio ao poder publico”™ °!.

85 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais cit., p. 140.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 476; CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Constitui¢do dirigente cit., p. 367.

87 O Tribunal Constitucional Portugués, no Acérdio n.° 39/84, de relatoria do Conselheiro Vital Moreira,
sobre alteragdes do Servigo Nacional de Saude, acerca do direito social, assim se manifestou: “Em
abstracto, o direito a protec¢@o da saude — doravante designado abreviadamente por direito a saude —, tal
como a generalidade dos restantes «direitos sociais» em cuja categoria genérica se integra, comporta, entre
o mais, duas componentes distintas, a saber: a) Uma, que se pode designar por vertente negativa, consiste
em dar ao seu titular (os cidaddos em geral) o direito de exigir que ninguém (desde logo e em particular o
Estado) actue ou tome qualquer medida lesiva da saude do cidaddo ou dos cidaddaos em geral; b) Outra, a
que se poderd chamar vertente positiva, consiste em conferir ao cidadado direito a exigir do Estado a
actividade e as prestagcdes necessarias para salvaguardar a saude e tratar as doengas”.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., pp. 1257-1258.

$ SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales cit., p. 19.

9% SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales cit., pp. 43 e ss..

%l Para Tiago Fidalgo de Freitas, os direitos sociais sdo direitos a prestagdes positivas, porém, quando
somente derivem da Constitui¢ao, sem a legislagdo que os consagrem, sdo “meras prestacdes juridicas ainda
ndo concretizadas” e ndo direitos subjetivos. In O principio da proibi¢do de retrocesso social. Estudos em
homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano. Volume II. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 796.
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Assim, fala-se em uma correlacao entre direitos fundamentais sociais ¢ deveres
positivos, o que remete para a teoria hohfeldiana. No conhecido trabalho Fundamental
Legal Conceptions as Applied in Judicial Reasoning, Hohfeld critica o uso equivocado
de vocabulos juridicos ou nao-juridicos como se sindonimos fossem. Por isso, apresenta
oito conceitos (right, duty, privilege, no-right, power, liability, immunity, disability) que
se relacionam em oposi¢do e em correlagdo, além de serem classificados de forma ativa
(direitos e deveres) e passiva (deveres e sujeicdes)’.

Na logica hohfeldiana, o direito social seria uma pretensao (claim) que tem um
dever correlato, no caso, o dever do Estado de criar mecanismos e condi¢des para a
efetivagio daquela demanda® . Isso criaria os “pressupostos juridicos” e “pressupostos
de facto” dos direitos fundamentais sociais” °°.

Juan Antonio Parcero discorre que muitas vezes se fala em “direitos sociais”,
embora ndo se considere tecnicamente um direito subjetivo, podendo ser, na logica
hohfeldiana, alguma pretensao (claim), privilégio, poder ou imunidade, o que traduziria
as demandas do individuo ou de um grupo em relacdo ao Estado’’. Contudo, ao existir
um direito devidamente estabelecido, comporta-se todas as varidveis possiveis de acao
para a satisfagdio da pretensdo’®.

Sobre a subjetivacdo de um direito fundamental de protecdo e o dever estatal,
Canotilho leciona que a situacdo se encaminha para trés posi¢des basicas: 1) os direitos
de protecao baseados em deveres objetivos sao posigoes juridico-objetivas; ii) os direitos
de protecdo sdao posigdes juridico-objetivas e, somente em situacdes evidentes e

concludentes, poderdo ter uma dimensao juridico-subjetiva; e iii) os direitos de protegdo

2 HOHFELD, Wesley Newcomb. Fundamental Legal Conceptions as Applied in Judicial Reasoning. The
Yale Law Journal, Volume 26, n.° 8, 1917, pp. 710 e ss..

% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 204-207.

% Em sentido contrario, Carlos Blanco de Morais afirma que as normas programéticas “impdem
primariamente deveres ndo especificados de actuagdo aos poderes publicos que ndo tem como correlagdo
um direito subjectivo individual”. In Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., p. 603.

% QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais cit., p. 81. Em complemento, Gongalo de Andrade
Fabido discorre que o direito a agdes positivas possui duas classificagdes: 1) direito a agdes faticas que
implica no cumprimento de normas; e ii) direito a agdes normativas que implica na criagdo de um ato
normativo. In Posi¢oes juridicas conferidas por normas de direitos fundamentais. Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, Ano LVIII, 2017/2, p. 83.

% Cristina Queiroz expde o seguinte exemplo: o direito a habitagdo (artigo 65.°) possui uma dupla natureza,
com um dominio juridico objetivo e um direito subjetivo auténtico. Ninguém pode ser privado de conseguir
uma habitagdo (direito de defesa). Ao mesmo tempo, o direito a habitagdo consiste no direito de obté-la,
por meio de atitudes do poder publico, como linhas créditos, constru¢des populares e outros, o que impde
um dever objetivo ao Estado. In Direitos fundamentais sociais cit., pp. 82-83.

97 PARCERO, Juan Antonio Cruz. Los derechos sociales como técnica de proteccion juridica. In Derechos
sociales y derechos de las minorias. Organizagdo Miguel Carbonell ef al.. Cidade do México: Universidad
Nacional Autéonoma de México, 2000, pp. 92-93.

% DUARTE, David. Gains and losses cit., p. 56.
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sao direitos subjetivos caso eles transportem dimensdes materiais necessarias a prote¢ao
de bens assegurados por normas de direitos fundamentais.

Canotilho aponta que qualquer uma das trés posi¢cdes apresenta dificuldades
dogmaticas. A primeira posicao refuta a dimensao subjetiva e diminui a vinculagdo do
legislador ao texto constitucional. A segunda posicao traz o problema de saber quando
um caso é evidente. Por fim, a terceira posi¢do se resume a prote¢io do particular®.

Destaca-se, aqui, uma outra diferenca, entre a estrutura conjuntiva e a estrutura
disjuntiva. Os direitos negativos estao correlacionados com um dever de omissao, de nao
interferéncia, de agdes proibidas, em uma estrutura conjuntiva. Os direitos positivos estao
correlacionados com deveres positivos, em uma estrutura disjuntiva de agdes de
promogao e protecdo, sem a imposicdo de uma agdo determinada, mas sim de ac¢des para
um determinado objetivo!'% 10!,

Jorge Reis Novais, ao descrever a relevancia juridica dos direitos sociais € 0s
diferentes modelos, faz uma distingdo entre aqueles que apenas reconhecem a dimensao
objetiva e os que excepcionalmente admitem uma dimensdo juridico-subjetiva. Na
dimensao objetiva, encontram-se os seguintes modelos: 1) o que ndo atribui relevancia
juridica, apenas politica; i) o que limita o controle de constitucionalidade a mera
adverténcia; e iii) o que reduz os direitos sociais a normas programaticas. J4 na dimensao
subjetiva: i) a prote¢ao dos direitos sociais estd em principios constitucionais; ii) garante-
se um minimo existencial; e iii) a protecdo dos direitos sociais estd baseada no principio
da vedacdo do retrocesso 2.

E, apesar de possuirem uma dimensdo subjetiva, os direitos sociais reclamam
vertentes negativas, como, por exemplo: i) o direito social ndo pode ser imposto ao

individuo, como, por exemplo, a obrigacdo de um tratamento médico; ii) a Constitui¢ao

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Omissdes normativas e deveres de protecgdo. In Estudos em
homenagem a Cunha Rodrigues. Volume I1. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 121.

100 SAMPAIO, Jorge Silva. Pondera¢ido e Proporcionalidade. A operacdo da ponderagdo, a
proporcionalidade como norma reguladora e as condicoes para a deferéncia judicial. Volume II. Coimbra:
Almedina, 2023, pp. 867-868.

101 Nesse sentido, extrai-se da obra de Jorge Sampaio: “Com base na grelha de andlise hohfeldiana e na
conceptualizagdo de matriz alexiana, afirmou-se que os direitos fundamentais positivos sao atribuidos por
normas constitucionais primarias modalizadas de forma impositiva, e consubstanciam genericamente
direitos-pretensdo fundamentais (i) a satisfagdo de um interesse ou (ii) ao aproveitamento de um bem por
parte de um sujeito distinto daquele sobre o qual se projecta a estatuicdo da norma constitucional, ou seja,
daquele a quem esta cometida a acg¢do imposta pela efeito da norma”. In Ponderagdo e Proporcionalidade
cit., pp. 865-866.

102 NOVAIS, Jorge Reis. As restricdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela
Constitui¢do. 3.* ed. Lisboa: AAFDL Editora, 2021, pp. 59 e ss.; NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit.,
pp. 211 e ss..
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nao pode impedir o direito de participagdo, salvo em casos expressos ¢ fundamentados;
ii1) ao poder publico é proibido atrapalhar o acesso a um direito social, por meio de
condutas arbitrarias; e iv) a proibi¢do de particulares de obstarem o gozo de um direito
social de um terceiro!®,

A dupla dimensao dos direitos sociais € vista da propria redacdo do texto
constitucional. Diversos artigos do Titulo III da Constituicdo da Republica Portuguesa

comecam com a expressdo “Todos tém direito...”!**

e, na sequéncia, descrevem a
incumbéncia do Estado com a expressdo “Incumbe ao Estado...”'%. H4 uma técnica de
subjetivacao que se traduz em um carater qualitativo do direito posto. Nesse sentido, para
o direito do cidaddo (dimensdo subjetiva) ha a correspondente obrigacdo do Estado
(dimensdo objetiva)!.

Como visto, todos os direitos, o que inclui direitos de liberdade e direitos sociais,
possuem dimensdes subjetivas e objetivas e, em que pese a querela acerca da
preponderancia da dimensao subjetiva ou objetiva no ambito dos direitos prestacionais, a

diferenca ndo deve atingir o ntcleo essencial da norma, sob pena de fragilizar a prote¢ao

do individuo.

1.4 A problematica dos direitos sociais enquanto direitos prestacionais

Ap6s positivados e com a devida estrutura normativa, surge a questdo sobre a
eficacia dos direitos sociais. Se os direitos de liberdade, na maioria das vezes, nio
suscitam duvidas quanto a aplicagdo imediata, isso ndo ocorre com os direitos

prestacionais'%’. Para alguns criticos, dentro da estrutura constitucional, a Constitui¢io

103 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 128.

104 Exemplos: artigo 58.°, n.° 1 (trabalho); artigo 63.°, n.° 1 (seguridade social); artigo 64.°, n.° 1 (satde);
artigo 65.°, n.° 1 (habitagdo).

105 Exemplos: Artigo 59.°, n.° 2; artigo 63.°, n.° 2; artigo 64.°, n.° 3; artigo 65.°, n.° 2.

106 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigdo cit., p. 129.

197 Gongalo de Almeida Ribeiro ao discorrer sobre as principais criticas para a alegada forga juridica menor
dos direitos sociais em relagdo aos direitos de liberdade, elenca que os direitos sociais: “i) ndo t€ém uma
carga axiologica equiparavel aos direitos de liberdade; ii) ndo carecem da protegdo juridica reforcada
dispensada aos direitos de liberdade; e iii) ndo possuem as caracteristicas estruturais em virtude das quais
se lhes pode aplicar o regime constitucional dos direitos de liberdade”. In Controle judicial das restri¢oes
aos Direitos Sociais. Revista E-publica, Volume 7, n.° 3, 2020, p. 68.
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compete a protecdo aos “direitos negativos”, € nao aos “direitos positivos”, isto €, sem
qualquer garantia privada de exigéncia de protegdo por parte do Estado!%.

Como ponto de partida, aponta-se que Portugal e Brasil elencaram os direitos
sociais de forma diversa em suas Constitui¢cdes, o que remete a discussao sobre a unidade
dogmatica.

Em que pese a corrente majoritaria da doutrina portuguesa que diferencia os
direitos, liberdades e garantias dos direitos sociais, uma corrente minoritiria, com
importante participacdo do Professor Jorge Reis Novais, traz o pensamento de uma
unidade dogmatica, o que colocaria os dois blocos de direitos em igualdade.

Para a corrente minoritaria, a classificacdo dos direitos seria irrelevante por varios
motivos, entre eles: a necessidade de efetivagdo dos direitos sociais para garantia da
dignidade da pessoa humana; a for¢a normativa da Constituicdo que prevé os direitos
sociais; a vinculagdo do legislador ordinério e do poder publico em atender as demandas
prestacionais!?’.

A tese da indivisibilidade reforca a protecao juridica, deixando de considerar os
direitos sociais como um “direito fraco” frente aos direitos de liberdade e, principalmente,
reforga a reivindicagdo perante os poderes publicos.

Nao obstante os relevantes argumentos, no caso portugués, entende-se que
prevalecam, de fato, dois sistemas, um para o que seriam os direitos fundamentais de
primeira geracao e outro para os direitos de segunda geracao. A propria estrutura do texto
constitucional de 1976 deixa clara a intengdo do constituinte a época, embora até hoje se
discuta os efeitos dessa decisdo, pois se mantém ausentes respostas concretas sobre como
e em qual grau compete ao Estado satisfazer as expectativas sociais!'’. Trata-se, pois, de
uma decisdo constituinte'!!.

Carlos Blanco de Morais aponta dois critérios constitucionais para a diferenca de
regimes. O primeiro de ordem organica, em razao da reserva relativa de competéncia da
Assembleia da Republica para os direitos, liberdades e garantias, enquanto os direitos

sociais ndo estdo na mesma reserva. O segundo critério seria a aplicagdo direta dos

108 SUNSTEIN, Cass. Social and economic rights? Lessons from South Africa. Chicago: University of
Chicago Law School, 2001, p. 2.

109 NOVAIS, Jorge Reis. Uma Constituicdo, dois sistemas cit., pp. 29 e ss.; NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
Sociais cit., pp. 301 ¢ ss..

11© ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 377.

1 SANCHEZ, Pedro Fernandez. Lei e Sentenca: separacdo dos poderes legislativo e judicial na
Constitui¢do portuguesa. Volume II. Lisboa: AAFDL Editora, 2017, p. 269.
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preceitos constitucionais dos direitos, liberdades e garantias''?, o que ndio poderia ser
invocado aos direitos sociais em razdo da necessidade de condi¢des politicas, juridicas,
financeiras''®. Acrescenta o Professor que a unidade dogmatica tenta transferir ao
Tribunal Constitucional a garantia dos direitos sociais''* !>,

No caso brasileiro, a ndo separagao em estruturas distintas “dos direitos e deveres
individuais e coletivos” a dos “direitos sociais”, acrescida da disposi¢ao constitucional de
que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo
imediata”!'%, também repercute na problematica dos direitos prestacionais, uma vez que,
apesar de eventual aplicacdo imediata, a efetivacdo depende de uma série de outros
fatores. Entretanto, da mesma forma que a Constitui¢do portuguesa, permanece a
imposi¢do constitucional de concretizar as tarefas do Estado e o objetivo de criar o bem-
estar comum.

Canotilho discorre que a fungao prestacional possui trés nicleos problematicos. O
primeiro se refere aos direitos sociais originarios, isto €, se o individuo tem uma pretensao
diretamente oriunda de uma norma constitucional. Cita, a titulo de exemplo, a
(im)possibilidade de exigir uma casa considerando o direito constitucional a habitacdo. O
segundo problema se refere aos direitos sociais derivados, ou seja, o direito de exigir a
atuacdo do legislador para concretizar normas sociais, sob pena de inconstitucionalidade
por omissdo. O terceiro problema remete ao item anterior deste trabalho, pois se refere a
saber se os direitos fundamentais sociais possuem uma dimensao objetiva, porque
impdem a criacdo de politicas publicas'!” ¥,

Sobre a posi¢do do cidadao frente ao Estado, recorda-se a teoria dos quatro status

formulada por Georg Jellinek, com énfase ao status positivus'.

112 Artigo 18.°, n.° 1, Constituigdo da Republica Portuguesa.

113 MORALIS, Carlos Blanco de. De novo a querela da “unidade dogmatica” entre direitos de liberdade e
direitos sociais em tempos de “excegdo financeira”. Revista E-ptblica, Volume 1, n.° 3, dez/2014, pp. 66-
67.

114 MORALIS, Carlos Blanco de. Curso de direito constitucional cit., pp. 555 € ss..

15 Defensor da unidade dogmatica, Jorge Reis Novais discorre que a indeterminabilidade das normas
constitucionais de garantia dos direitos sociais limita a atuacdo do Tribunal Constitucional, porém ressalta
que a Constituicdo fixa incumbéncias ao Estado. Logo, € possivel verificar tanto a inconstitucionalidade
por omissao, quando o Estado simplesmente ndo d4 cumprimento, quanto a inconstitucionalidade por agdo,
no caso de supressdo ou restricdo de direitos sociais outrora realizados. In Os principios constitucionais
estruturantes da Republica Portuguesa. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, pp. 301-302.

116 Artigo 5.°, § 1.°, da Constituigdo Federal.

T CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., pp. 408-409.

18 Em razdo da necessidade de intervengdo legislativa, Gongalo de Almeida Ribeiro diz que os direitos
sociais incidem sobre “bens artificiais”, enquanto os direitos de liberdade sobre “bens naturais”. In Controle
Judicial das restrigées cit., p. 78.

9 JELLINEK, Georg. System der subjektiven dffentlichen Rechte. 2.* ed. Tiibingen: Mohr, 1905, pp. 114-
135.
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No status passivo ou status subjectionis, o individuo possui deveres e estad
subordinado ao Estado que pode proibir determinadas condutas. No status negativus ou
status libertatis, o individuo exerce os direitos de liberdade e de defesa frente ao Estado
e contra os abusos. No status activus, o individuo participa da tomada das decisdes
politicas.

No status positivus ou status civitatis, que guarda relacdo a questdo dos direitos
sociais, o cidaddo tem o direito de exigir do Estado prestagdes positivas'?. Alexy comenta
que no status positivus o Estado garante pretensdes ao cidaddo e cria mecanismos
juridicos para esse fim. Isso significa, em sintese, que o individuo tem direito a algo e o
Estado tem a competéncia no que se refere ao cumprimento'!.

Conforme Pérez Lufio, a medida que o cidaddo adquire consciéncia de que o real
usufruto de direitos e liberdades depende de niveis de bem-estar social, comega-se o
reconhecimento dos direitos econOmicos, sociais e culturais para garantir o pleno
desenvolvimento da subjetividade humana'?2.

Cristina Queiroz subdivide o status positivus, entendendo-o como “direitos a
prestagdes em sentido amplo”, em status positivus libertatis, que, por sua vez, divide-se
em “pretensdes de proteccao” e “participacdo procedimental”, o que inclui proteg¢ao
juridica, e em status positivus socialis, entendendo-o como “direitos de participacdo em
sentido estrito”!?>,

Com base na teoria de Jellinek, sobre o direito de exigir (status civitatis), Jorge

Miranda apresenta o seguinte quadro!?*:

Direitos de exigir Prestacdes juridicas
Direitos Direitos de Exigir prestacdes ou (ex.: produgao de
Fundamentais comportamentos normas)
positivos!? Prestacdes materiais
(ex.: direitos sociais)

120 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 162.

2L ALEXY, Robert. 4 teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 263-267.

1221 UNO, Antonio-Enrique Pérez. Los derechos fundamentales. 8.* ed. Madrid: Editorial Tecnos, 2004, p.
25.

123 QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais cit., p. 40; QUEIROZ, Cristina. O principio da néo
reversibilidade dos direitos fundamentais: principios dogmaticos e pratica jurisprudencial. Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, p. 88.

124 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 110.

125 Alexy divide “direitos a agdes positivas” em “a¢des faticas” e “a¢des normativas”. In Teoria dos direitos
fundamentais cit., pp. 201-203.
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O Professor Catedratico, contudo, aponta as dificuldades uma vez que, enquanto
a maior parte dos direitos, liberdades e garantias sdo preceptivos e exequiveis por si, 0s
direitos sociais sdo normas programaticas cujas modificacdes econdmicas e sociais sao
imprescindiveis para sua realizacao, o que gera inimeros problemas, como a diferenca de
densidade constitucional, pois os direitos, liberdades e garantias possuem um conteudo
determinado ao nivel constitucional e os direitos sociais um conteudo determinado por
escolhas legislativas!'?®.

Frente ao quadro apresentado, questiona-se entao se a Constitui¢ao pode definir o
grau, a quantidade e o meio de realizagao da prestagdo juridica e da prestacdo material. A
resposta € negativa. Como menciona Vieira de Andrade, em uma democracia pluralista
os direitos a prestagdes sdo os fins politicos de realizagio gradual'?’. Os direitos sociais
sdo prospectivos, planejam o futuro e sdo realizados de forma progressiva, o que nao
permite a inércia do legislador!?®.

A problematica dos direitos prestacionais envolve parametros de interpretacao,
integragdo e aplicagdo das normas'?’, razdo pela qual Canotilho e Vital Moreira afirmam
que quando houver duvidas sobre a extensao do direito, aplica-se a interpretagdo mais
extensiva'®’,

A controversa dos direitos sociais como direitos prestacionais, para além do
conteudo da norma, dos modelos de positivagdo e das dimensdes, esta envolta em
questdes sobre a dispensa e a escassez de recursos publicos, a dificuldade de verificar o
grau ¢ o momento da omissdo estatal, razao pela qual se dedica o proximo capitulo a
continuag¢do do estudo sobre os elementos faticos e a efetivacao dos direitos fundamentais

sociais.

126 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume 1I. Tomo IV cit., pp. 100 e ss..

127 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 175.

128 Sem olvidar a controvérsia, Sarlet afirma que “os direitos fundamentais a prestagdes — mesmo os que
reclamam uma interpositio legislatoris — geram sempre algum tipo de posi¢do juridico-subjetiva”. In 4
eficacia dos direitos fundamentais cit., pp. 305-306.

129 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 305.

130 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigdo cit., p. 131.
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2 Custos, omissdes e a fiscalizacdo do Tribunal Constitucional no ambito dos direitos

sociais

Dedica-se agora a analisar o custo dos direitos e a escassez de recursos publicos,

”131 ¢ os recursos do Estados sdo finitos, enquanto as

uma vez que ndo ha “direito gratis
necessidades sociais sdo infinitas. Apresenta-se a teoria da reserva do possivel e as suas
consequéncias.

Ap0s, discorre-se sobre as omissoes € a questao da discricionariedade politica, ao
passo que se tenta fixar um limite para o ndo agir do legislador. Aborda-se, ao final, o

processo de fiscaliza¢do da inconstitucionalidade por omissdo, inclusive com um quadro

comparativo entre Portugal e Brasil.

2.1 O custo dos direitos, as limitagdes e a escassez de recursos

Stephen Holmes e Cass Sunstein, na obra sobre o custo dos direitos, afirmam:
“Taking rights seriously means taking scarcity seriously” e “Rights are costly because
remedies are costly”13?. Parte-se da premissa de que todos os direitos possuem um custo;
por outro lado, também ha sempre algum grau de escassez de recursos e de insatisfagdo
com a prestacdo fornecida. Inovagdes tecnoldgicas, mudancas no mercado de trabalho,
avanco da inteligéncia artificial, crises climaticas, entre tantos outros fatores, fazem surgir
novas demandas.

O Estado Social estd em constante estado de omissao social. Como bem destacado
por Paulo Otero, “ndo existem recursos financeiros que permitam continuar a sustentar
um modelo ptiblico de bem-estar social ascendente e ilimitado™!?>.

Para além da divergéncia sobre a unidade dogmadtica, abordada no capitulo

anterior, mesmo os direitos de liberdade, com caracteristica negativa, possuem um custo.

Ha dispéndio de recursos financeiros para custear, por exemplo, as forgas de seguranga e

B3I MORALIS, Carlos Blanco de. Curso de direito constitucional cit., p. 559.

132 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights. Why liberty depends on taxes. New York: W.
W. Norton Company, 1999, pp. 43 e 94.

133 OTERO, Paulo. Institui¢des politicas e constitucionais cit., p. 467.
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o sistema de justi¢a que garantem o direito a liberdade ou a propriedade privada. De igual
forma, ha um custo para os direitos politicos, através da manutencdo de um sistema
eleitoral e partidario.

Conforme menciona José¢ de Melo Alexandrino, “ha direitos (por serem factica e
juridicamente realizaveis) cuja observancia depende apenas da vontade politica do Estado
e ha direitos que dependem de factores que o Estado em grande medida ndo domina”,
estes ultimos configuram uma pretensio sob a reserva do possivel'3.

Diferente dos direitos sociais, onde o custo se refere a prestacdo de um servigo, a
fim de fornecer condi¢des minimas para uma vida digna, diminuir as desigualdades e
manter o bem-estar social, o custo dos direitos de liberdade se refere a propria existéncia
do Estado. A redug@o dos custos dos direitos de liberdade a um patamar minimo colocaria
em risco a soberania do Estado. Nao ¢ possivel calcular o custo de uma vida ou de uma
liberdade; porém, € possivel orcar o custo de uma habitagdo, de um sistema de
saneamento basico ou da constru¢ao de uma unidade escolar.

Nao obstante se possa objetar que o custo dos direitos fundamentais de primeira
geragdo seja irrelevante, isso ndo quer dizer que eles nao possuem um preco. Entretanto,
a questao financeira ndo ¢ apresentada como obstaculo para a garantia dos direitos de
liberdade, enquanto nos direitos sociais, rotineiramente, a barreira financeira ¢ utilizada
como justificativa.

Uma outra premissa se situa no direito legitimo do cidadao em pleitear acesso a
melhores servigos e a aspirar a uma vida melhor. O individuo direciona, quando nao ¢
possivel satisfazer suas necessidades por si, a incumbéncia a sociedade e ao Estado. O
Estado, contudo, ndo produz riqueza, o que ele faz ¢ gerir o orgamento, direcionar os
valores e implementar as politicas publicas de efetivacdo dos direitos sociais.

Quando se analisa as condigdes do Estado e as prestagdes sociais a serem
concretizadas, a reserva do possivel € o principal argumento utilizado para responder a
impossibilidade de satisfazer todas as demandas. E aqui também se fixa a premissa de
que o argumento ¢ justo e atual, ndo se tratando de mera falacia. Entretanto, nao pode ser
utilizado de maneira indiscriminada'3’.

Desde o julgamento do caso Numerus Clausus I pelo Tribunal Constitucional

Federal da Alemanha'3®, que analisou o acesso (ir)restrito ao ensino superior, com

134 ALEXANDRINO, José de Melo. 4 estruturacdo do sistema de direitos cit., pp. 240-241.
133 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 131.
136 BYerfGE n.° 33/303.
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argumentos como igualdade, escolha profissional, bem-estar social e reserva do
financeiramente possivel, diversas Cortes Constitucionais adotaram a reserva do possivel
(der Vorbehalt des Mdglichen) como critério para analisar aquilo que o individuo pode
exigir da coletividade e do Estado'®” 138,

Ingo Sarlet e Arnaldo Godoy apontam que o famoso julgamento concluiu pelo
respeito aos limites da capacidade prestacional do Estado, pois era economicamente
inviavel assegurar um direito ilimitado ao ensino superior. Logo, “o individuo ndo tem o
direito de exigir do poder publico algo manifestamente desarrazoado”'*”. Apesar da
importancia da decisdo, trazendo o caso para atualidade, as dificuldades permanecem as
mesmas, como, por exemplo, definir o que é razoavel esperar do Estado, qual o limite
minimo de atuagdo estatal, quais as condi¢des necessarias para satisfacdo de um direito
social frente a escassez de recursos.

Jorge Sampaio, ao tratar sobre a proibicdo de insuficiéncia e a norma de
proporcionalidade, aponta trés estados de escassez possiveis. O primeiro ¢ a “escassez
moderada”, quando os recursos, limitados para atender a integralidade das vontades, sdo
suficientes para acolher as necessidades minimas. O segundo € a “escassez severa”,
quando os recursos sao insuficientes inclusive para as necessidades basicas. Por fim, a
hipotética “escassez suave”, caso os recursos sejam tdo abundantes que seria possivel,
além das necessidades basicas, atender os desejos individuais'*.

A “escassez moderada”, a situacdo fiscal mais comum, conduz a analise da
discricionariedade politica, porque ndo ha recursos para tudo. Logo, € preciso verificar se
a escolha do Estado se mostra excessiva ou insuficiente para os parametros minimos.
Jorge Reis Novais menciona que nessa situagdo de escassez, “nunca ha dinheiro, mas
também que hé sempre dinheiro”, visto que hd uma multiplicidade de necessidades e
existe a possibilidade de transferir recursos de uma prestagdo para outra'*!.

Em uma situagdo de “escassez moderada” vige o brocardo ultra posse nemo
obligatur, pois a obrigacdo juridica da prestacdo social constitui um dever dependente da

possibilidade de pagamento o que, inclusive, tem consequéncias sobre a exigibilidade

137 SCHWABE, lJiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemdo.
Tradugdo Beatriz Hennig et al. Berlim: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2005, pp. 656 ¢ ss..

138 Segundo Canotilho, “a reserva do possivel logrou centralidade dogmatica a ponto de obscurecer
quaisquer renovamentos no capitulo dos direitos sociais”. In Metodologia “fuzzy” e “camaledes
normativos” cit., p. 107.

139 SARLET, Ingo Wolfgang; GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. 4 histéria constitucional da Alemanha
cit., pp. 333-334.

140 SAMPALIO, Jorge Silva. Ponderacdo e Proporcionalidade cit., pp. 892-893.

Y NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 124.
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judicial'*?. Observa-se, entdo, a defini¢dio das prioridades, as escolhas politicas realizadas
e os conflitos que essas decisdes causam.

Além disso, considerando a existéncia de escassez, a mera alega¢do da reserva do
possivel ndo ¢ o bastante para afastar a pretensdo, porquanto, em caso de negativa, cabe
ao Estado demonstrar aquilo que ja fora feito e o porqué de ndo conseguir avancar na
realizacdo. O 6nus da prova compete ao poder publico e ndo ao cidadao, inclusive quando

143 Haveria, assim, violagdo a um direito

restringe um direito social para proteger outro
social se, caso o Estado tivesse condi¢des de o garantir, ndo o fizesse.

O poder publico nao ¢ obrigado a cumprir com o impossivel, mas dentro daquilo
que ndo ¢ satisfeito e ¢ considerado possivel e razoavel, a circunstancia deve ser provada,
e ndo presumida. Para provar, de acordo com Gerardo Pisarello, o Estado precisa: 1)
demonstrar que utilizou o maximo dos recursos disponiveis para satisfazer o direito
social; i1) difundir informacdes sobre a situagdo das necessidades existentes; iii) executar
o plano existente e formular planos para o futuro; e iv) apresentar um plano de médio e
longo prazo para atender os grupos mais necessitados'**,

A falta de recursos suficientes compele o Estado a executar o orcamento com

eficiéncia, ndo sendo admissivel o desperdicio do recurso que ja é escasso'®

. Ao gestor
publico compete sopesar a métrica econdmica e social do pais e potencializar os recursos,
a fim de reduzir os efeitos da reserva do possivel, uma vez que “a reserva do possivel ha
de ser encarada com reservas”!4S,

Sobre areserva do possivel e a escassez de recursos, Canotilho aponta as seguintes
consequéncias para a realizagdo dos direitos sociais: 1) a gradualidade da realizacdo; ii) a
dependéncia financeira e o respeito ao orcamento do Estado; iii) a liberdade de
conformagdo do legislador em relagdo a escolha da politica publica; e iv) a

impossibilidade, a priori, de controle jurisdicional da politica publica escolhida, salvo

192 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 92; NOVAIS, Jorge Reis. 4s restrigdes cit., p. 140.

13 MEDEIROS, Rui. Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais cit., p. 670.

144 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una reconstruccion.
Madrid: Editora Trotta, 2007, p. 102.

145 A eficiéncia € principio basico da Administragdo Publica na Constituigdo Federal do Brasil (artigo 37.°).
Na Constituicdo da Repuiblica Portuguesa, a eficiéncia aparece como incumbéncia prioritaria do Estado no
ambito economico e social (artigo 81.°, alinea “c”) e na protegdo a satde (artigo 64.°, n. 3°, alineas “b” ¢
“d”).

146 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial
e direito a saude: algumas aproximagoes. In Direitos fundamentais: or¢amento e reserva do possivel.
Organizacdo Luciano Wolfgang Sarlet ef al. 2.* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 32;
BRANCO, Paulo Gonet. Juizo de ponderagdo na jurisdi¢do constitucional. Brasilia: Editora Saraiva, 2009,
p. 272.
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quando verificada contradicdlo com a Constituicdo ou for manifestamente
desarrazoada'¥’.

Em relagdo ao ultimo item, a verificagdo de eventual ofensa a razoabilidade
justifica-se quando a opg¢ao publica € insuficiente, o que, em um juizo de ponderacao,
aplica-se a proibicao de insuficiéncia.

Canotilho ainda ressalta que a estrutura juridica dos direitos sociais ndo ¢
confundida com a questdo do financiamento ou custo, porque a “reserva dos cofres do
Estado” ndo confere o “grau zero” de vinculagdo juridica dos direitos fundamentais
sociais'*®. Apesar da ideia de custo dos direitos sociais estar intimamente ligada a falta de
recursos (ou reserva do financeiramente possivel), existem outras limitagdes para a nao
concretizacdo das demandas sociais.

Pode haver limitagdo material, quando, por exemplo, faltar matéria-prima ou
fornecedores de determinado produto. Situacao vivenciada a época da COVID-19 com a
escassez de vacinas disponiveis no inicio da pandemia. Ha reserva por limitacdo juridica,
caso exista alguma norma que obrigue ou impega a prestacdo de certo direito ou defina
uma prioridade em detrimento de outra. Isso também ocorre com a falta de previsao
or¢amentaria e legal para determinado gasto na area social.

Ha limitag¢do em razao do ente publico. Diferente de Portugal que adotou o Estado
unitario, o Brasil constituiu-se como federativo, de forma que cada ente (unido, estados e
municipios) possui competéncias privativas e concorrentes para a prestagao dos servigos
sociais.

Ingo Sarlet sustenta uma dimensdo triplice da reserva do possivel: 1) a
disponibilidade fatica dos recursos para a efetivagdo dos direitos fundamentais; ii) a
disponibilidade juridica dos recursos materiais € humanos, com a reparticao de receitas,
inclusive, no caso brasileiro, com atencdo ao federalismo; e iii) a proporcionalidade da
prestacdo e a razoabilidade da expectativa. Assim, a reserva do possivel atua como limite
juridico e fatico, mas também como garantia em situa¢do de conflitos, observada a
proporcionalidade da medida adotada'®’.

Jorge Sampaio aponta para a “ambiguidade semantica” sobre o que ¢ reserva do

possivel, pois caberia duas acepgdes possiveis: 1) a existéncia de uma limitagao fatica em

14T CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Metodologia “‘fuzzy” e “camaledes normativos” cit., p. 108.
148 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Metodologia “‘fuzzy” e “camaledes normativos” cit., p. 109.
149 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 296.
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relagcdo ao dever das obrigacdes dednticas oriundas das normas sociais; € 1i) a existéncia
de norma constitucional sobre as possibilidades financeiras estatais'*".

Independentemente do tipo de escassez ou de limitagdo, ¢ sempre necessario
considerar o custo do direito. O or¢amente publico impde a necessidade de prestar contas
dos gastos e até em que medida a sociedade esta disposta a se sacrificar para isso.
Conforme sugerem Stephen Holmes e Cass Sunstein, a teoria juridica seria mais realista
se considerasse a escassez dos recursos e o rol de direitos a serem concretizados'>!.

Sobre a questao do custo e do orcamento, ¢ mister a autocontencao do judiciario
quando a ndo prestacdo de um direito social chega ao sistema de justi¢a, sob pena de
tornar o or¢amento publico em uma peca inutil, pois a escassez de recursos faz com que
o atendimento de uma demanda implique no prejuizo de outras reivindicagdes. O Estado
Social necessita, diante da incerteza de recursos disponiveis, adequar-se para que um
patamar minimo de prestagdes fundamentais seja mantido'>2.

E, nesse sentido, destaca-se a importancia da elaboracdo e do debate sobre o
Or¢amento do Estado. Ndo a toa, o texto constitucional impde que o orgamento seja
realizado de acordo com as grandes opgoes de planejamento, devendo discriminar as
despesas do Estado e o or¢amento da seguranga social'>>. Consoante menciona Tiago
Fidalgo de Freitas, os direitos sociais estdo sob uma “reserva de orcamento politicamente
oportuno” ou “politicamente adequado”, de realizacdo gradual que pressupde dotacdes
or¢amentdrias que digam quando, como e quanto sera realizado'**. Ademais, o or¢amento
¢ votado pelo parlamento democraticamente escolhido pela populacdo e, ao vincular o
Estado a dispender certo recurso para a efetivacdo de determinado direito social, traz
maior estabilidade social e previsibilidade.

Se ¢ certa a escassez de recurso, preservar um direito social somente em situacao

de “reserva dos cofres cheios” significa afastar qualquer vinculacao juridica. Por isso,

150 SAMPAIOQ, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 895. O Autor ainda destaca que “a
intui¢do de que as exigéncias normativas decorrentes dos direitos sociais, por envolverem o dispéndio de
recursos financeiros, somente em condi¢des muito excepcionais (para ndo dizer extremamente raras) seriam
capazes de prevalecer normativamente sobre a NRFP (norma da reserva do financeiramente possivel). Com
efeito, tratando-se de um conflito bi-normativo, ndo ¢ inteiramente 6bvio por que razdo os direitos sociais
unicamente em situagdes muitos raras seriam capazes de derrotar o principio da capacidade financeira
enquanto reserva do possivel” (pp. 898-899).

51 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights cit., p. 98.

152 MORALIS, Carlos Blanco de. Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., pp. 610-612.

153 Artigo 105.° da Constituigdo da Republica Portuguesa; artigo 165.° da Constitui¢do Federal do Brasil.
154 FREITAS, Tiago Fidalgo de. O principio da proibigdo de retrocesso social cit., p. 795.
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para tentar atenuar essa situacdo, vincula-se a pretensao social e as possibilidades do

Estado a garantia do minimo existencial e social'*.

2.2 O parametro de um minimo existencial

Uma outra ideia quando se fala sobre o custo dos direitos € o respeito ao minimo
existencial*®. Conforme menciona Gongalo Ribeiro ao comentar o Acérddo n.° 509/02
do Tribunal Constitucional Portugués, sobre o “rendimento minimo garantido”,
posteriormente substituido pelo “rendimento social de inser¢do”, o termo “minimo”,
quando se fala de dignidade, sobrevivéncia ou subsisténcia, é redundante!’>’. O direito
social ¢ sempre um “minimo” indispensavel e ndo um “maximo” de sobrevivéncia. Ou
seja, para o Autor, ¢ um erro utilizar “minimo” como sinénimo de adequado, suficiente
ou apropriado!®8 15,

Naquele acordao, o Tribunal Constitucional fez afirmag¢des sobre a “dimensao
positiva de um direito ao minimo de existéncia condigna, em paralelo com a sua dimensao

negativa” e “um direito a exigir do Estado esse minimo de existéncia condigna,

designadamente através de prestacdes”. Afirmou que do principio da dignidade humana

155 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 481.

156 Acerca da controvérsia sobre o patamar do minimo existencial, o artigo 25.° da Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos afirma: “Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar
e a sua familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentagdo, ao vestuario, ao alojamento, a
assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a seguranga no desemprego,
na doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por
circunstancias independentes da sua vontade”. Ainda nos textos normativos internacionais, a Carta de
Ottawa de 1986, sobre promogdo de saude, aponta como pré-requisitos para as condigdes minimas de
existéncia: paz, abrigo, educagdo, alimenta¢do, recursos econdémicos, ecossistema estavel, recursos
sustentaveis, justica social e equidade.

157 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restricdes cit., p. 73.

158 Acerca do rendimento minimo garantido, Canotilho menciona que “néo sera a concretizagdo de qualquer
direito social em concreto (direito ao trabalho, direito & satde, direito a habitagdo) mas apenas o
cumprimento do dever de socialidade imposto pelo respeito da dignidade da pessoa humana e pelo direito
ao livre desenvolvimento da personalidade”. In Direito Constitucional cit., p. 481.

159 José de Melo Alexandrino discorre que “o direito ao rendimento minimo garantido é apenas uma das
modalidades pensaveis da concretizagdo do direito fundamental a um minimo de existéncia”. O Autor
aponta para a fungibilidade da resposta social, pois compete ao Estado adotar uma medida, em detrimento
de outra, para solucdo do problema, com base no principio democratico. In 4 estruturagdo do sistema de
direitos cit., p. 373.
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e do direito a seguranca social “implica o reconhecimento do direito ou da garantia a um
minimo de subsisténcia condigna”!®.

Conforme alertado na introdu¢do da Parte I, ndo se pretende aprofundar nos
pormenores. Entretanto, a ideia de um minimo existencial guarda profunda relagdo com
a vedagao do Estado de agir de maneira insuficiente. O objeto tipico dos direitos sociais
¢ o minimo existencial, a fim de que se protege a liberdade fatica, pois a liberdade juridica
ndo subsiste para o individuo se ele ndo dispuser de pressupostos faticos basicos para
exercé-la'®!,

A doutrina e a jurisprudéncia se debrucam sobre o imbréglio de definir qual € o
patamar “minimo” ou “béasico” para uma existéncia digna, pois o texto constitucional ndo
esclarece os detalhes. Para além de mencgdes a dignidade humana e ao Estado Social, a
Constituicao portuguesa, por exemplo, diz que todos os trabalhadores tém direito a
retribui¢do do trabalho “de forma a garantir uma existéncia condigna”'®?. No caso
brasileiro, o salario-minimo deve ser capaz de atender as “necessidades vitais basicas”,
como moradia, alimentagdo, educa¢do, saude, lazer, vestudrio, higiene, transporte e

1163

previdéncia social'®’. A falta de defini¢do constitucional sobre o minimo existencial nao

o torna dogmaticamente irrelevante'.

O Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, mantendo o entendimento de ndo
reconhecer, como regra, a posi¢ao subjetiva relacionada ao Estado Social, reconhece, com
fundamento na dignidade da pessoa humana, o direito subjetivo ao minimo existencial,

com a realizacdo de prestacoes estatais para garantia de uma vida digna. Ou seja, o direito

160 No Acérddo n.° 313/2021, sobre o deferimento do pedido de atribuigdo do rendimento social de inser¢io
a uma pessoa que se encontrava a cumprir pena de prisao, ao relacionar o minimo existencial e a dignidade
da pessoa humana, assim assentou o Tribunal Constitucional Portugués: “Na doutrina portuguesa sdo
essencialmente duas as posigdes que procuram determinar o alcance do direito ao minimo para uma
existéncia condigna com apelo a dignidade da pessoa humana: uma, identifica o direito com a garantia de
contetido minimo dos direitos sociais (Vieira de Andrade); a outra, delimita o conteudo minimo a partir do
principio da proibicao do défice de protecdo da dimensdo positiva dos direitos sociais (Reis Novais). Cada
uma destas posigoes reflete diferentes teorias sobre a relevancia juridico-constitucional dos direitos sociais,
de que resultam diferentes propostas de delimitacdo do contedo normativo que o Estado esta
constitucionalmente obrigado a assegurar aos cidaddos. Todavia, mesmo quando o contetdo do direito é
determinado pelas exigéncias do principio da proibi¢ao do défice, que vincula o legislador a realizacao de
um minimo social, ¢ ainda ideia de dignidade da pessoa humana que permite delimitar, com alcance
absoluto, o minimo de realizagdo obrigatdria”.

161 BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales. Tradugdo Carlos Bernal Pulido.
Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2003, sem paginacido (e-book, segunda parte, item 11.2.a.bb).
162 Artigo 59.°, alinea “a”, da Constituicio da Republica Portuguesa.

163 Artigo 7.°, inciso 1V, da Constitui¢io Federal do Brasil.

164 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 437.
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a um minimo nao se da através do acesso individual a prestagdes, mas sim do dever do
Estado em realizar as politicas publicas tipica de um Estado Social'®® 166,

Alexy afirma que na Constitui¢do alema existe o minimo existencial relativo, de
acordo com as condigdes socioecondmicas do pais em cada momento. Adverte, porém,
que “aceitar aquilo que o legislador garante em cada momento seria renunciar a um
padrao juridico-constitucional para aquilo que o legislador tem o dever de garantir”.
Assim, como forma de assegurar um padrdo controldvel, socorre-se, em nivel
constitucional, ao principio de igualdade fatica'¢’.

O Supremo Tribunal Federal, com atuagdao mais destacada, ou menos contida, no
ambito dos direitos sociais, entre diversas decisdes, em um caso sobre o fornecimento de
vagas em pré-escola para crianca de até cinco anos, entendeu que a no¢ao de minimo
social “compreende um complexo de prerrogativas cuja concretizagado revela-se capaz de
garantir condi¢des adequadas de existéncia digna, em ordem a assegurar, a pessoa, acesso
efetivo ao direito geral de liberdade e, também, a prestagdes positivas originarias do
Estado, viabilizadoras da plena frui¢io de direitos sociais basicos™!%8,

No direito portugués e brasileiro nota-se a influéncia do direito alemao, mutatis
mutandis, quanto a tendéncia de fundamentar o minimo existencial no direito a vida, na
dignidade da pessoa humana e no livre desenvolvimento da personalidade'®.

A dificuldade de estabelecer um minimo circunda-se as necessidades individuais
de cada cidadao, pois caracteristicas sociais, econdmicas e culturais sdo consideradas para
fixar o quantum. Em termos individuais, a prestagao alterna conforme a necessidade do
sujeito. Correta, porém, a adverténcia de Gilmar Mendes ao dizer que “gastar mais
recurso com uns do que com outros envolve, portanto, a adoc¢ao de critérios distributivos

para esses recursos”!’’.

165 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 92; SARLET, Ingo Wolfgang; GODOQY, Arnaldo Sampaio
de Moraes. 4 historia constitucional da Alemanha cit., p. 303.

166 Sobre como arcar com as despesas das necessidades coletivas e o tipo de Estado, Jorge Miranda esclarece
que no Estado Minimo, os encargos, na quase totalidade, sdo suportados pelo individuo ou pelo grupo. No
Estado Marxista, os encargos sdo confiados unicamente ao Estado. No Estado Social, op¢ao adotada, o ente
publico aceita o custo da satisfagdo das necessidades basicas. Em relagao aos demais direitos, a satisfagao
¢ de acordo com a disponibilidade e a necessidade de quem nao pode pagar por eles. In Direitos
Fundamentais cit., p. 549.

167 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 427-428.

168 Supremo Tribunal Federal, Acérddo n.° 639.337 ARE/AgR, relator Ministro Celso de Mello, 2.* Turma,
julgado em 23.8.2011.

169 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 329. Ingo Sarlet ¢ Mariana
Figueiredo ainda mencionam a existéncia de um elo entre direitos fundamentais sociais, vida e dignidade
da pessoa humana que carece do atendimento de necessidades existenciais de todo e qualquer individuo. In
Reserva do possivel cit., p. 19.

170 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 728.
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Em termos de coletividade, Uwe Volkmann defende que o minimo existencial
assegura um sistema basico de garantia social, com estimulo ao acesso a educagdo como
forma de igualar as oportunidades, a criagdo de um sistema tributario com respeito a
diferenca de renda e a protegio contra discriminagio social'’".

A propria indeterminabilidade do contetido essencial dos direitos sociais reduz a
relevancia positiva a um minimo existencial e, na divida sobre o que poderia ser exigido,
apenas um patamar basico seria de direito. Por outro lado, a for¢ca normativa e a
vinculatividade juridica impde a concretizacdo das tarefas ao Estado, entre outros
argumentos, com justificativa na dignidade da pessoa humana e no principio da
socialidade, para garantia de um standard minimo de requisitos materiais para usufruir
dos direitos fundamentais classicos'’>.

A tentativa de restringir demasiadamente os direitos de prestagdo resulta na
desnaturalizagio e na desvirtuagio dos fins propostos!’>. Como menciona Cristina
Queiroz, o minimo existencial “destina-se a evitar a perda total da fun¢do do direito
fundamental de forma a que este ndo resulte ‘esvaziado’ e, deste modo, desprovido de
sentido”!7*. A par disso, corre-se o risco de haver excesso com as medidas legislativas,
por vezes, populistas, sem a real consideragao dos custos necessarios € um plano de agao,
o que levaria o Tribunal Constitucional, caso demandado, a agir.

Jorge Reis Novais apresenta uma proposta de divisdo entre o minimo existencial,
com a delimitacdo do necessario a uma vida digna, € 0 minimo social, com a delimitagao
do conteudo essencial em cada direito social. O primeiro seria o “unico verdadeiro direito
fundamental social”, decorrente da Constitui¢ao e judicialmente exigivel. O segundo seria
“direitos a prestacdes derivados da lei” e, entdo, sujeitos a reserva do possivel, a
conformagdo do legislador ordinario e ndo exigiveis judicialmente.

Em pensamento semelhante, Gongalo Ribeiro aduz que h4 confusdo entre o
minimo social e o direito fundamental a existéncia condigna, pois, havendo um sistema
com amplo rol de direitos sociais, analisa-se cada situacdo e direito de forma
individualizada. A utilizacao equivocada dos conceitos atribui “a um direito social nao-

escrito uma funcdo tendencialmente substitutiva dos direitos sociais escritos”!”>.

17T VOLKMANN, Uwe. Elementos de uma teoria de la Constitucién alemana. Tradugdo Ignacio Gutiérrez.
Madrid: Marcial Pons, 2019, p. 283.

172 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 227.

173 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias cit., p. 86.

174 QUEIROZ, Cristina. O principio da ndo reversibilidade cit., p. 93.

175 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restricdes cit., p. 74.



49

Na relagdo entre o0 minimo existencial e os direitos sociais, Sarlet afirma que o
minimo existencial “convive, mas nao se confunde, com os direitos sociais” e, ainda, que
a ideia do minimo “guarda relagdo com outros direitos sociais, ainda que ndo
necessariamente com todos”, pois nao substitui os direitos sociais assegurados no texto
constitucional'’®.

Parte da doutrina aponta que o minimo existencial tem uma dimensao negativa,
com o respeito aos direitos de liberdade e ndo intervencdo estatal, € uma dimensao
positiva, com os direitos fundamentais sociais!”’. Logo, as necessidades humanas basicas
englobam igualmente os diretos de liberdade e os direitos fundamentais sociais, ao passo
que estes possuem importancia propria, ndo sendo apenas condi¢des para o exercicio
daqueles'’®.

A questdo que se coloca €, considerando a multiplicidade de reivindicagdes, a de
identificar aquelas que sao mais basicas e capazes de permitir uma avaliacdo do sistema
social'”. Na tentativa de estabelecer um padrio basico, entende-se como minimo
existencial o suficiente para a garantia vital (alimentagdo, moradia, higiene etc.), além da
garantia de participacdo social (educagao, seguridade e outros) e de participagao

politica!®

. Dessa forma, seria possivel fornecer condi¢cdes basicas para manutengdo da
vida humana, permitir a participacdo social (minimo existencial sociocultural),
considerando a ideia de Estado Social, e a preservagao da capacidade politica ativa e
passiva, inclusive, como meio de participacdo democratica das politicas publicas e dos
planos de governo. Dessa forma, o minimo existencial seria maior do que o minimo de
sobrevivéncia e permitiria o exercicio dos direitos fundamentais'®!.

Ao tratar sobre o minimo e as prestagdes sociais, John Rawls invoca alguns

problemas. Primeiro, a justiga distributiva e a caracteristica geracional dos direitos

sociais, porque o patamar social da proxima geracdo depende do quanto a atual geragao

176 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., pp. 332 e 335.

177 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 329.

178 GONCALVES, Cldudia Maria da Costa. Direitos fundamentais sociais: releitura de uma Constituicdo
dirigente. 5.* ed. Curitiba: Jurua, 2019, p. 202.

179 RAWLS, John. Uma teoria da justiga cit., p. 114.

180 Sobre a tentativa de fixar um pardmetro de minimo existencial, entre outros: NOVAIS, Jorge Reis.
Direitos Sociais cit., p. 231; PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 357.

181 Miguel Nogueira de Brito divide o0 minimo em dois aspectos, “o primeiro consubstanciaria o niicleo
duro do conceito, isto ¢, os bens necessarios a sobrevivéncia e conservagdo, cuja determinagdo seria
possivel fazer em termos objetivos; o segundo seria constituido pela base sociocultural ou convencional do
minimo de existéncia, recusando encarar o individuo como um ser meramente destinado a vegetar ¢ a
reproduzir-se, mas antes atribuindo-lhe um direito a participar na vida social”. In O ordenamento
constitucional portugués e a garantia de um nivel minimo de subsisténcia. Estudos em memoria do
Conselheiro Artur Mauricio. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 1115.
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esta disposta a se sacrificar. Outra questdo ¢ que a elevacdo do minimo presume o
aumento de imposto, o que, por Obvio, ndo ¢ aceito por parcela significativa da

182 Um terceiro problema a ser analisado é a mutacdo do patamar de minimo

sociedade
existencial em razdo das mudancas sociais, econdmicas, tecnologicas.

Em sintese, ha um ponto em comum na doutrina e na jurisprudéncia quando se
trata de minimo existencial, qual seja, o respeito pela dignidade da pessoa humana.
Haveria ofensa a dignidade humana quando o Estado agisse de maneira insuficiente, sem
garantia material a cada pessoa, nos direitos de liberdade e na violagao do minimo social.
No ambito dos direitos sociais, o standard seria determinado de forma absoluta, com
prestacdes determinadas, ou de forma relativa, “através de uma ponderagdo estruturada
pelas maximas da proporcionalidade, da proibi¢do do excesso ou da proibigdo do
défice”!®?,

A dificuldade de conceituar ¢ definir concretamente o minimo existencial,
contudo, ndo torna seu conceito em algo meramente ideoldgico, sob pena de falta de

184 A solucdo, em especial nos hard cases, considerara as peculiaridades

exequibilidade
do individuo ou do grupo envolvido, as possibilidades de prestacdo do Estado, a analise
de eventuais omissoes € o respeito ao espago de conformacao do legislador. E a proibi¢ao
de insuficiéncia se figura como meio para determinacdo do que ¢ definitivamente
obrigatdrio em relacdo aos direitos fundamentais a prestagdes, o que inclui a questio de

deveres do Estado!® 18,

182 RAWLS, John. Uma teoria da justica cit., pp. 354 ¢ ss..

183 NOVALIS, Jorge Reis. 4 dignidade da pessoa humana. Volume 1. Coimbra: Almedina, 2015, pp. 186-
188.

134 Luis Roberto Barroso aponta que “ao jurista cabe formular estruturas logicas e prover mecanismos
técnicos aptos a dar efetividade as normas juridicas”, uma vez que nao se trata apenas da eficécia juridica,
mas também a eficacia social com a utiliza¢do de instrumentos capazes de dar efetividade a norma. In O
direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da Constitui¢do brasileira.
9.2 ed. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2019, p. 84.

18 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien. 3.* ed. Baden-Baden: Nomos, 2018, sem paginagio
(e-book, segunda parte, item 11.2).

136 Paulo Gonet Branco destaca que na jurisdigdo constitucional, o principio da eficacia minima dos direitos
fundamentais é “adversario de uma suposta liberdade ilimitada do legislador no sopesamento entre um
direito a prestagdo e os dnus sociais implicados”. In Juizo de ponderacao cit., p. 275.
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2.3 As formas de omissao e a discricionariedade politica

A destinagdao do recurso para os direitos prestacionais, conforme defendido,
compete ao legislador ordindrio, por meio do orgamento publico. A decisao sobre os
valores, seja quanto, como e onde, ¢ resultado de um juizo ponderativo das autoridades
competentes. A Constitui¢do ndo detalha especificamente a forma de efetivacdo dos
direitos sociais; apenas, quando € o caso, impde a tarefa ao Estado. Nas palavras de
Gongalo Ribeiro, a discricionariedade do legislador € maior “quanto mais complexa for
a avaliagdo global e maior a preponderancia de consideracdes de eficicia e de
sustentabilidade™!®’.

Em um regime democratico, quando se trata de direitos a prestagdo, o espago de
discricionariedade ¢ distendido. A forma como o direito sera protegido estd dentro da

liberdade de conformagcdo do legislador'®

. Abramovich e Courtis apontam que a historia
do Estado Social ¢ a historia da transformacdo da discricionariedade politica no ambito
social para beneficios concretos que correspondem aos direitos individuais dos
cidadios'®’.

Jorge Sampaio menciona que se trata de um juizo ponderativo abstrato (consciente
ou inconscientemente), pois “¢ praticamente impossivel dispor as normas conflituantes
sobre formulas institucionalizadoras da proporcionalidade” para estabelecer as
prioridades publicas. A alocacdao or¢amentdria “ocorre paradigmaticamente em contextos
de amplos espectros de discricionariedade”. Acrescenta que a discricionariedade da

19 em razdo das inameras alternativas

prestacdo dos direitos sociais possui fonte dupla
de acgdes para satisfazer os anseios, ¢ da necessidade de conciliar “conflitos
constitucionais plurinormativos”, como a escolha do nivel de satisfagdo. Assim, menciona
a “alocacdo externa aos direitos”, quanto a cada direito positivo, e a “alocacdo interna aos

direitos”, em relagdio as varias hipoteses de realizagio!®!.

187 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restricdes cit., p. 86.

188 BRANCO, Paulo Gonet. Juizo de ponderacdo cit., p. 273.

18 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., p. 37.

1% Jorge Sampaio define discricionariedade nos seguintes termos: “A discricionariedade consiste num
espectro de alternativas de ac¢do dedntica, de extensdo variavel em funcdo da respectiva fonte normativa
(através da estrutura das respectivas normas habilitantes) ou linguistica (através da incerteza linguistica
sintactica ou semantica dos enunciados normativos), e cuja apreensdo pode ser epistemicamente mais ou
menos dificil em virtude das concretas condigdes normativas em que a sua determinacdo ocorre”. In
Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 991.

Y1 SAMPAIOQ, Jorge Silva. Ponderacdo e Proporcionalidade cit., pp. 901-903.
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A ampla margem de conformidade ndo ¢ justificativa para a omissao total ou
parcial na realizagdo dos direitos sociais!*2. O grau de liberdade do legislador é maior no
caso das normas programaticas, que apenas serdo efetivadas quando se verificarem os
pressupostos socioecondmicos, do que das normas perceptivas nao exequiveis, que serdo
realizadas nos prazos delas decorrentes!>. O tema da omissio possui relevancia quando
se estuda a proibi¢do de insuficiéncia. E, ndo por acaso, os direitos sociais possuem uma
“trajetoria mais ingrata”!**,

O conceito de omissdo nao ¢ de dificil compreensao, isto €, aquilo que nao foi
realizado a tempo e a modo oportuno'®. Canotilho aponta que omissdo, em sentido
juridico-constitucional, “significa ndo fazer aquilo a que se estava constitucionalmente
obrigado™®. O conceito de omissdo legislativa pode ser retirado da Lei do Tribunal
Constitucional, que o define como as “medidas legislativas necessarias para tornar
exequiveis as normas constitucionais™!®’.

A dificuldade reside em detectar a omissdo e o momento em que ela aconteceu.
Mais uma vez, Jorge Sampaio oferece as seguintes formas de verificacdo: 1) a andlise da
oportunidade de agir; ii) a existéncia de capacidade para cumprir o ato omitido; e iii) a
existéncia de norma que forneca elementos minimos para a acao. A omissao aqui tratada
¢ institucional, ou seja, praticada por autoridades constituidas que tem o dever de agir. O
Professor, ainda, define a omissdo deontica, nos casos em que o conteudo esteja
positivado, e esclarece “que o elemento decisivo para a identificacdo de uma omissao
reside na existéncia de uma norma (ou decisdo) impositiva de uma ac¢ao ou conjunto de
acgdes”!%s.

Ao tratar das espécies de omissdes inconstitucionais, Canotilho esclarece que a

omissao legislativa tem origem no “ndo cumprimento de imposi¢des constitucionais

192 Sérvulo Correia diz que, na densificagdo dos direitos sociais, “o legislador exerce uma liberdade de
conformagédo politica, nomeadamente através de uma livre apreciagdo das possibilidades financeiras e
econdmicas”; porém, o legislador precisa manter um nivel global de protec@o, enquanto direito fundamental
como um todo. In Interrelacdo entre os regimes constitucionais dos direitos, liberdades e garantias e dos
direitos economicos, sociais e culturais e o sistema constitucional de autonomia do legislador e de
separagdo e interdependéncia de poderes. Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Armando Marques
Guedes. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 970.

193 MIRANDA, Jorge. Fiscaliza¢do da Constitucionalidade. 2.* ed. Coimbra: Almedina, 2022, p. 363.

194 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional cit., p. 143.

195 Jorge Miranda expde que a omissdo juridicamente relevante estd presente em diversas areas do Direito,
como, por exemplo, omissdes de atos normativos, da fungdo legislativa, politica ou de governo, da fungéo
administrativa ou jurisdicional, e da revisdo constitucional. In Fiscaliza¢do da Constitucionalidade cit., p.
353.

196 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 1033.

197 Artigo 67.° da Lei do Tribunal Constitucional.

198 SAMPAIQ, Jorge Silva. Ponderacdo e Proporcionalidade cit., pp. 870-872.
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legiferantes em sentido estrito”, ou seja, aquelas normas que impdoem ao legislador a
adocdo de medidas para realizar o que a Constituicdo determina. Divide-se entre as
omissdes de preceitos constitucionais concretamente impositivo e omissdes oriundas da
nao realizacao de normas-fim ou normas-tarefa. O Professor de Coimbra elenca também
a “omissdao por falta de actualizagdo ou aperfeicoamento de normas”, situagao
caracterizada por fato superveniente que resulta em défice da lei e impde a obrigagao de
melhora-la, e “omissdes legislativas parciais”, quando o ato legislativo favorece apenas
determinado grupo e exclui os demais em condigdes faticas idénticas, o que ofende o
principio da igualdade. Ressalta que nao existe um “direito subjectivo dos cidadaos a
actividade legislativa”, embora exista um “dever juridico-constitucional” do legislador!®’.

Carlos Blanco de Morais discorre sobre as diferengas entre a omissao absoluta e
a omissao relativa. A omissdo absoluta ¢ resultado de auséncia de lei, ou seja, ha um
“vazio regulatério” a ser preenchido pelo poder discricionario do legislador, a fim de dar
exequibilidade a norma programatica. A omissao relativa possui uma lei incompleta, que
ndo inclui determinada categoria de pessoas e, por isso, ofende o principio da igualdade.
Trata-se de uma “lacuna axiologica” e a sua realizagdo decorre de solugdo normativa
oriunda da Constituicao. Quanto a verificagdo de inconstitucionalidade por omissao, a
absoluta “depende de um parametro temporal de conteudo indeterminado”, enquanto a
relativa “pode ser reparavel no imediato™?%.

O dever de legislar deriva do Estado constitucional, comprometido com a
concretizagao das tarefas, o que faz como que o agente publico esteja subordinado aos
meios e aos fins. Ndo se trata de Estado minimo, considerando que a Constituicdo
determina a adogdo de tarefas, nem de Estado méximo, considerando a separac¢do de
poderes. Tampouco ha falar em Estado discricionario, em razao do rol de atribuigdes

201

constitucionais que nao permite um simples nao fazer”™'. Até porque, os deveres estatais

relacionados aos direitos sociais sdo obrigacdes de execucdo continuada, o que impede a

tentativa de omissdo sem justificativa?®2,

199 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., pp. 1033 e ss..

200 MORALIS, Carlos Blanco de. Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., p. 608. Sobre as
normas programaticas e a discricionariedade, o Autor defende que elas “limitam e orientam um poder
discricionario, mas nio tutelam posi¢des juridicas activas em relagdo as quais os poderes ptblicos devam
dar satisfagdo imediata” (p. 603).

201 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicio da Republica Portuguesa
Anotada cit., p. 276.

202 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restrigdes cit., p. 83.
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A questdo que se coloca ¢ saber se a Constituicao pré-determina completamente
todas as decisoes do legislador. Caso se entendesse que a Constitui¢do competiria dizer
como todos os direitos 14 positivados tivessem que ser exercidos pelo legislador
democraticamente eleito, o processo politico ndo teria razao de existir quanto a produgao
legislativa. A margem de acdo deve ser reconhecida, assim como nos direitos de defesa,
no ambito dos direitos prestacionais, inclusive um espago para ponderagdo nos casos mais
complexos?®.

Paulo Bonavides, ao comentar a obra de Eberhard Grabitz sobre a
proporcionalidade, aduz que a eficacia do principio esta condicionada “a extensdo da
liberdade de edificar que a Constitui¢do concede ao legislador na determinacao do fim de
suas medidas™?*.

Em relagdo a proibi¢do de insuficiéncia, Vitalino Canas aponta como primeiro
denominador a existéncia de um dever constitucional de agdo do legislador, o que
caracteriza o principio como “instrumento de mediag@o uniformemente aplicavel a todas
as situagdes em que o legislador estd sujeito a um dever prima facie de agir ou praticar
acoes positivas”. Registra-se, desde logo, a utilizagao da proibicao de insuficiéncia para
constatacao da omissao estatal.

Sobre os deveres de legislar, Vitalino Canas apresenta trés imposigdes: i) os
deveres de protecdo, divididos entre os direitos de particulares contra outros particulares
e contra os poderes estatais estrangeiros; ii) os deveres de concretizacao dos direitos
sociais, através de normas legislativas que permitam a materializagdo e a criacdo de
condicdes de igualdade; e iii) os deveres de organizagdo e de procedimento, por meio de
normas estruturadoras de processos que facilitem o exercicio de direitos fundamentais®®’.

As trés imposigdes sdo classificadas como deveres de prestacao em sentido amplo.
Sobre a materializagdo dos direitos sociais, o Professor esclarece que a discricionariedade
¢ mais em razdo da indeterminagdo da norma, do juizo de oportunidade do legislador e
da liberdade de conformacdo. Entretanto, o grau de obrigatoriedade e de vinculacdo dos

deveres é semelhante aos demais deveres de protegio?®.

203 BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales cit., sem paginagdo (e-book, segunda
parte, item I1.2.e.bb).

204 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 31.* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2016, p.
433.

205 CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso na conformag¢do e no controlo de atos
legislativos. Coimbra: Almedina, 2019, pp. 970 e ss..

206 CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso cit., p. 981.
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Acerca da discricionariedade do legislador, ela pode ser de margem de agdo
epistémica do “tipo empirico”, cuja apreciagdo se da pela distingdo da proibigdo de
excesso e proibi¢do de insuficiéncia, ou do “tipo normativo”, quando o legislador possui
um “quadro” (o que remete a ideia de Bockenforde) para dentro dele, agir conforme sua
valora¢ao. Quanto ao meio probatdrio, o excesso ¢ verificado na intervencao estatal; a
insuficiéncia, na proporcionalidade dos meios utilizados?"’.

Outro aspecto da discricionariedade diz respeito a prognodsticos. Conforme
menciona Alexy, a discricionariedade ligada a prognodsticos ¢ “um problema de
sopesamento entre o principio material de direito fundamental e o principio formal da
competéncia decisoria do legislador”?®. A decisdo, tomada com fundamento em fatos e
dados atuais, considera diversos aspectos socioecondmicos. Registra-se, contudo, que,
havendo um empate de ponderacdo, ou seja, se dentro da margem de manobra do
legislador, a luz do principio da proibicao de insuficiéncia, houver escolhas igualmente
idoneas, ndo ha falar em ofensa ao direito examinado®®’.

O fato de o ente publico ter agido de forma omissiva, conscientemente ou ndao, em
relagdo a um direito fundamental ndo ¢ relevante, pois o direito fundamental justamente
protege o individuo contra a acdo ou a omissao do Estado, o que inclui eventual omissao
supostamente inconsciente. Como salientado, as tarefas do Estado decorrentes dos
direitos fundamentais de prestacdo impdem, em certa medida, a obrigatoriedade de atingir
tais resultados, considerando todas as circunstancias envolvidas?'’.

Sobre os critérios da proibigdo de insuficiéncia e a discricionariedade para as
acdes prestacionais possiveis, Martin Borowski aponta trés situacdes diferentes: i) se a
conclusao for de que apenas uma medida especifica é considerada exigivel, entdo compete
ao Estado realizé-la, sob pena de violar o direito fundamental social; ii) se, ao final, existir
um conjunto de ag¢des possiveis, entdo ao Estado nao ¢ exigido a adogao de uma conduta
especifica, porém a ndo adocdo de uma acdo dentre as diversas resulta em violacdo do

direito; e iii) caso nenhuma agdo seja defensavel do ponto de vista de ser exigivel, se o

Estado nada promover ndo existira ofensa alguma?!!.

207 QUEIROZ, Cristina. O Tribunal Constitucional e os direitos sociais. Coimbra: Editora Coimbra, 2014,
pp. 75-77.

208 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 469.

209 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem pagina¢do (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.dd.aaa).

210 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem pagina¢do (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.bb).

21 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginag¢do (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.ee).
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Outro ponto importante ¢ que a auséncia de recursos, em especial o financeiro,
resulta na escolha alocativa, que precisa considerar critérios de justica distributiva, opgoes
politicas, justi¢a social, maximizag¢ao dos resultados, o grau de eficiéncia do servigo, além
de outros requisitos. A possibilidade de discricionaridade nao deve resultar em uma
simples omissao ou no descumprimento sic et simpliciter.

A percepgao da omissdo € que se mostra dificultosa. Em tese, toda omissdo seria
inconstitucional quando a Constitui¢do impde um facere. Na pratica, a situagdo nao € tao
simples. Fica mais perceptivel a omissao quando a norma impde objetivos claros, através
de tarefas ou enunciados minimamente definidos. Esse ndo ¢ o modelo de texto
constitucional utilizado na maioria dos paises que, quando prevé um rol de direitos
sociais, o faz de maneira genérica. Para o poder publico os direitos sociais possuem uma
caracteristica extremamente diversificada e, em parte, indeterminada?!? 212,

Embora ndo expressamente previstos, principios como o da proibi¢ao de protegao
insuficiente ou outros principios que remetem a ideia de standards minimos auxiliam na
conforma¢do da norma de direito social e na discussdo sobre a discricionariedade
politica?!*. Contudo a analise da insuficiéncia é produto de raciocinio de ponderagio do

intérprete e nao de mero juizo discriciondrio de quem analisa a omissao estatal.

2.4 A fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissao

Portugal e Brasil adotaram sistemas de verificagdo de constitucionalidade
parecidos, inclusive a possibilidade de inconstitucionalidade por omissdo, algo pouco
usual em outras Constitui¢des?!®. Mais do que a¢des do Estado, é possivel verificar as
omissdes, 0 que representa mais um meio de exigir do poder publico o cumprimento das

tarefas fundamentais, pois a insuficiéncia também configura ofensa a Constitui¢io®'®. A

212 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes de Estado de Direito. 2.* ed. Coimbra: Almedina, 2022,
p. 164; NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares: do dever de protecgdo
a proibi¢do do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 289.

213 Sobre o que ¢ possivel exigir, Tiago Fidalgo Freitas aduz que “para os direitos econdmicos, sociais €
culturais variaria a medida da accdo exigivel, para os direitos de liberdades variaria apenas a medida da
omissdo exigivel” In O principio da proibi¢do de retrocesso social cit., p. 796.

214 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente cit., pp. 226 e ss..

215 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucional: garantia da Constitui¢ido e controlo da
constitucionalidade. Tomo 1. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 331.

216 Ao abordar a responsabilidade do Estado na era da Justica Constitucional, Paulo Bonavides salienta que
uma das atribui¢des do sistema de justi¢a “deriva da necessidade de por termo, no caso concreto, a situagdes
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fiscalizacdo por omissdo objetiva cientificar o legislador ordinario para que adote as
medidas para tornar efetivas as normas que ndo possuem eficicia plena®!” 13,

Canotilho fundamenta a possibilidade de fiscalizagao da inconstitucionalidade por
omissao na “superioridade formal e material da constitui¢do relativamente a lei
ordinaria”, pois a norma constitucional se impode “como determinante heteronoma
superior € como parametro da constitucionalidade” para verificar o ndo cumprimento das
tarefas do Estado®!. Acrescenta o Autor que “o pressuposto fundamental de uma omissao
juridicamente relevante € a superioridade formal e material da constituicdo relativamente
a lei ordinaria?%,

Para fins de comprovagao da omissdo aponta-se a comparagao das medidas que o
Estado deveria ter adotado para proteger um direito com as medidas de fato adotadas ou
omitidas. Em que pese a dificuldade probatoria, a indicagao de numeros e estatisticas ¢
util para a demonstracgdo da insuficiéncia®?!.

Apesar de possuirem um fim similar, os modelos portugués e brasileiro
apresentam diferencas processuais. Quanto a legitimidade ativa, o modelo portugués
permite que o pedido de verificagdao seja apresentado pelo Presidente da Republica ou
pelo Provedor de Justica, ou ainda pelos presidentes das Assembleias Legislativas das
regides autonomas quando o fundamento for violagdo de direitos daquelas regides®*.
Caso verificada a existéncia de omissao, o Tribunal Constitucional dara conhecimento ao
orgao legislativo competente (Assembleia de Republica, Governo, assembleias

regionais)®?.

omissivas de orgdos que se evadem a execucdo de suas obrigacdes constitucionais”. In Teoria Geral do
Estado cit., p. 624. Por sua vez, Jorge Reis Novais discorre que a possibilidade de judicializa¢ao dos direitos
sociais oponiveis ao Estado, mesmo em inobservancia a maioria democratica, “ndo foi a escolha politica
mais acertada, mas, no plano juridico, esse foi o resultado ¢ a natureza que resultaram da consagragéo
constitucional dos direitos sociais como direitos fundamentais”. In Direitos Sociais cit., p. 327.

217 CORREIA, Jorge Alves. Direito Piiblico luso e brasileiro cit., p. 387.

218 Independe do tipo de a¢do, Laura Clérico destaca que a ideia de proporcionalidade aplicada aos direitos
sociais em caso de omissdo ou insuficiéncia tem sido validado pelos Tribunais Constitucionais da América
Latina como, por exemplo, Argentina, Colombia e Costa Rica, embora sem adentrar profundamente a
estrutura do principio da proibicao de insuficiéncia. In Proportionality in social rights adjudication: making
it workable. Proportionality in law: an analytical perspective. Organizadores David Duarte e Jorge Silva
Sampaio. Suica: Springer, 2018, pp. 35 e ss..

219 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 919.

220 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente cit., p. 481.

22l ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., p. 134.

222 Artigo 283.°, n.° 1, da Constitui¢do da Republica Portuguesa.

223 Artigo 283.°, n.° 2, da Constituicdo da Repliblica Portuguesa; artigo 68.° da Lei do Tribunal
Constitucional.
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No caso brasileiro, o rol de Ilegitimados para propor a acao de

inconstitucionalidade por omissio é demasiadamente alargado®**

e, caso julgada
procedente, ¢ dado ciéncia ao poder competente e, em se tratando de 6rgao administrativo,
a adogdo das providéncias necessariamente terd de ser realizada em trinta dias®*>. A norma
processual-constitucional sobre a inconstitucionalidade por omissao esta prevista na Lei
Federal n.° 9.868/1999, de 10 de novembro®?°.

Desde o ano de 2009, é autorizado ao Supremo Tribunal Federal, em caso de
excepcional urgéncia e relevancia da matéria, conceder medida cautelar, apds a audiéncia
dos orgaos ou autoridades responsaveis pela omissdo. A medida cautelar podera consistir
na suspensdo da aplica¢do da lei ou do ato normativo, no caso de omissdo parcial, ou
ainda em outra providéncia a ser fixada pelo Tribunal®*’.

O Brasil ainda possui uma outra a¢do para os casos de omissao, o Mandado de
Injuncao, quando houver a falta de norma regulamentadora que torne invidvel o exercicio
dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania®?®. Sem aprofundar no tema, nota-se um desuso desse instrumento
no sistema de justi¢a constitucional brasileiro, inclusive pela confusdo com outras vias de
analise da omissdo estatal, pois a acdo nao visa a regulamentacdo de uma norma
programatica (fiscaliza¢do abstrata), mas sim que seja dada efetividade a um direito
individual daquele que reclama (fiscalizacdo concreta).

Igualmente sem desvirtuar o tema desta dissertacdo, apesar da auséncia de
fiscalizacao difusa da inconstitucionalidade por omissdao, no caso portugués, isso nao

229

impede a discussdo da responsabilidade civil do Estado™, se verificado nexo de

causalidade entre a omissio e o dano ao cidadao°.

224 presidente da Repuiblica, Mesa do Senado Federal, Mesa da CAmara dos Deputados, Mesa de Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, Governador de Estado ou do Distrito Federal,
Procurador-Geral da Republica, Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com
representacdo no Congresso Nacional e confederacao sindical ou entidade de classe de dambito nacional.
225 Artigo 103.°, § 2.°, da Constitui¢do Federal do Brasil.

226 Sobre o sistema brasileiro de controle de inconstitucionalidade por omissdo, entre outros: BARROSO,
Luis Roberto. O direito constitucional cit., pp. 153 e ss..

227 Incluido pela Lei Federal n.° 12.063/2009, de 27 de outubro.

228 Artigo 5.°, inciso LXXI, da Constitui¢do Federal do Brasil.

229 Artigo 22.° e artigo 52.°, n.° 3, da Constitui¢io da Republica Portuguesa.

230 Entre outros: MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constitui¢do Portuguesa Anotada. Volume 1. 2.2 ed.
Lisboa: Universidade Catolica Editora, 2017, pp. 342 ¢ ss.; MIRANDA, Jorge. Fiscalizagdo da
Constitucionalidade cit., p. 383; CORREIA, Jorge Alves. Direito Publico luso e brasileiro cit., p. 388.
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Nos dois paises ndo ha um prazo determinado para a apresentacao do pedido.
Quando se trata de uma “ordem de legislar”, o constituinte fixa um prazo certo®!.
Contudo, isso ndo se verifica na imposicdo de cumprimento dos direitos sociais. O
momento para o requerimento de fiscalizagdo ¢ a indispensabilidade da medida
legislativa®*?. Resume Jorge Miranda: “O juizo da inconstitucionalidade por omissio
traduz-se num juizo sobre o tempo em que deveria ser produzida a lei”*3.

De acordo com Jorge Alves Correia, o sucesso da agdo depende de duas situagdes:
1) a existéncia de um dever juridico-constitucional de legislar e a inércia do cumprimento
das imposigdes constitucionais; e ii) a verificagdo de omissao absoluta ou de insuficiéncia
das medidas legislativas. Tudo com a finalidade de combater a “sindrome da inefetividade
das normas constitucionais™**.

Quanto a natureza da decisdo, apesar de ser declaratoria ao anunciar a omissao,
também possui carater mandamental ao determinar que o poder publico supra a lacuna

legislativa que impede a conformagio dos direitos sociais®*

. No modelo portugués, a
fiscalizagdo da constitucionalidade por omissdo configura um dos limites materiais de
revisdo?*. E de ressaltar que a omissdo legislativa deve ser atual, pois ndo compete ao
orgdo de fiscalizagdo juizo de prognose®’.

A maior diferenca entre a jurisdi¢do constitucional portuguesa e brasileira ¢ a
autocontencdo do Tribunal Constitucional. No caso brasileiro, o Supremo Tribunal
Federal, por vezes, imiscui-se nas atribui¢des do legislador, o que sera mais bem abordado
aquando da analise da jurisprudéncia dos Tribunais Constitucionais.

Ao Tribunal reserva-se a possibilidade de controlar a razoabilidade do

requerimento de cumprimento da norma social, a justificativa ou a reserva alegada pelo

Estado para omissao total ou parcial, a plausibilidade da medida e, em especial, a anélise

21 Luis Roberto Barroso aponta que a simples inércia ndo significa necessariamente uma omissdo
inconstitucional. E preciso que se tenha o nio cumprimento de um mandado constitucional de atuagio
positiva, ou seja, ha inconstitucionalidade quando o comportamento do legislador contrasta uma obrigacdo
juridica de conteudo positivo. In O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 9.* ed. Rio de
Janeiro: Saraiva Jur, 2022, sem paginagao (e-book, capitulo I, item IV, 2.2.1)

232 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 1037.

233 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume II1. Tomo VI. Coimbra: Coimbra Editora,
2014, p. 383.

234 CORREIA, Jorge Alves. Direito Piiblico luso e brasileiro cit., pp. 388 e 398.

235 Gongalo de Almeida Ribeiro comenta, em respeito a separagdo de poderes, que “a garantia judicial dos
deveres constitucionais de agir ¢ muito débil” e que a decisio de um processo de fiscalizagdo de
inconstitucionalidade por omissdo se resume em “um processo de natureza abstrata em que a decisdo de
inconstitucionalidade reveste a forma de mera verificagdo do incumprimento”. In Controle judicial das
restrigoes cit., p. 78.

236 Artigo 288.°, alinea “1”, da Constitui¢io da Republica Portuguesa.

7 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume II1. Tomo VI cit., p. 366.
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da prestacao realizada dentro do contexto socioecondmico e de respeito a0 minimo
existencial e, por consequéncia, da dignidade da pessoa humana?®,

Acerca do controle judicial e da reserva do possivel, Jorge Reis Novais elenca trés
dimensdes diferentes do problema: i) a propria existéncia de uma reserva do
financeiramente possivel impactando na concretizagdo do direito; ii) a competéncia do
orgdo publico demandado para acionar a reserva do possivel como fundamento na
situacdo especifica; e iii) a plausibilidade da invocacdo da reserva do possivel como
argumento aceitavel objurgar a prestacdo social pleiteada®”’.

Aponta Gongalo Ribeiro, ao analisar o Acérdao n.° 509/2002 do Tribunal
Constitucional Portugués, a necessidade de verificar se a restricdo do direito social “tem
a densidade constitucional indispensavel para que se identifiquem restrigdes”. Acrescenta
que “nada impede, mesmo nos limites de um controlo de mera evidéncia, que a restri¢ao
ligeira de um direito fundamental seja inconstitucional, se as razdes em que repousa forem
evidentemente insuficientes 24,

Sobre o efeito da decisdo do requerimento de fiscalizagdo de inconstitucionalidade
por omissdao, € preciso ter ressalvas. Ao tempo que nao compete ao Tribunal
Constitucional legislar ou dizer a forma como tal lacuna seré preenchida, o que ofenderia
a separacao de poderes, ocorre-se o risco também da decisdo ndo ser cumprida, o que a
tornaria uma espécie de sentenca ficta. Como ressaltado por Jorge Mirada, “nem a virtual
inefetividade da decisdo de fiscalizagio afeta o sentido juridico do instituto™*!. A decisdo
do Tribunal Constitucional trata-se de um ‘“apelo” politico e juridico aos oOrgados
competentes para legislar, a fim de que atuem para dar exequibilidade as leis
constitucionais®*?.

Jorge Reis Novais discorre que, em geral, somente existe direito subjetivo em
relacdo aos deveres prestacionais do Estado se aquele direito/dever estiver

suficientemente determinado. Nesse caso, poderia o juiz, sem extrapolar sua fun¢do, com

fundamento na proibicao de insuficiéncia, além de outros critérios juridicos, concluir pela

238 No que tange a aplicagdo dos direitos sociais, Sérvulo Correia menciona que, o pronunciamento judicial
esta limitado pela discricionariedade do legislador. Entretanto, o juiz possui “competéncia excepcional para,
julgando segundo a equidade, corrigir os efeitos mais nocivos da inacgao do legislador, ou seja, as situagdes
de necessidade excepcional ou de injustica extrema possibilitadas pela inacgao legislativa”. In Interrelagdo
entre os regimes constitucionais cit., p. 970.

2 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 132.

240 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restrigées cit., p. 77.

241 MIRANDA, Jorge. Fiscalizagdo da Constitucionalidade cit., 372.

242 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 1039.
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inconstitucionalidade da omissdo. Continua, o Professor, que a subjetivacdo estd
associada a ideia da proibi¢io de insuficiéncia®*.

A jurisdic¢do constitucional possui diferentes mecanismos que permitem examinar,
de maneira racional e fundamentada, as consequéncias da decisdo, em respeito a
separacao de poderes, mas sem afastar a analise da efetividade dos direitos fundamentais
sociais previstos da Constitui¢io*.

Quanto a omissdo parcial ou a insuficiéncia da medida adotada, ha de ressaltar
que a norma somente sera vinculativa ao poder publico se for devidamente valida. Dito
de outra maneira, “a inconstitucionalidade por omissao nao surge apenas por caréncia de

99245

medidas legislativas, surge também por deficiéncia delas Nessa linha, serd

inconstitucional a omissdo se o legislador ndo intervir ou intervindo ndo cumprir os
requisitos de proporcionalidade®*®.

No caso de um non facere estatal, o juizo de proporcionalidade nao
necessariamente se refere ao excesso, mas sim ao défice de protecao ou a insuficiéncia da
prestacdo social. Posto de outra forma, compete as autoridades jurisdicionais o controle
das regras ponderativas baseado no principio da proporcionalidade, porquanto a “norma
reguladora do exercicio de competéncia de criagao dedntica podera sinalizar um eventual
incumprimento parcial insuficiente no planto constitucional”®*’. Ou seja, o julgamento
verificara se o nivel de protecao social ficou abaixo de padrdes minimos e se a omissao
legislativa excluiu determinado grupo de pessoas ou reduziu a prestagdo aquém do
minimo existencial.

Se o legislador ndo edita os atos normativos concretizadores, configura-se a
inconstitucionalidade por omissao total, e caso as medidas legislativas sejam tomadas,
porém sem os critérios minimos da norma constitucional, configura-se a
inconstitucionalidade por omissio parcial®*®.

Em posicdo um pouco distinta, Vieira de Andrade esclarece que somente ha

inconstitucionalidade por omissdo “na medida exacta em que o dever de legislar seja

23 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes de Estado de Direito cit., p. 179.

244 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias cit., p. 102.

25 MIRANDA, Jorge. Fiscalizagdo da Constitucionalidade cit., 378.

246 pULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 400.

24T SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 902.

248 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 320; MIRANDA, Jorge.
Fiscalizacdo da Constitucionalidade cit., p. 358.
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materialmente determinado ou determinavel”, o que depende do nivel de densidade da
norma positivada e o grau de vinculagio entre o legislador e a Constituigao®*.

Para Canotilho, do conjunto de normas de direitos sociais ¢ possivel extrair um
principio juridico estruturante do qual todos, o que remete a universalidade, t€tm um
direito a um ‘“nacleo basico de direitos sociais”. Na auséncia do minimo, o Estado
portugués, assim como qualquer outro Estado de direito democratico, deve ser
considerado infrator das obrigagdes juridico-sociais impostas constitucionalmente e,
inclusive, internacionalmente®>’.

O controle judicial fundamentado na proibi¢ao de insuficiéncia, na linha daquilo
que se aplica com o principio da proibi¢do de excesso nos direitos fundamentais de
primeira geragao, ¢ ponto fulcral para o reconhecimento dos direitos sociais como direitos
fundamentais. E preciso reconhecer que os direitos fundamentais, além do excesso,
também podem ser violados pela omissao ou por agdo deficitaria de protecdo, o que impde
que o Tribunal Constitucional decida sobre o caso. A decisdo, no entanto, precisa de
exaustiva fundamentacdo e racionalizagdo, a fim de evitar pronunciamentos com a
auséncia de elementos dogmaticos € o uso indiscriminado de principios em
derrogabilidade da norma positivada®'.

Sobre, entdo, o papel da jurisdigdo constitucional e da propria Constituicdo com
normas programaticas, como expde Lénio Streck, a resposta, além de outras atribuigdes,
esta no “dever de proteger os direitos fundamentais ndo somente contra o excesso
(Ubermassverbot), mas também contra a protecio insuficiente (Untermassverbot)*>2.

O Tribunal Constitucional ndo dispde de instrumentos ou de testes estaticos de
controle do ndo cumprimento dos direitos fundamentais sociais. O desafio que se impde
¢ que ndo se trata mais de verificar o excesso, a despropor¢ao da medida limitadora de
um direito, o que se destina, mesmo com critérios ndo expressamente determinados e
sujeito a intimeras criticas e consideracdes, ¢ verificar se o Estado ficou abaixo do
esperado no cumprimento de uma obriga¢io?>>.

Tudo isso justifica a necessidade de aprofundamento do estudo da proibi¢ao de

insuficiéncia, como instrumento de harmonizagdo das decisdOes constitucionais do

2% ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 361.

20 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 518.

251 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restrigées cit., pp. 93-94.
252 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional cit., p. 219.

23 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 168.
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controle de omissdo, o que importa em estudar os seus elementos dogmaticos ¢ a

aplicagio®*.

254 Extrai-se da obra de Jorge Reis Novais: “[...] esta proibigdo constitucional da medida insuficiente, do
défice de actuacdo — a Untermassverbot — revelar-se-ia tdo importante no desenvolvimento das fungdes
objectivas dos direitos fundamentais, seja especialmente nos dominios do dever de proteccdo contra
terceiros, mas também nos da garantia da efectividade de exercicio dos direitos fundamentais ou nas
prestacdes normativas e facticas de organizagdo e procedimento [...]”. In 4s restrigdes cit., p. 77.
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PARTE II

1 A (in)existéncia do principio da proibi¢cdo de insuficiéncia

A proibi¢do de insuficiéncia, de forma simples, pode ser compreendida como a
vedacao do Estado de agdo ou de omissao que torne deficiente a garantia de algum direito,
no caso, os direitos fundamentais sociais. Isto ¢, trata-se de um instrumento capaz de
caracterizar a inconstitucionalidade por omissao se verificado que a realizagao do direito
esta inferior ao assegurado pelo direito fundamental de protecao.

Nas palavras de Carlos Bernal Pulido, a proibicao de insuficiéncia ¢ “um critério
estrutural para a determinag¢do dos direitos fundamentais, com cuja aplicacdo pode
determinar-se se um ato estatal — por antonomasia, uma omissdo — viola um direito
fundamental de prote¢iio”?*°. Para Vieira de Andrade, a proibi¢do de insuficiéncia impde
ao Estado a obrigacao de “assegurar um nivel minimo adequado de proteccao dos direitos
fundamentais, sendo responsavel pelas omissdes legislativas que nao assegurem o
cumprimento dessa imposi¢io genérica”?>*°,

Laura Clérico afirma que em uma democracia constitucional o exame do /imite
dos limites, para considerar a validade do direito, sopesa tanto o excesso como também a
limitagdo contra uma omissdao ou uma ac¢do insuficiente que impossibilite sem
justificativa o exercicio de um direito. Reconhece a Autora, contudo, que ha um menor
grau de desenvolvimento da proibicdo de insuficiéncia, razdo pela qual ¢ tarefa da
dogmatica a construcao critica a luz do défice de protecdo, mesmo que ele nao esteja
expressamente positivado ou presente em uma sentenca judicial. E necessaria, portanto,
uma resposta, através de um exame constitucional, quando o Estado simplesmente se
omite ou a sua acdo ¢ insuficiente, a fim de exigir uma protecdo adequada e eficaz dos

direitos fundamentais®®’.

255 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 802. Em igual sentido: STRECK,
Lenio Luiz. 4 dupla face do principio da proporcionalidade: da proibicdo de excesso (Ubermassverbot) a
proibi¢do de protegdo deficiente (Untermassverbot) ou de como ndo ha blindagem contra normas penais
inconstitucionais. Revista da AJURIS, Ano XXXII, n.° 97, margo de 2005, pp. 179-180.

26 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 136.

257 CLERICO, Laura. EI examen de proporcionalidad: entre el exceso por accién y la insuficiente por
omision o defecto. In El principio de proporcionalidad y la proteccion de los derechos fundamentales.
Organizacdo Miguel Carbonell. México: Comision Estatal de Derechos Humanos, 2008, pp. 115 e ss.;
CLERICO, Laura. Sobre la prohibicién por accién insuficiente por omision o defecto y el mandato de
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A férmula da Untermassverbot decorre da violagao do dever de cumprimento de
uma obrigag¢do de protecdo ou de prestacdo positiva de um direito fundamental. Sustenta-
se em uma relagdo “meio-fim”, na qual o “meio” atacado ¢ a a¢do insuficiente ou a
omissao do Estado, e o “fim” ¢ a realizagdo de um direito fundamental de prestacao.
Inclui-se, ainda, na relagao de “meio-fim”, a hipdtese em que o ato estatal foi realizado
de maneira suficiente, porém foi interrompido?®.

A obrigagdo de atingir o “fim” implica a proibicdo de ndo adotar medidas
ineficazes que produzam um desrespeito grosseiro pelo objetivo almejado. Além disso,
uma vez adotadas as medidas, ¢ proibida a supressdo total ou a redugdo a um patamar
aquém do minimo exigivel, pois o “fim” ¢ uma obrigagdo constitucional ¢ ndo uma
discricionariedade politica®>.

Conforme exposto na primeira parte deste trabalho, a detec¢ao de situacdes em
que a proibi¢dao de insuficiéncia foi violada ¢ mais facil quando a Constituicdao define
como norma-regra as tarefas impostas ao Estado. Entretanto, essa ndo ¢ a forma comum
de texto constitucional, haja vista que os direitos fundamentais, e aqui especificamente os
direitos sociais, quando presentes na Lei Maior, s3o narrados de forma genérica e nao ha
manifestagdo expressa sobre a proibicao de insuficiéncia. Cita-se, como exemplo, o n.° 1
do artigo 1.° da Lei Fundamental alema que menciona a obrigagdo estatal de respeito a
dignidade da pessoa humana, o que impde, ndo somente um sentido negativo, mas
também um sentido positivo de um dever geral de protecio®’.

A utilizagdo inicial da expressdo alema Untermassverbot, traduzida como
proibicdo de insuficiéncia, proibi¢ao de protecdo insuficiente ou proibi¢do de defeito,
além de outras tradugdes, ¢ atribuida a Schuppert, embora o Autor ndo tenha se
aprofundado sobre o tema. De acordo com Vitalino Canas, para o jurista alemao, a
Untermassverbot “seria uma das pecas de uma pré-compreensdao dos direitos
fundamentais como diretivas ao legislador para a ativa conformacdo da realidade

social”261 262

proporcionalidad. In La teoria principialista de los derechos fundamentales. Estudios sobre la teoria de
los derechos fundamentales de Robert Alexy. Organizac¢ao Jan-R Sieckmann. Madrid: Marcial Pons, 2011,
pp. 170 e ss..

258 CLERICO, Laura. El examen de proporcionalidad cit., pp. 121-123.

239 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 376.

2600 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. A doutrina da proibicio de insuficiéncia (Untermassverbot). In
Direitos fundamentais, teoria dos principios e argumentagdo: escritos de e em homenagem a Robert Alexy.
Organizacdo Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2015, p. 78.

261 CANAS, Vitalino. O principio da proibi¢do do excesso cit., p. 905.

262 Jorge Reis Novais leciona que Schuppert “questionava o alcance juridico atribuido pelo Tribunal aos
deveres estatais decorrentes das novas dimensoes reconhecidas aos direitos fundamentais, designadamente
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A Untermassverbot permaneceu longo periodo na doutrina alema sem maiores
detalhamentos. Apds o julgamento pelo Tribunal Constitucional Federal, na primeira
decisdo sobre o aborto, no ano de 1975, iniciou-se debates sobre a existéncia de um novo

263, A novidade se

principio em contraponto a proibi¢do de excesso (Ubermassverbot
conceberia como ferramenta de controle acerca de um nivel minimo que, caso
ultrapassado, caracterizaria inconstitucionalidade, ou seja, um instrumento de controle
para resolver a diivida sobre a prestagdo a menor por parte do Estado. No caso julgado, o
imbroglio nao era sobre possivel excesso no ambito dos direitos fundamentais; o que se
analisava era se o Estado estava oferecendo uma protecio insuficiente?*.

O principio da proibicdo de insuficiéncia estd firmado na mutag¢do do dever de
atuacdo do Estado em dever de legislar, porque quando hd medidas que assegurem o
exercicio de direitos sociais constitucionalmente positivados, considera-se cumprido o
dever de protecdo. Entretanto, o dever de protecdo se equipara ao dever de legislar quando
apenas através de medidas legislativas se possa garantir as dimensdes protetivas?®® 26,

Quanto ao fundamento da proibi¢do de defeito, além da propria dignidade da
pessoa humana, para parte majoritaria da doutrina a razao ¢ o Estado de Direito. Ha quem
defenda que o fundamento esta na prote¢ao do contetido essencial dos direitos e, ainda,
quem entenda que o motivo ¢ multifatorial, ou seja, a Constitui¢do, a estrutura dos direitos

fundamentais e a defesa do Estado de Direito2¢’

. A tltima hipotese parece a que tem
maiores elementos para justificar a elaboracao do principio, considerando as inimeras
variaveis quando se fala de direitos fundamentais sociais.

A doutrina ainda divide a proibi¢do de insuficiéncia em sentido impréprio e

sentido proprio. No sentido imprdprio, o principio objetiva garantir o minimo irredutivel

os deveres de proteccdo”. Foi nesse sentido que o Tribunal Constitucional alemio se referiu a
Untermassverbot, como critério constitucional de controle da decisdo do legislador, embora sem mencionar
expressamente o principio. In Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 261.

263 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 261.

264 GRIMM, Dieter. 4 fungdo protetiva do Estado. Tradugio Eduardo Mendonga. In A4 constitucionalizagdo
do Direito: fundamentos teoricos e aplicagées especificas. Organizagdo Claudio Pereira de Souza Neto e
Daniel Sarmento. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2007, p. 158.

265 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 801.

266 Em complemento, Canotilho aduz que se pretende “formular o principio da proibi¢do da protec¢do
insuficiente como o principio que, em ultimo termo, obrigaria a transmutar um dever de protec¢do em dever
de legislacdo ou, se se preferir, em dever de proteccéo através de um acto positivo de legislagdo”. Entretanto,
quanto & autonomia, o Autor aponta certa duvida, porque “mesmo a admitir-se que o principio da proibigao
de protecgdo insuficiente ganha relevo auténomo em face do principio da proporcionalidade, ¢ dificil
afirmar-se, em abstracto, que um dever de protecgdo se transmuta em dever de legislagdo quando as medidas
estaduais adoptadas pequem por ser insuficientes ou ineficazes”. In Omissées normativas e deveres de
protecgdo cit., p. 116.

267 CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso cit., p. 960.
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do dever de agir do legislador ou 0 minimo de subsisténcia, confundindo-se com outros
instrumentos juridicos. No sentido préoprio, dispensa-se a ponderacdo e considera-se “um
instrumento que medeia a harmonizacao legislativa de posi¢des juridicas contraditorias”
268 Parte-se do contetido ideal do dever de agir e ndo do conteudo minimo do direito.
Por isso, a proibi¢do de insuficiéncia tem importante papel quando se estuda a
promogao dos direitos prestacionais, porquanto remete a ideia de minimo existencial para
analisar a extensdo da intervencao estatal e a colisio com outros direitos fundamentais®®’.
Para Jorge Pereira da Silva, o principio da proibicao de insuficiéncia e o principio
do carater dindmico da protegao sao os dois fundamentos constitucionais sobre os deveres
de protecdo dos direitos fundamentais que limitam a discricionariedade do legislador. O
segundo se refere a0 momento (“quando”) da protecdo, em relagdo a criagdo da lei ou a
evolugdo do ordenamento juridico, sujeitando-se implicitamente a clausula rebus sic
stantibus. Quanto ao principio da proibicao de defeito, ndo se discute o momento, mas
sim o “como” da prestacdo constitucionalmente imposta, em uma “relacdo de
conformidade entre o tipo e a intensidade dos meios nela envolvidos pelo legislador
ordindrio e o objectivo ultimo fixado pela Lei Fundamental”?’°. Em outro momento, o
Autor sintetiza: “o dever de proteccao diz se o Estado estd ou ndo obrigado a conceder
tutela juridica a certo bem jusfundamental; a proibi¢do de defeito diz se a protec¢do
efectivamente concedida corresponde ou ndo as exigéncias constitucionais™?’!.
Dito de outra forma, em uma perspectiva pragmatica, os deveres de prote¢ao, no

orgao legislativo, desempenham papel ex ante, enquanto a proibicao de insuficiéncia

268 CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso cit., pp. 961-964. Extrai-se da obra: “Se os
deveres estiverem significativamente densificados na constitui¢do ou, noutros termos, se esta especificar
quase integralmente de que modo o dever é cumprido, ndo restando ao legislador mais do que uma margem
minima (ou nula) de conformago, o cumprimento desse dever ndo exige nem ¢é condicionado por uma
operagdo prévia de ponderagdo com bens, interesses ou valores colidentes”. Em outro trecho, o Professor
aduz que o legislador “deve realizar exercicios regulares de monitorizagdo do cumprimento dos seus
deveres constitucionais, promover (pré-)ponderagdes do peso relativo dos deveres de ag@o e de abstengdo
a que estd adstrito, apreciar a eficiéncia das medidas vigentes e produzir oportunamente as normas
legislativas necessarias” (p. 1003).

269 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., pp. 374-375.

270 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado de proteccio de direitos fundamentais: Fundamentagdo e
estrutura das relagées jusfundamentais triangulares. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2015, p. 576.
Sobre o conteudo essencial a ser protegido, acrescenta o Autor, em outra obra, que se ¢ certo que o principio
da proibicdo de insuficiéncia “define por si s6 um minimo constitucionalmente exigido, ndo ¢ menos
verdade que o conteudo essencial define tdo-somente o minimo dos minimos”. In Interdi¢do de protecgdo
insuficiente, proporcionalidade e conteudo essencial. Estudos de homenagem ao Prof. Doutor Jorge
Miranda: direito constitucional e justica constitucional. Volume II. Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p.
205.

271 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 593.
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possui papel de controle ex post, ao tentar estabelecer um parametro de protecdo
constitucionalmente adequado, com respeito a intangibilidade do contetido essencial.

A proibicao de insuficiéncia possuiria maior relevancia no controle jurisdicional
do que no processo legislativo. Atingido um nivel minimo, ou seja, ultrapassada a
proibicao de defeito, o dever de protecao permanece, contudo com menor intensidade,
permitindo uma maior liberdade de conformacgdo do legislador. Em uma sequéncia,
primeiro se faz uma anélise preliminar de aptidao para verificar, dentro do ordenamento
juridico, quais sd@o os meios que colaboram com a tarefa constitucional que estabelece os
deveres do Estado, depois se verifica se a protecdo ficou dentro de um patamar minimo?’2.

Para Dieter Grimm, “tais pardmetros devem ser entendidos como uma adaptagao
do principio da proporcionalidade a fungdo positiva dos direitos fundamentais”. Para o
jurista alemao, o Estado estd obrigado a atuar para garantir os bens protegidos pelos
direitos fundamentais em caso de ameaga, o que o coloca em uma dupla posi¢io®’>.

Gilmar Mendes discorre que os direitos fundamentais, afora a proibicdo de
intervengdo e o dever de prote¢do, possuem também, ndo somente uma vedagdo do
excesso  (Ubermassverbot), mas igualmente uma proibigio de omissdo
(Untermassverbot)*™*.

Ao comentar a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Portugués, Jorge
Miranda salienta que o principio da proporcionalidade decorrente das obrigacdes estatais
abrange a proibicdo de excesso ¢ a proibi¢ao de insuficiéncia de prote¢do, competindo ao
juizo constitucional coibir medidas legislativas que se mostrarem “em face de deveres
estaduais de protecgdo ou de prestagio de normas, deficitaria ou insuficiente’?”. E
preciso, porém, ter a cautela de ndo elevar o principio da proibi¢ao de défice em um nivel
excessivamente alto, porque ha niveis maiores ¢ menores de efetividade dos direitos
fundamentais sociais.

Referente ao objetivo da proibi¢do de insuficiéncia, segundo Cristina Queiroz, o
principio assegura a protecdo juridica no “ambito” e no “conteudo” dos direitos

prestacionais, a fim de cumprir o minimo de eficiéncia frente as condigdes

272 SILVA, Jorge Pereira da. Interdicdo de protecgdo insuficiente cit., pp. 191-192 e p. 208.

213 GRIMM, Dieter. 4 fungdo protetiva do Estado cit., p. 160.

274 Gilmar Mendes aponta, com base na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha,
que o dever de protegdo se divide em: i) dever de proibi¢ao (Verbotspflicht), em relagdo a determinada
conduta; ii) dever de seguranga (Sicherheitspflicht), que exige que o Estado proteja o cidaddo de terceiros;
e iii) dever de evitar riscos (Risikopflicht), que permite ao Estado a ado¢do de medidas para afastar
potenciais ameagas ao individuo. In Curso de Direito Constitucional cit., p. 727.

275 MIRANDA, Jorge. O Tribunal Constitucional em 2010. Anuario Iberoamericano de Justica
Constitucional, n.° 15, 2011, p. 593.
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socioecondmicas e juridicas. Enquanto a “anélise da intervengdo por parte dos poderes
publicos” esta ligada a proibi¢do de excesso, a proibi¢do de insuficiéncia se conecta a
analise dos meios idoneos que fornecam, em comparacdo € em maior grau, a prestagao
social?’®. Ndo ha, portanto, incompatibilidade entre a proibi¢io de insuficiéncia e os
deveres estatais?’’.

Canotilho elabora a seguinte formulacdo: “o Estado deve adoptar medidas
suficientes, de natureza normativa ou de natureza material, conducentes a uma protecgao
adequada e eficaz dos direitos fundamentais”. E, para a comprovagao de insuficiéncia, a
verificagdo se atenta s posi¢des juridicas violadas e a intensidade do perigo®’®.

Desde logo, entdo, fixa-se o entendimento da existéncia da proibicdo de
insuficiéncia, ou da nomenclatura variante encontrada, pois em um Estado de direito
democratico, a vedacao de défice de protecao, a proibicdo de excesso e a liberdade de
conformacio do legislador possuem estrutura juridica de principios®”.

Na aplicagdo da proporcionalidade na realizacdo dos direitos prestacionais, a
proibi¢do de insuficiéncia tem o conddo de fixar um ponto de referéncia, a partir do qual
se analisa as medidas legislativas adotadas. O principio serve de critério material para a
jurisdi¢do constitucional?®’.

No tocante a metodica da agdo legislativa e a incorporacdo do principio da
proibi¢do de insuficiéncia, Jorge Pereira da Silva cita algumas consequéncias: i) rigor na
analise da situacao fatica que serve de justificativa da iniciativa legislativa; ii) clareza
sobre os fins e os interesses do legislador; iii) relevancia do momento politico e juridico
da aplicacdo da lei; e iv) utilizagdo de mecanismos de monitoriza¢do dos resultados
alcangados?8!.

Em que pese se tenha dedicado a mencionar a relacdo entre a proibicdo de
insuficiéncia e o dever de legislar para garantir um patamar minimo dos direitos
fundamentais sociais, o legislador ndo ¢ o Unico destinatario do dever de protegdo. As

autoridades administrativas e jurisdicionais também estdo obrigadas de acordo com as

276 QUEIRQZ, Cristina. O Tribunal Constitucional e os direitos sociais cit., pp. 62-68.

277 José Paulo Baltazar Junior alega que “ndo devem ser confundidas as finalidades do Estado; as
determinacdes de objetivos estatais e as tarefas do Estado. O primeiro € objeto da discussao tedrica sobre a
finalidade do Estado em si, enquanto as demais estdo positivadas na Constitui¢do, em grau maior de
concregdo do ultimo”. In A doutrina da proibigdo de insuficiéncia cit., p. 77.

278 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 273.

279 SILVA, Jorge Pereira da. Interdicdo de proteccdo insuficiente cit., p. 195.

280 BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales cit., sem paginagao (e-book, segunda
parte, item I1.2.e.bb).

281 SILVA, Jorge Pereira da. Interdicdo de proteccdo insuficiente cit., p. 210.
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fungdes que exercem, a fim de nao permitirem que os direitos fundamentais tenham sua
tutela abaixo daquilo que é constitucionalmente exigido®®?.

Ante o exposto, o principio da proibi¢do de insuficiéncia se apresenta na jurisdi¢ao
constitucional como instrumento de verificagdo do cumprimento das tarefas do Estado
em relagdo aos direitos fundamentais sociais.

Houve, e ainda h4, criticas por parte da doutrina sobre a auséncia de elementos
dogmaticos e a discussdo sobre a necessidade de criagdo de um novo principio. Isso
porque, nao existe consonancia acerca da operacado pratica para apreciar se o legislador
se quedou inerte ou agiu de forma abaixo do constitucionalmente exigido. A falta de uma

norma clara ou até menos de densidade constitucional da proibicdo de insuficiéncia

coloca em risco a tutela jurisdicional dos direitos fundamentais.

1.1 A proibi¢do de insuficiéncia na obra de Claus-Wilhelm Canaris

Apesar da expressao Untermassverbot ter sido apresentada por Schuppert, ao
civilista Claus-Wilhelm Canaris ¢ atribuido o desenvolvimento dogmatico do tema na
obra Grundrechte und Privatrecht que trata da proibicdo de insuficiéncia, direitos
fundamentais e direito privado?®® Inclusive, a escolha da expressio “proibi¢do de
insuficiéncia” em vez de outras nomenclaturas se deu em razao da traducao do livro do
alemio para a lingua portuguesa®s*,

Dedica-se esta parte da pesquisa a analisar a obra de Canaris. Muitos dos conceitos
e teorias agora abordados serdo, novamente, revisitados ao longo do trabalho, com a

abordagem critica da doutrina e, mais a frente, da jurisprudéncia.

282 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 588.

283 Sobre o pioneirismo de Canaris acerca do tratamento técnico-juridico da proibigdo de insuficiéncia:
CANAS, Vitalino. O principio da proibi¢cdo do excesso cit., p. 905; NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 262. Jorge Reis Novais afirma que na falta de um
principio constitucional similar ao da proibi¢ao de excesso para estruturar o juizo de controle, a doutrina
de Canaris iniciou a reflexdo sobre um principio decorrente do Estado de Direito ¢ do Estado Social para
verificar a dimenséo positiva dos direitos fundamentais, o que resultou na proibicdo de défice. In Direitos
Sociais cit., p. 392.

284 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado. Tradugdo Ingo Wolfgang Sarlet e
Paulo Mota Pinto. Coimbra: Almedina, 2016.
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Ao comentar o caso Liith?% 2% julgado pelo Tribunal Constitucional Federal da
Alemanha, e a autonomia argumentativa e dogmatica da funcdo de tutela do Estado,
Canaris batizou como “proibicdo de insuficiéncia” a situacdo em que a Constitui¢do
“proibe que se desca abaixo de um certo minimo de protec¢io”?®’. O Autor defende que
a proibicao de insuficiéncia constitui uma categoria dogmatica autdbnoma, nao sendo uma
mera mutacdo do principio da proporcionalidade, ainda que etapas do juizo de
proporcionalidade fagam parte da solucdo de questdes da protegdo deficitaria. Ressalta,
porém, “a eficacia mais ténue da funcdo de imperativo de tutela e da proibicdo de
insuficiéncia” em relagdo a proibi¢io de excesso?®®,

No tocante a caracterizagdo da omissdo, o jurista aponta que “¢ indispensavel
superar um primeiro especifico limiar de argumentacdo” para depois “fundamentar a
existéncia de um dever juridico de agir”. Ao Estado ndo se impde igual 6nus de
fundamentagao nas situacdes de omissao como nos casos de atuagdo interventiva, pois na
segunda hipotese haveria uma unica medida a ser analisada, enquanto na primeira
situacdo haveria diversas medidas omitidas. A dificuldade ainda reside no fato que nem
todos os meios juridicos de protecdo sdo constitucionalmente determinados?®’.

Defende o Autor que a ordem juridica carece de instrumentos para situagdes de
perigo, a fim de possibilitar a prote¢do eficiente dos bens juridicos-fundamentais, sem
que a andlise da proibi¢do de insuficiéncia seja feita individualmente a cada situagdo, mas
sim na sua globalidade®.

No que tange aos diversos bens juridicos protegidos legalmente, embora trate de
direito privado, o Autor aponta que, com exce¢do do direito a vida e a liberdade, que
estariam no topo da prioridade, os demais bens sdo de dificil organizacdo hierarquica.
Trazendo esse pensamento para os direitos fundamentais sociais, comunga-se do
entendimento de que ¢ “possivel estabelecer regras abstractas de precedéncia” e que elas
2291

“podem assumir relevancia na fundamentacdo argumentativa de deveres de protec¢ao

292 Se é certa a escassez de recursos para atender todos os direitos prestacionais, a elei¢io

25 BVerfGE n.° 7/198.

286 Dieter Grimm comenta que o caso Liith foi o inicio de uma série de julgados onde o Tribunal
Constitucional alemao “precisou da nog¢do de valores objetivos a fim de demonstrar que os direitos
fundamentais ndo estavam confinados a aplicacdo vertical”. In A fun¢do protetiva do Estado cit., p. 156.
287 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., pp. 59-60.

288 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 65.

289 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 65.

2%0 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 110.

21 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 113.

22 Canaris alega que “quanto maior o nivel do direito fundamental afectado, quanto mais severa a
intervencdo que se ameaga, quanto mais intenso o perigo, quanto menores as possibilidades do seu titular
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de quais serdo mais bem atendidos, seja através do Or¢camento do Estado, do plano de
governo ou mesmo da liberdade de conformacdo do legislador, colabora com a
constatagdo da proibi¢do de insuficiéncia.

A obra aponta que nem toda norma ordinaria se presta a realizacdo dos direitos
fundamentais. Ao servico do regime infraconstitucional ha diferentes mecanismos que
auxiliam quando se analisa a globalidade e o funcionamento em conjunto do sistema de
protecdo. Ao legislador foram facultadas diversas alternativas para conformar o direito
infraconstitucional, o que, segundo o Autor, permite reduzir o standard de prote¢ao
alcancado, sem violar a proibi¢do de insuficiéncia. Essa hipotese seria possivel em razao
da fraqueza da proibicdo de insuficiéncia, da dificuldade de argumentacao juridica e da
discricionariedade politica?®® 2%,

E justamente a dificuldade e a auséncia de densidade juridica das decisdes sobre
a protegao deficitaria que se tenta afastar neste trabalho. O tema, muitas vezes, ¢ tratado
de forma superficial, sem o necessdrio juizo de ponderagdo. Quanto a liberdade do
legislador, embora se defenda a sua existéncia, entende-se que € preciso cautela quando
se reduz um direito outrora garantido.

Canaris sustenta a existéncia de limites, a fim de evitar situagdes em que o
legislador suprima, sem uma alternativa, um direito. Tal hipotese resultaria em um vazio
de protecao massivo que, por 6bvio, ofenderia o imperativo de tutela e de realizagdo
eficiente da fungdo estatal. Aduz que o legislador nao possui liberdade para a realizagao
de qualquer medida arbitraria; porém, a medida a ser tomada ndo deve ser imposta pela
propria Constitui¢do. Adiciona que “o legislador pode, em principio, fixar-se a si mesmo
o objectivo de alcangar um nivel de protec¢do superior ao minimo correspondente aos
direitos fundamentais”, porque a Constituicdo deixa em aberto as inimeras possibilidades

de protecio eficiente?.

para uma eficiente autoprotecao, e quanto menor o peso dos direitos fundamentais e interesses contrapostos,
tanto mais serd de reconhecer um dever juridico-constitucional de proteccao”. In Direitos fundamentais e
direito privado cit., p. 114.

293 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 118.

294 Canaris cita o seguinte exemplo: “Assim, o legislador poderia, por exemplo, reduzir, de modo ndo
irrelevante, a protecgao, pela responsabilidade extracontratual, da vida, da saude e da propriedade, em favor
da liberdade geral de ac¢do, sem dessa forma estar a cometer uma violagio da Constituigdo. E claro que o
legislador também poderia substituir, em grande medida, a responsabilidade civil extracontratual e a
responsabilidade civil pelo risco por uma solugdo do tipo de um seguro, desde que esta solucdo fosse
conformada de forma a oferecer ao lesado um proteccéo eficiente”. In Direitos fundamentais e direito
privado cit., p. 118.

295 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., pp. 118-120.
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Sobre o dever de protecao e a proibi¢ao de insuficiéncia, o Autor discorre que sao
auténomos e ndo se coincidem, pois “na pergunta pelo dever de proteccdo trata-se do ‘se’
da proteccdo, enquanto a proibi¢cdo de insuficiéncia tematiza a pergunta pelo ‘como’.
Refere-se a “dois percursos argumentativos distintos”, pois um visa saber se existe um
dever do Estado em proteger, para depois debater em que nivel deve ser realizado, sem
com isso atingir patamar aquém do minimo constitucionalmente garantido®’®. Soma-se a
necessidade de mensurar a eficacia a cada problema especifico, além do fato de constituir
um critério graduavel, o que leva a ideia de proibicao de insuficiéncia. O Autor defende
que se o conteudo do direito estiver integralmente positivado, determinado e mensuravel
pela Constitui¢do, ndo hd qualquer fun¢do autdbnoma a proibicdo de insuficiéncia.
Entretanto, ¢ a indeterminabilidade dos direitos sociais e a possibilidade de conformagao
do legislar que impde a utilizagdo do principio como ponderacio®”’.

Carlos Bernal Pulido afirma que na dogmatica alema a proibicdo de protecao
deficiente ¢ bem conhecida e entendida como um critério estrutural de determinacao dos
direitos fundamentais. A aplicagdo pode determinar uma omissdo estatal e, por
conseguinte, a violagdo de um direito fundamental. Entretanto, a simples afirmacao de
que o principio € uma versao da proporcionalidade ¢ rechagada por parte consideravel da
doutrina®®®.

Ao comentar a obra de Canaris, Vitalino Canas expde que a proibicdo de
insuficiéncia esta fundada em dois requisitos: a existéncia de um dever de protecao ¢ a
aplicacdo da norma de direito fundamental através de interpretacao. Aponta que “este
apuramento ¢ um passo metodico anterior a qualquer operagdo de ponderagdo”, uma vez
que “os deveres de proteccio sdo em principio indeterminados™’.

Assim, entre a proibi¢ao de excesso e a proibi¢dao de insuficiéncia o legislador
possui um corredor livre de atuacdo (Korridor zwischen Ubermassverbot und

)300

Untermassverbot)’”". A tese Korridor e outras serdo abordadas mais a frente. Por ora,

29 Vitalino Canas resume que para o jurista alemao “a proibi¢do da insuficiéncia funciona como o veiculo
apropriado para delimitar o nicleo minimo de protecao (Schutzminimim) do direito fundamental e evitar
que o cumprimento do Estado fique abaixo dele”. In O principio da proibi¢dao do excesso cit., p. 909.

27T CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., pp. 122-124 e 138.

298 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 799.

29 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., p. 908.

390 Ao citar uma decisdo do Tribunal Constitucional alem#o sobre uma situagdo envolvendo a prote¢do do
trabalhador em caso de desemprego, Canaris sustenta que ha que se garantir das duas proibigdes, ou seja,
“por um lado, indagar se a intervencdo nos direitos fundamentais de uma parte onera esta de forma que
ofenda a ‘proibi¢ao do excesso’; e, por outro lado, averiguar se a lei esta, por exemplo, aquém daquele
minimo que a Constituigdo impde para protec¢do da outra parte”. In CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos
fundamentais e direito privado cit., p. 34.
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restringe-se a ideia principal, qual seja, a discricionariedade politica limitada por um

méximo ¢ um minimo de atuacgdo®’!

. Um principio resguarda o cidaddo e os direitos de
defesa em relacdo as acdes positivas do Estado; o outro, apura se a acdo do Estado
assegura um minimo de protecdo®*2.

A obra de Canaris ainda aborda a perspectiva da inconstitucionalidade por défice
de protegdo. Para o Autor, o instrumento ndo ¢ destinado apenas a omissao legislativa,
mas também quando da aplica¢do do direito ao caso concreto. O juiz estaria autorizado a
cumprir essa tarefa face a uma viola¢do da proibi¢do de insuficiéncia’®. Nada obstante,
afirma que “o objecto da vinculagdo e do controlo pelos direitos fundamentais nao € aqui
a decisdo judicial enquanto tal, mas antes a proposicio que lhe subjaz e que a sustenta™*,
O juizo constitucional deveria partir da ideia de livre conformacao do legislador, entre a
proibi¢ao de excesso e de insuficiéncia, o que evitaria a alegacdo de ofensa a separacao
de poderes®®.

Jorge Reis Novais aponta que coube a Canaris desenvolver “uma construgao de
Untermassverbot enquanto critério constitucional autobnomo de controlo no dominio da
func¢do dos direitos fundamentais como comandos de protec¢do”. Destaca, ainda, que para
Canaris o principio da proibigdo de défice estd baseado em controle de resultado e
controle de minimos. Trazendo a questdo para os direitos fundamentais sociais, a
abstracao dessas prestacdes dificulta a definicdo de uma grandeza a ser cumprida, pois o
que se analisa ¢ um ndo-ato, logo ndo ha exatamente uma relagdo de comparagdo. A
verificacao de inconstitucionalidade estaria limitada ao controle de evidéncia, ou seja, se

o legislador realizou o minimo imposto*®.

391 Quanto ao exercicio dos dois principios em conjunto, Canaris adverte que “se, no desempenho da fungdo
de imperativo de tutela, nos limitarmos mesmo a realizar, apenas, o minimo de protec¢do dos direitos
fundamentais juridicos-constitucionalmente imposto, e se, para tal, for necessario intervir num direito
fundamental conflituante, a proibi¢cdo do excesso ndo pode logicamente, de todo em todo, ser violada por
tal intervengao, de tal sorte que a sua aferigdo ¢ aqui desnecessaria”. In CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos
fundamentais e direito privado cit., p. 127.

302 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., pp. 121 e ss.; CANAS, Vitalino.
O principio da proibi¢do do excesso cit., p. 909.

303 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 124.

304 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 131.

305 Jorge Reis Novais afirma que a proibigdo de insuficiéncia de protegdo ndo ¢ destinada somente ao juiz
constitucional, pois “em caso de omissdo legislativa inconstitucional por violagdo daquele principio,
desencadeia-se a necessidade/possibilidade de intervengdo do juiz comum igualmente obrigado a proteger
os direitos fundamentais nas relagdes entre particulares por for¢a da sua vinculagdo ao dever estatal de
proteccdo”. In Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 266.

396 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., pp. 262-264; NOVAIS,
Jorge Reis. Principios estruturantes de Estado de Direito cit., p. 169.



75

O controle de resultado e de minimos nao foi a teoria inicialmente utilizada pelo
Tribunal Constitucional Federal, que considerou “que a proibi¢ao do défice exigiria uma
garantia adequada e efectiva do bem protegido, o que iria claramente além do que deveria
ser um controlo de evidéncia proprio de um controlo de minimos™3?7 3%,

A obra Direitos Fundamentais e Direito Privado de Claus-Wilhelm Canaris
introduziu na literatura juridica as primeiras impressdes sobre a proibicao de insuficiéncia
e a elaborag@o de uma razdo dogmatica. Apesar do notdrio pioneirismo e mérito ao iniciar
a discussao, a obra nao ¢ isenta de criticas. Entre elas, Vitalino Canas destaca algumas: 1)
a auséncia de distingdo entre o dever minimo de protecdo, através de uma protegao
absoluta de insuficiéncia, e o dever de protecdo prima facie, como instrumento de
harmonizagdo; ii) a redu¢do da aplicacio da proibi¢do de insuficiéncia com a
desconsideragao de outros dominios em que o Estado também esta vinculado a agir,
destacando-se que a obra trata mais de direito privado; e iii) a abordagem superficial da
relacdo entre a proibicdo de excesso e a proibi¢do de insuficiéncia, a qual serd abordada
no capitulo seguinte®®.

Os obstaculos para a utilizagdo desse instrumento de ponderacao no ambito dos
direitos fundamentais sociais perduram, principalmente em razao do que Canaris chama

1”310

de necessidade de “um esfor¢o argumentativo especia para a utilizacdo frente a

constatacio de protecdo deficitaria por parte do Estado’!!.

397 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagbes entre particulares cit., p. 262.

398 Sobre as formas de controle na obra de Canaris, Jorge Reis Novais acrescenta que “na aplicagdo do
controlo da proibicdo do défice, a verificacdo da eventual inconstitucionalidade da omissdo estatal vem
limitada a um controlo de evidéncia, mas, mais do que isso, vem referido agora a um controlo destinado a
verificar se o legislador falhou os minimos do dever de realizacdo que lhe era imposto”. E, ainda, que a
analise constitucional de realizagdo de um minimo de protecdo esta ligada a um controle de evidéncias ou
a seguranca do contetdo essencial, o que, por sua vez, refere-se ao controle de resultado alcangado ou
previsivel. In Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 170-171.

39 CANAS, Vitalino. O principio da proibicéo do excesso cit., pp. 910-913.

310 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 134.

311 Conforme Lenio Streck, o problema da aplicagio da Untermassverbot e da Ubermassverbot “esta no
modo tabula rasa que esses principios tém sido utilizados, transformados, no mais das vezes, em um simples
‘raciocinio discricionario’, pelo qual o resultado depende de um juizo subjetivo do intérprete”. In Jurisdi¢do
Constitucional cit., p. 278.
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1.2 A autonomia dogmatica do principio da proibi¢cdo de insuficiéncia

A questao sobre a autonomia dogmatica da proibicao de insuficiéncia ndo encontra
consenso na doutrina. Para parte dela, o ponto fulcral do debate ¢ a possivel falta de
operacionalidade do principio que assegure a verificacdo nos casos em que o legislador
agiu de forma aquém do minimo ou permaneceu omisso em suas tarefas constitucionais.

Compreende-se que a proibicdo de insuficiéncia possui autonomia dogmatica e
atua “como critério para aferi¢ao da violacdo dos deveres estatais de prote¢dao e dos
correspondentes direitos a prote¢do™!2. A partir do momento em que a Constitui¢io tem
sua for¢a normativa e a vinculacdo em relacdo aos poderes publicos e nela esta contida,
de forma expressa ou ndo, a imposicao de realizar tarefas para a realizacdo do bem-estar
social, protecdo da dignidade da pessoa humana e outros interesses constitucionais, ¢
preciso encontrar pardmetros para identificar a falta de cumprimento injustificada e a
inconstitucionalidade por omissdo. Caso assim ndo fosse, a Constitui¢ao seria, como dito
na primeira parte deste trabalho, apenas um pedago de papel*'*.

Nas palavras de Vitalino Canas, “a proibi¢ao do defeito foi vista como mais um
instrumento de incremento do poder do juiz em detrimento da margem de conformagao
do legislador democratico”, salientando, contudo, a observacao de fixar limites para a
aplicagdo do principio, pois qualquer ato que va além da detec¢ao da omissao configuraria
um risco a separagio de poderes e a discricionariedade politica®!“.

A autonomia se justifica, pois a proibicao de excesso e a proibicao de insuficiéncia
atuam sobre aspectos normativos diferentes, razao pela qual ndo podem ser considerados
instrumentos idénticos®!®. A primeira proibi¢do analisa a escolha do legislador e o limite

maximo autorizado constitucionalmente para restri¢do do direito, isto €, se a limitacao

312 SARLET, Ingo Wolfgang. Constituigdo, proporcionalidade e direitos fundamentais: o direito penal entre
proibi¢do de excesso e de insuficiéncia. Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, n.° 10, Madrid,
2006, p. 334.

313 Sobre a necessidade de meios para assegurar os direitos, Canotilho diz que “a insuficiéncia de
instrumentos do Estado de Direito para dar operacionalidade pratica as omissdes legislativas indicia que a
concretizacdo do bloco constitucional dirigente necessita, progressivamente, da afinacdo de garantias
democraticas dos cidaddos”. In CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢cdo dirigente cit., p. 483.
Entre essas garantias, defende-se a proibicdo de insuficiéncia.

314 CANAS, Vitalino. O principio da proibicéo do excesso cit., p. 912.

315 H4 quem diga que a proibigdo de defeito é uma forma de “excesso inverso” que ocorre quando existe
ofensa ao grau minimo necessario para satisfazer um direito. Nesse sentido: SARLET, Ingo Wolfgang;
MARIONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 13.? ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2024, sem paginacao (e-book, primeira parte, item 10.2.1).
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utilizou meios proporcionais. A segunda proibicdo analisa a protecdo estatal ou tarefa
constitucional e a realizagdo da prestagdo entregue ao cidaddo, no caso dos direitos
fundamentais sociais. Novamente, nas palavras de Vitalino Canas, “mesmo que sobre
uma lei se possa dizer que ela ndo viola o principio da proporcionalidade dai ndao se pode
deduzir que todas as demais tarefas legislativas constitucionalmente estabelecidas foram
cumpridas™>!6.

Tampouco haveria necessidade de se discutir a autonomia da Untermassverbot se,
em qualquer situagdo, aquilo que realmente fosse exigido pelos direitos fundamentais
sociais pudesse ser dogmaticamente justificado sem o instrumento do principio da

proibigdo de insuficiéncia®!’

. A possibilidade de ajuizar a inconstitucionalidade por
omissdo perante o Tribunal Constitucional, acdo prevista no ordenamento portugués e
brasileiro, e o dever de prestacao por parte do Estado fazem com que o controle judicial
precise de um parametro que lhe auxilie a identificar a realizagdo abaixo do padrdo
minimo quando se trata de direitos sociais. Como mencionado por Jorge Reis Novais, “¢
estruturalmente mais complexo apreciar a inconstitucionalidade de um nao acto do que a
de um acto™!8,

Para além das relagdes triangulares, a qual envolve particulares e prote¢ao dos
direitos fundamentais contra agressdes de outros particulares ou entidades estrangeiras, a
Untermassverbot repercute, o que ¢ objeto de estudo, nas relagdes bipolares, entre o
Estado e o individuo titular de um direito fundamental social. A simples analise se o
Estado restringiu excessivamente um direito e, com isso, gerou eventual
inconstitucionalidade, ndo ¢ suficiente para afastar a autonomia do principio, pois
impediria a verificagdo de quando se tratar de um dever estatal.

Ninguém contesta a existéncia do principio da proibicao de excesso como forma
de impor limite aos limites do Estado e de exigir o respeito aos direitos fundamentais.
Logo, também nao faria sentido se opor ao surgimento e ao desenvolvimento dogmatico

de um principio que surge na doutrina e a na jurisprudéncia constitucional com a

finalidade de auxiliar no controle de eventual inconstitucionalidade em casos mais

316 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., p. 919.

317 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipen cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.aa).

318 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., p. 288.
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complexos e dificeis, como, por exemplo, no dever de promog¢dao dos direitos
fundamentais’'.

Apoés afirmar a autonomia da proibicdo de insuficiéncia, José Paulo Baltazar
Junior resume que as criticas a teoria da insuficiéncia e os deveres de prote¢ao estdo em
trés pontos: 1) a auséncia de ordem de valores na Constitui¢do; ii) a jurisprudéncia
constitucional que ndo especificou como “poderiam direitos de protecdo subjetivos
derivar do contetido objetivo dos direitos fundamentais™; e iii) a inconsisténcia entre a
protecio de dignidade da pessoa humana e a dever de protegio’?’.

Ratifica-se, em parte, as criticas. De fato, a Constitui¢do nao elencou uma ordem
de realizacdo dos direitos fundamentais sociais, tarefa dificil que delegou ao legislador
ordinario para cumprir todos os direitos em um certo nivel. Em relagdo a jurisprudéncia,
que sera analisada no terceiro capitulo, nota-se a falta de fundamentacao exaustiva e de
um juizo de ponderagdo quando se aplica o principio da proibicdo de insuficiéncia, pois
a mera alegagdo ndo ¢ o bastante para a densidade que se espera de uma decisdo no
sistema de jurisdicao constitucional. Por fim, embora seja dificil a cada época delimitar
um padrdo que respeite a dignidade da pessoa humana, ¢ imperioso reconhecer que ha,
em qualquer circunstancia, um dever de protegao estatal.

Contréario a autonomia da proibi¢ao de insuficiéncia, Alexy afirma que a vedagao
de desproporcionalidade por defeito ndo contém nada a mais do que aquilo previsto no
principio da proporcionalidade, de forma que ambas as proibigdes (excesso e
insuficiéncia) sdo aspectos da proporcionalidade e, por isso, ndo ha falar em autonomia’?!.

Igualmente contrario a autonomia e inclusive discute a existéncia do principio da
proibi¢do de insuficiéncia, Jorge Sampaio aponta que o conceito de “insuficiéncia” ¢
resultado de mera ponderacao decorrente da necessidade de estabelecer preferéncias, o
que ¢ proibido pela proporcionalidade. O Autor acrescenta que a proporcionalidade ¢
aplicavel as hipdteses de omissdo estatal dos deveres positivos. Assim, ha a

desnecessidade da criagio de um novo principio*?? 32,

319 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., p. 289; NOVAIS, Jorge
Reis. Principios estruturantes de Estado de Direito cit., p. 172.

320 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 doutrina da proibicdo de insuficiéncia cit., p. 87.

321 ALEXY, Robert. Sobre la estructura de los derechos fundamentales de proteccién. In La teoria
principialista de los derechos fundamentales: estudios sobre la teoria de los derechos fundamentales de
Robert Alexy. Organizagdo Jan-R. Sieckmann. Madrid: Marcial Pons, 2011, pp. 129-130.

322 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagio e Proporcionalidade cit., pp. 861 e ss..

323 Sobre a analise critica da obra/tese de doutoramento de Jorge Silva Sampaio: CANAS, Vitalino.
Arguicdo da tese de doutoramento de Jorge Manuel da Silva Sampaio sobre “Ponderagdo e
Proporcionalidade. Uma teoria analitica do raciocinio constitucional”. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, Ano LXIV, n.° 2, 2023, pp. 859-890.
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Considerando o amplo rol de direitos e a auséncia de uma hierarquia entre eles,
socorre-se a proporcionalidade e a ponderagao. Dieter Grimm aponta que “a proibi¢ao de
ir longe demais (Untermassverbot) e a proibi¢do de fazer muito pouco (Untermassverbot)
s30 0 mesmo mecanismo, visto por angulos diferentes™**,

Por sua vez, Jorge Pereira da Silva aponta as criticas em geral sobre a autonomia
do principio da proibi¢io de insuficiéncia®?.

A primeira ¢ a rela¢do da proibi¢do de insuficiéncia com os deveres do Estado de
protecao dos direitos fundamentais, de forma que haveria uma mera correlacao e ndo uma
autonomia. Entende-se, entretanto, que sdo figuras distintas, pois os deveres do Estado
sdo oriundos da propria Constitui¢do e a proibicao de insuficiéncia guarda ideia com a
verificag@o, no caso em concreto, da omissdo do poder estatal que, além de sua aplicac@o
em outros ramos do direito, usa-se no ambito prestacional como forma de garantir o
respeito a um minimo existencial e a garantia da dignidade da pessoa humana.

As duas figuras constitucionais possuem campos de aplicagdo diferentes e
elementos distintos que as justifiquem. Segundo Jorge Pereira da Silva “ndo existe
coincidéncia ontologica entre o dever de protecgdo e a proibicao do défice”, porquanto o
dever ¢ uma “imposicao constitucional” e a proibicdo um “parametro de controlo”
daquela imposi¢ido®?®. Define-se um limite minimo, antes do qual o legislador esta em
omissdo € em ofensa ao principio da proibi¢do de insuficiéncia. Apds esse limite,
ressaltando que existem diversos meios alternativos para alcanca-lo, o legislador possui
completa discricionariedade.

Jorge Pereira da Silva apresenta a seguinte imagem®’:

D? H2 S?

“A” ¢ o dever de protecdo. “Z” ¢ o maximo de prote¢do”. Entre os pontos “A” e
“Z” ¢ fixado um limite minimo, o qual varia de acordo com o destinatario, as condi¢des
econdmicas, sociais, politicas, isto €, o ponto-limite varia, razao pela qual pode ser “D”,

“H” ou “S”. Contudo para chegar ao limite ha diversos caminhos.

324 GRIMM, Dieter. A4 fun¢do protetiva do Estado cit., p. 162.

325 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., pp. 587 ¢ ss..
326 STLVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 592.

327 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 592.
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A segunda hipdtese sobre a autonomia, ocupa-se da tese da congruéncia entre a
proibicdo de excesso e a proibi¢do de insuficiéncia, as duas como expressdo maxima do
principio da proporcionalidade. Através de testes de adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito se chegaria ao mesmo resultado. Na logica de que
se um ato estatal protege “A” e, a0 mesmo tempo, restringe o direito de “B”, e o contrario
¢ verdadeiro, o resultado ¢ o mesmo independente da féormula utilizada.

Aborda-se com mais detalhes, a seguir, a tese da congruéncia, assim como a da
liberdade de conformacao do legislador, a da assimetria e a do englobamento.

A terceira critica se restringe a proibicdo de insuficiéncia somente a
intangibilidade do contetido minimo dos direitos fundamentais, caracterizando-a como a
ultima garantia do ntcleo essencial. A hipotese parte do pressuposto de que o conteudo
minimo, apesar de ser pensado geralmente sob o aspecto de limite negativo as restrigoes
estatais, também pode ser compreendido em uma vertente positiva, de efetivagdo dos
direitos fundamentais para garantir uma protecdo em todas as areas. E, assim, “a proibi¢ao
do défice constituiria justamente a garantia ultima desse contetido essencial™?%.

Nao se discute que se deva respeitar o nucleo essencial do direito. Todavia, isso
nao se confunde nem torna a vedacdo de protegdo deficitaria algo nao autbnomo dentro
do sistema juridico.

Em relacdo aos direitos fundamentais sociais, apesar de a Constituicdo nao
mencionar o como e o quanto deve ser efetivado, a eles também se aplica o respeito ao
nucleo essencial, reforgando o valor da dignidade da pessoa humana. E de se ressaltar,
contudo, que no sistema constitucional portugués, o n.° 3 do artigo 18.° da Constitui¢ao
veda somente a restri¢do de efeito retroativo aos direitos, liberdades e garantias, com a
manutengao do conteudo essencial dos preceitos constitucionais.

Sem revisitar a discussao sobre a unidade dogmatica, entende-se que a protecao
da confianga também se aplica aos direitos sociais. Para eles, Carlos Blanco de Morais
afirma que “valera, por conseguinte, o principio da prote¢do da confianca contra
afetagOes, retroativas ou retrospectivas, que imponham sacrificios graves, arbitrarios e

excessivos™*?’. Como bem menciona Vieira de Andrade, o contetido essencial ¢, em regra,

328 SILVA, Jorge Pereira da. Interdi¢do de protec¢io insuficiente cit., p. 187.
329 MORALIS, Carlos Blanco de. Curso de direito constitucional cit., p. 492.
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para além do minimo a ser definido pelo legislador no exercicio de sua discricionariedade,
sem, entretanto, olvidar a vinculagio ao preceito constitucional®*® 33!,

A quarta vertente se relaciona a doutrina que compreende os direitos fundamentais
como principios juridicos. Na ideia alexiana de que principios sao mandamentos de
otimizago, se tudo for considerado como principio, inclusive os direitos fundamentais®*?,
entdo a proibic¢do de insuficiéncia nada teria a acrescentar. Também ndo se concorda com
essa hipotese.

A um, porque como defendido na primeira parte desta dissertagdo, os direitos
fundamentais, em especial, os sociais, sao realmente direitos, vinculam o legislador ¢ a
administracdo como um todo e devem ser cumpridos de acordo com as condicdes do
momento.

A dois, a proibicao de défice ¢ sim instrumento de ponderacdo na andlise das
omissdes legislativas, ndo sendo uma questdo de principiologia ou de principio sem
densidade juridica. Se fosse apenas uma questdo de principios, poderia entdo o juiz
constitucional mudar completamente a vontade do legislador, sob a alegacdo de que
chegou a um resultado melhor, o que, mais uma vez, contrariaria a separagao de poderes.

Por fim, a ultima critica a autonomia esta associada a funcao de fiscaliza¢ao de
constitucionalidade dos Tribunais, pois a proibi¢do de insuficiéncia seria somente
destinada ao controle de evidéncia no cumprimento do dever estatal.

Em que pese a fundamental importancia da jurisdi¢cao constitucional na eventual
omissao dos direitos prestacionais, a analise dos controles de resultado e de evidéncia ndo

afastam a autonomia da proibi¢cdo de insuficiéncia. Ademais, a Untermassverbot, como

30 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 265. Sobre o uso da
proporcionalidade na restricdo de direitos, Vieira de Andrade menciona que “na resolugdo abstracta de
conflitos, ndo havendo uma autorizacdo especifica para a sua intervengdo, o legislador tera de pautar-se
obrigatoriamente por critérios de mera harmonizacdo e devera, em regra, abster-se de fixar preferéncias
abstractas, utilizando conceitos flexiveis, que permitam a consideragdo das circunstancias concretas nos
casos em que as leis venham a aplicar-se”. Tal entendimento se encaixa as situagdes dos direitos
fundamentais sociais, porque, uma vez que nao ha determinacao especifica, a forma de atuar ou a restrigao
passa por instrumentos juridicos de ponderagao. In Os direitos fundamentais cit., p. 267.

331 Jorge Reis Novais indica que a origem da garantia do contetido essencial esta associada a Constituigao
de Weimar, onde as normas de direito fundamental eram meramente programaticas e a garantia se dava
apenas com fundamento no principio geral da legalidade da Administracdo. No pos-guerra, a garantia do
contetdo essencial procurou dar plena efetividade aos direitos fundamentais. Apos a andlise critica das
teorias absoluta, relativa, objetiva e subjetiva — o que se deixa de abordar por questdes metodologicas e
limitativas do trabalho — o Autor afirma que o respeito ao conteudo essencial constitui “um elemento de
sinalizagdo da necessidade de preservar no direito fundamental, tanto quanto possivel, um conteudo
essencial, ou seja, um minimo de contetido, objectivo ou subjectivo, demarcado materialmente pelo
principio da dignidade da pessoa humana”. In As restrigées cit., pp. 779 e ss..

332 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 575.
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visto, também tem aplicag¢do no direito privado e pode ser utilizada em relacao a outros
poderes do Estado, ndo somente dentro do sistema de justica.

Analisadas as criticas em geral sobre a autonomia, em relagdo ao principio da
proibi¢ao de insuficiéncia e a sua vinculagdo ao principio da proporcionalidade, segunda

hipétese apresentada, elenca-se as principais teses acerca do tema’?>.

1.2.1 Tese da congruéncia (Kongruenzethese)

Para a tese da congruéncia, o resultado obtido no ambito dos direitos
fundamentais, com base no principio da proibi¢do de insuficiéncia, ¢ o mesmo daquele
alcancado com o principio da proibi¢do de excesso. Se caso utilizado os testes de
proibicao de excesso para chegar a idéntico resultado (adequacdo, necessidade e

1334, Assim, a

proporcionalidade em sentido estrito), falar-se-ia em congruéncia estrutura
proibi¢do de insuficiéncia em nada acrescentaria ao contetido dos deveres do Estado e
haveria coincidéncia com a proibi¢do de excesso, pois qualquer outro instrumento de
controle de constitucionalidade seria dispensavel>.

Para os defensores da tese da congruéncia, “uma solugdo legislativa que seja
simultaneamente adequada, necessaria e proporcionada, para efeitos de averiguacdo de
sua conformidade com o regime constitucional das restri¢des, cumprird inevitavelmente
a interdicio de protecgdio insuficiente™*®. Entretanto, isso deixaria o legislador sem
qualquer margem de acdo frente as diversas formas de realizacdo dos direitos
fundamentais, porque impediria, por exemplo, a adogdo de medidas mais intensas de

protecdo®*’. A proibicio de excesso e a proibicio de insuficiéncia seriam entdo

333 Jorge Sampaio apresenta posigio divergente em relacdo a divisdo em quatro teses sobre a proibigdo de
insuficiéncia e o principio da proporcionalidade. Alega que o esquema ¢ problematico, porque compara
hipoteses que ndo estdo dentro do mesmo espago logico a: “i) parece referir-se aos resultados da aplicagéo
dos principios; ii) respeita a discricionariedade das autoridades decisorias; iii) parece advogar a autonomia
conceptual entre os dois principios; iv) parece reconduzir-se a ideia de que ambos os principios atendem a
uma ideia comum, sem que isso impec¢a a variagdo do seu conteudo estrutural”. In Ponderagdo e
Proporcionalidade cit., p. 863.

334 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., pp. 595-596.

335 Extrai-se da obra de Vitalino Canas a seguinte critica: “Da tese da congruéncia decorre que ndo é
teoricamente possivel conceber trés hipdteses: a validade total do ato legislativo, a violagdo do dever de
protecdo ou a afetacdo excessiva do direito de defesa. H4 apenas duas suposicdes: ou o ato legislativo ¢é
valido por a interferéncia no direito de defesa ndo violar os segmentos do principio da proporcionalidade,
sendo adequado, necessario e proporcional na prossecu¢do do dever de protecdo; ou o principio da
proporcionalidade € violado por a interferéncia do direito de defesa ser excessiva por néo ser exigida pelo
dever de prote¢@o”. In O principio da proibi¢do do excesso cit., p. 915.

336 STLVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 596.

337 Afirma Jorge Pereira da Silva que “num Estado de direito democratico, tanto a proporcionalidade como
a liberdade conformativa do legislador tém a estrutura juridica de principios e, portanto, ndo ¢ legitima uma
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inseparaveis, sem autonomia propria, o que afastaria a ideia de um espago (Korridor)

338

entre os dois principios, no qual o legislador possuiria liberdade para agir’>°. Como bem

exposto por José¢ Paulo Baltazar Junior, “a tese da congruéncia ignora o campo de
liberdade deixado ao legislador para concretizagio do dever de protegio™™.

Ao reconectar os direitos fundamentais a teoria dos principios, Martin Borowski
afirma que a tese da congruéncia afasta a margem de acdo do legislador, pois o ponto de
equilibrio, entendido como a unica acdo possivel, ndo pode ser alcangado apenas pela
ponderacao de principios materiais antagonicos (proibi¢do de excesso e proibicao de
insuficiéncia). O “ponto” seria o lugar em que se encontra a proibi¢ao de excesso derivada
do direito de defesa e do dever de agir decorrente do direito fundamental de protegao.

Defendendo a necessidade de uma margem para atuacdo estatal, alega Martin
Borowski que hé trés areas: uma em que o direito de defesa prevalece, outra em que o
direito prestacional prevalece e, por fim, uma terceira consistente na area de liberdade de
atuacdo até um ponto ou outro. Reafirma que a garantia dos direitos fundamentais a
prestagdes ndo inicia onde se encerra a protecdo dos direitos de defesa®*? 34!,

Para Jorge Pereira da Silva, a proibi¢do de excesso ¢ um “fim legal” e a
Constituicao possibilita, ndo impde, as restrigdes. A proibicdo de insuficiéncia ¢ um “fim
constitucional”, fixada na Constituicdo e extraida por via hermenéutica. Uma outra
diferen¢a, que impediria o reconhecimento da tese da congruéncia, ¢ que o objeto da
proibicao de excesso ¢ um ato concreto; por sua vez, o porqué da proibicdo de
insuficiéncia ¢ o “estado da ordem juridica” em relagdo aos diversos instrumentos e

1342

consideracdes do ato estatal®*. Diferente da proibi¢do de excesso, a proibi¢ao de défice

ndo se utiliza de um direito contraposto ou de uma comparacao, pois se refere, na verdade,
a uma relacdo causal de “meio” e de “fim”*.
Em igual sentido, Laura Clérico diz que dentro da proibi¢ao de excesso, o “meio”

¢ dado desde o inicio e foi debatido e estabelecido pelo legislador ou pela administracao.

concepcao daquela que arrase com esta, transformando em regra geral os casos pontualissimos de redugao
a zero da discricionariedade legislativa de avaliacdo e conformacdo”. In Deveres do Estado cit., p. 597.

38 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., p. 913.

339 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 doutrina da proibicdo de insuficiéncia cit., p. 84.

340 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipen cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.e.bb); BOROWSKI, Martin. La estrutura de los derechos fundamentales cit., sem paginagdo (e-book,
segunda parte, item 11.2.e.bb).

341 Vitalino Canas entende que apesar de Borowski tentar criar uma alternativa a tese da congruéncia, na
verdade, o que se tem na teoria do doutrinador alemdo ¢ uma variante mitigada da congruéncia. In O
principio da proibi¢do do excesso cit., p. 921.

342 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., pp. 598-599.

33 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 462.
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Por outro lado, na proibi¢ao de insuficiéncia o “meio” ¢ indeterminado. No tocante ao
“fim”, na proibicdo de excesso ele ¢ determinado pelo legislador, ndo se reduz a uma
obrigagdo constitucional, diferente da proibi¢ao de insuficiéncia em que o “fim” se refere
a uma presta¢do constitucionalmente prevista***,

Ao comentar o ceticismo de parte da doutrina sobre a autonomia da proibigao de
insuficiéncia e a defesa da tese da congruéncia, Sarlet diz que para os criticos o
entendimento ¢ que, em relacdo aos resultados, héd substancial congruéncia, “no sentido
de que aquele que corresponde ao méximo exigivel em termos de aplicagdo do critério da
necessidade no plano da proibigdo de excesso, equivale ao minimo exigivel reclamado
pela proibigio de insuficiéncia™*.

Ao dialogar com a critica de Johannes Dietlein, para quem ha uma congruéncia
parcial, Sarlet descreve que para o jurista alemao, o requisito da proibicdo de excesso
“constitui uma grandeza vinculada a uma determinada e concreta medida legislativa”, ou
seja, o controle ¢ no ambito interno da lei. Na proibicdo de insuficiéncia, o requisito
constitui “uma grandeza que transcende o ato legislativo concreto”, pois esta diretamente
ligada a um valor constitucional**® 3#’. Dito de outra forma, a proibi¢io de insuficiéncia
determina a efetivagdo de certas medidas, enquanto a proibi¢do de excesso perquire a
corregdo das medidas adotadas®*®. Em interpretagdo um pouco distinta, Vitalino Canas
aponta que Dietlein defende a autonomia dogmatica, chamando-a, inclusive, de tese da
divergéncia, rejeitando a tese da congruéncia®*.

Entretanto, para os direitos sociais, considerando as suas caracteristicas e as
finalidades impostas pela Constituig¢do, a tese da congruéncia ndo se mostra suficiente
para garantir a protecdo minima exigida em cada caso, em especial, pela possibilidade de

haver restri¢ao da liberdade de conformacgao do legislador. Se hé apenas uma alternativa,

entdo o legislador e o juiz estdo igualmente obrigados a adotar a medida apontada como

3% CLERICO, Laura. El examen de proporcionalidad cit., p. 124.

345 SARLET, Ingo Wolfgang. Constitui¢do, proporcionalidade e direitos fundamentais cit., p. 338.

346 SARLET, Ingo Wolfgang. Constitui¢do, proporcionalidade e direitos fundamentais cit., pp. 338-340.
347 Ainda sobre a critica de Dietlein, para quem as duas figuras sdo reciprocas, ao traduzir a metafora sobre
0 “carro” e a “roda”, Jorge Pereira da Silva extrai da obra do jurista alemao: “Da mesma forma que a roda
nao pode andar mais depressa do que o carro, assim também a Untermassverbot ndo pode possuir uma
densidade reguladora maior do que a tarefa legislativa que lhe serve de base”. In Deveres do Estado cit., p.
591.

348 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. A doutrina da proibicdo de insuficiéncia cit., p. 82.

39 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., p. 917.



85

a unica correta. E, se o legislador ndo tomasse a iniciativa, competiria ao juiz substitui-
lo, 0 que suscitaria controvérsias sobre a separagio de poderes®>.

A aplicagdo da proibi¢do de defeito ndo traz prejuizo a verificagdo do possivel
excesso, 0 que permite a ndo exclusao de uma em favor da outra, conforme os argumentos

expostos.

1.2.2 Tese da liberdade de conformacgao (Korridor)

A tese da liberdade de conformacao, ou a tese Korridor, conforme mencionada na
obra da Canaris, coloca a discricionariedade entre um minimo de prote¢do (proibicao de
insuficiéncia) e um maximo de restricdo (proibi¢ao de excesso).

A liberdade de conformagdo esta a uma distancia plausivel entre os dois polos, o
que permite ao legislador se movimentar entre esse corredor, de acordo com o governo
de ocasido, as condi¢des politicas, econdmicas e outras. Nao existe uma unica solugdo
perfeita para o problema e cabe ao legislador encontrar a resposta que entender cabivel®>!.

Utiliza-se o grafico desenhado por Jorge Pereira da Silva®>?:

VINCULAGAO
NEGATIVA v ___P'RO]BICAO DO EXCESSO

LIBERDADE DE
CONFORMACAO

VINCULAGAO PROIBICAO DE DEFEITO

POSITIVA

>

Na tese Korridor, o legislador possui liberdade, porque ndo estd
constitucionalmente subordinado entre os dois polos, por isso “pode proteger mais ou
menos, pode restringir mais ou menos, de acordo com a sua avaliagdo e margem de
decisdo, desde que ndo transponha o limite maximo (fixado pela Ubermassverbot, isto &,
ndo restrinja excessivamente) nem fique aquém do limiar minimo (a Untermassverbot,

ou seja, ndo projeta insuficientemente)’*3.

330 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., p. 295. Acrescenta o
Autor que embora ndo seja o unico parametro a ser adotado, “dificilmente se revolvem problemas dificeis
de direitos fundamentais sem o recurso a um escrutinio da ac¢ao dos poderes publicos a luz da proibigao
do excesso”. In Principios estruturantes de Estado de Direito cit., p. 175.

351 Rui Medeiros aponta que é “a propria estrutura das normas consagradoras de direitos sociais que abre a
porta a uma ampla liberdade de conformagdo do legislador ordinario”. Entre o minimo garantido e a
prote¢do maxima, subsiste um espago para o legislador legitimado democraticamente atuar. Logo, ndo ha
“fundamento constitucional para legitimar qualquer petrificagdo da normagdo legal concretizadora de
direitos sociais”. In Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais cit., pp. 677-681.

352 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 659.

333 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., p. 265; NOVAIS, Jorge
Reis. Principios estruturantes de Estado de Direito cit., p. 171.
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Como principal vantagem, destaca-se o respeito a separacao de poderes, pois,
entre a Untermassverbot e a Ubermassverbot, ndo caberia a jurisdicdo constitucional
decidir sobre a tomada da melhor decisdo. Outro aspecto ¢ que sendo as linhas do méximo
e do minimo paralelas, elas ndo se cruzam, nao havendo confusao entre a proibicao de
excesso e do défice, o que nao acontece na tese da congruéncia.

Contrario a existéncia de um principio da proibicdo de insuficiéncia, Jorge
Sampaio aduz que a tese Korridor “se revela genericamente correcta, pese embora nada
implique ou demonstre quanto a relacdo conceptual entre o principio da
proporcionalidade e o alegado principio da proibicao da insuficiéncia, nem tao-pouco
quanto a existéncia deste ultimo principio™3>*,

Em relacdo a protecdo dos direitos, o limite da proibi¢cdo de excesso ndo pode ser
ultrapassado, o que resultaria em inconstitucionalidade, enquanto o limite da proibicao de
insuficiéncia, no sentido ascendente, pode (e ¢ desejado que ocorra) ser ultrapassado, sem
questionamentos sobre a constitucionalidade’>>.

Ainda quanto a protecdo, ¢ fundamental distinguir que a proibi¢do de excesso se
encontra constitucionalmente positivada quando a Constituicao afirma que os direitos,
liberdades e garantias somente serdo restringidos ao limite necessario para salvaguardar
outros direitos igualmente protegidos®>. Por sua vez, a proibi¢do de insuficiéncia, embora
possa ser obtida via hermenéutica constitucional, com fundamento na dignidade da pessoa

humana, no Estado Social, nas normas-tarefas e outros, ndo esta expressamente

positivada.

1.2.3 Tese da assimetria

A tese da assimetria entre a proibi¢do de insuficiéncia e a proibigdao de excesso,
igual a tese da liberdade de conformagdo, também visa a ndo convergéncia entre os dois
principios, porém se funda em argumentos distintos. Para a tese da assimetria, “as linhas
tragadas pela proibi¢do de défice e pela proibicdo de excesso tém que ser discrepantes,
porque divergente ¢ igualmente o nivel de vinculatividade dos deveres de protecgdo e dos

direitos de defesa™>’. A tese ¢é bastante difundida na obra de Canaris, conforme exposto

3% SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., pp. 887-888.
355 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 600.

3% Artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa.

357 SILVA, Jorge Pereira. Interdigdo de proteccdo insuficiente cit., p. 198.
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no item anterior, a0 mencionar que a eficacia da proibi¢ao de défice ¢ mais fraca do que
a proibigdo de excesso®®,

A ideia se resume ao fato de que no momento da restricdo de um direito, basta
analisar a unica medida legislativa adotada. Por outro lado, no momento da omissao, ¢
preciso considerar as mais diversas alternativas de efetivacdo daquela prestacao e apenas
a auséncia de todas as possibilidades configuraria ofensa a proibigdo de insuficiéncia®>’.

Nos dizeres de Alexy, “para a satisfacdo do dever de protecdo ou de fomento —
como para a satisfagdo dos direitos a prestagdes em geral — basta a realizacdo de uma
unica a¢do adequada de protecdo ou de fomento”. O Autor continua que “se houver
somente uma a¢do adequada de protecdo ou fomento é que se pode dizer que ela é
necessaria para a satisfacdo do direito a prestagdo”, nesse caso a estrutura do direito
positivo é igual a do direito negativo>°.

Embora se concorde com a afirmacao, ela ndo tem o conddo de tornar a tese
preponderante em desfavor das demais, pois a simples alegacdo de assimetria entre o
conteudo da proibi¢do de insuficiéncia, relativa aos deveres de protecao, e o contetido da
garantia da proibi¢do de excesso, referente aos direitos de defesa, ndo ¢ suficiente para

esclarecer a omissdo estatal.

1.2.4 Tese do englobamento da proporcionalidade

A tese do englobamento se refere a jun¢ao da proibicdo de insuficiéncia e da
proibicdo de excesso em um superprincipio da proporcionalidade. O que também tem
sido chamado da dupla face do principio da proporcionalidade.

A ideia de dupla face da proporcionalidade ¢ aceita por boa parte da doutrina
brasileira, com o fundamentado de que o principio atua “simultaneamente como critério
para o controle da legitimidade constitucional de medidas restritivas do ambito de
protecdo de direitos fundamentais, bem como para o controle da omissdo ou atuacao
insuficiente do Estado no cumprimento dos seus deveres de protecio™®!.

Jorge Reis Novais acrescenta que a simples contraposi¢do semantica entre a

proibi¢ao a mais e a proibicao a menos, que parte da doutrina coloca sob o amplo aspecto

338 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 65.
3% SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 604.

360 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 462-463.

361 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 416.
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da proporcionalidade, acaba por distorcer o sentido da proibicdo de insuficiéncia.
Adiciona que a proibicao de insuficiéncia ndo guarda relacdo de proporcionalidade entre
duas ou trés grandezas, bem como que os critérios da proporcionalidade sdo ineficazes
quando se trata de omissdes>®?.

Compreende-se que a proibicdo de insuficiéncia tem dogmatica propria, em
especial, como controle dos padrdes minimos de realizagdo dos direitos sociais. A analise
de um caso concreto a luz da proibicao de insuficiéncia e da proibi¢ao de excesso, além
de outros instrumentos de ponderacdo, possibilita ao intérprete da lei uma maior
fundamentacao.

A cléssica utilizag@o do principio da proporcionalidade parece preservar somente
o lado do excesso, sem abranger a insuficiéncia. A novidade ¢ que a proibicao de
insuficiéncia, independentemente da forma como se compreende a sua autonomia (e aqui
se defende que é autonoma) gera repercussio no principio da proporcionalidade®’.

Carlos Bernal Pulido menciona que na doutrina alemd a distingdo entre a
Ubermassverbot e a Untermassverbot é mais conhecida, sendo destinada a proibi¢do de
insuficiéncia a estrutura da proporcionalidade na aplicacdo dos direitos fundamentais.
Registra que a proibi¢ao de protegdo deficiente tem a mesma estrutura geral da proibig¢ao
de excesso; porém, € necessario se levar em conta que a fungdo que lhe ¢ atribuida ¢ de
defesa de um direito fundamental que impde ao legislador um dever de agdo, consistente
em concretizar o objeto na maior medida possivel.

Ainda que o doutrinador afirme que em geral a estrutura ¢ similar, aponta, na
sequéncia, as diferencas: 1) o proprio ato a ser examinado, no caso, uma omissao
legislativa ou uma ac¢do que ndo protegeu o direito fundamental como um todo ou em sua
maxima potencializagdo; ii) sob o aspecto negativo, a norma juridica ou a abstencao
legislativa ndo sao adequadas para proteger ao maximo a posicdo afetada; e iii) sob o
aspecto positivo, a norma juridica ou a absten¢@o sdo consideradas uma intervencao no
direito, se ndo conduzir a um estado de coisas em que a realizagao do direito fundamental

seja garantida na maior medida possivel*%4.

32 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 169 ¢ 183.

363 Conforme menciona Jestis Maria Casal, “Ante lo cual es preciso observar que el cuestionamiento de la
deliberada o inadvertida decision legislativa de procurar la realizacion de un bien en un grado menor al
que seria facticamente posible no pertenece en rigor al examen de idoneidad de la medida, sino ha de
evaluarse en otros contextos dogmdticos, como el de la prohibicion de proteccion deficiente o la
inconstitucionalidad por omision”. In Los derechos fundamentales y sus restricciones. constitucionalismo
comparado y jurisprudencia interamericana. Bogota: Editorial Temis, 2020, p. 214.

364 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., pp. 802-803.
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Lenio Streck menciona que, em vez de se utilizar a expressao proporcionalidade,
que para o Autor acaba sendo uma “panaceia para resolver qualquer problema”, usa-se a
dupla face de protegio dos direitos fundamentais: a protegdo positiva (Ubermassverbot)
e a protecao contra omissoes estatais (Untermassverbot). A inconstitucionalidade poderia
ocorrer tanto pelo excesso (garantismo negativo) como pela debilidade da protegao
(garantismo positivo), porque a proporcionalidade estaria vinculada a todas as acgdes
derivadas da Constituicdo. Como consequéncia, hd uma diminui¢do da liberdade de
conformagdo do legislador e, independentemente de qual tese se aplique, € necessaria a
existéncia de uma regra, a fim de evitar transformar a proibi¢do de insuficiéncia “em mais
um modo de estabelecer discricionariedade/arbitrariedades interpretativas’%°.

Nessa linha, Sarlet, que descreve que a proibi¢do de insuficiéncia “em termos
gerais e evidentemente simplistas, pode ser encarada como um desdobramento da ideia
de proporcionalidade tomada em sentido amplo™, aponta que ao legislador ¢ garantido um
espaco de conformacao maior, embora ndo absoluto, e que a intensidade de vinculagdo a
proibicao de insuficiéncia, quando se trata de uma omissdo, ¢ menor do que a vincula¢ao
a proibicdo de excesso, em caso de uma acdo. Aponta, ainda, a auséncia de uma
elaboragdo dogmatica desenvolvida igual aquela existente para a proibi¢ao de excesso,
em razdo de ser o instrumento recente na jurisprudéncia, bem como da resisténcia de parte
da doutrina’®®,

Vitalino Canas discorre que, superada a dicotomia entre a tese da congruéncia e a
tese Korridor, a autonomia da proibicdo de excesso e da proibicdo de insuficiéncia se
justifica em razao de suas diferencas (pressupostos, ambito, estrutura e objeto). Os dois
auténomos principios ndo estariam dentro do conceito classico de proporcionalidade que
coincidiria apenas com a proibi¢io de excesso®®’.

A principal dificuldade em admitir, pura e simplesmente, que a proibi¢dao de

insuficiéncia nada mais ¢ do que o contrario da proibicdo de excesso se localiza na

tentativa (in)existosa de utilizagdo do triplo teste de proporcionalidade cléssica

365 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional cit., pp. 290-292.

366 SARLET, Ingo Wolfgang. Constitui¢do, proporcionalidade e direitos fundamentais cit., p. 336.

367 CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso cit., p. 957. O Autor apresenta a distingdo dos
dois principios, nos seguintes aspectos: “i) na aceitacdo da autonomia das proibigdes; ii) na distin¢ao dos
ambitos de aplicagdo de cada uma delas, assente na diferente estrutura das colisdes que requerem a sua
observancia; iii) na segmentacdo dos varios tipos de deveres a que o legislador esta contraditoriamente
sujeito; iv) na disting@o entre modalidades da proibi¢do do defeito; v) na aplicacdo da distingdo entre norma
de acdo e norma de controlo; vi) nos objetivos tragados ao legislador decorrentes da aplicagdo da proibigéo
do defeito; vii) na estrutura da proibi¢do do defeito; viii) nos termos da sua aplicagdo como norma de
controlo, incluindo a sua estrutura e metodica e a amplitude e intensidade do poder do juiz constitucional”
(pp. 957-958).
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(adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito) no caso de protegao
deficitaria. De acordo com Sarlet, hd uma confluéncia entre a proibicdo de excesso e a
proibi¢do de insuficiéncia nas duas primeiras etapas ao analisar as caracteristicas de cada
instituto. Entretanto, na terceira etapa, a argumentacao juridica ¢ extremamente variada,
pois considera os deveres de agir e os limites de intervencdo em direitos de defesa, o que
o doutrinador chama de estabelecer uma “concordancia pratica multipolar’*%8,

Assim, dedica-se o proximo capitulo, ao abordar os demais instrumentos de

ponderacao, inclusive a (in)compatibilidade entre a proibicao de excesso e a proibi¢ao de

insuficiéncia com a aplicacao do teste de proporcionalidade cléssica.

38 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 419.
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2 A proibigao de insuficiéncia e outros instrumentos de ponderagao

A natureza juridica dos direitos sociais e a dificuldade de caracterizar o seu
conteudo essencial exige que juizos de ponderacdo sejam “inevitaveis nesse contexto
prenhe de complexas relagdes conflituosas entre principios e diretrizes politicas ou, em

outros termos, entre direitos individuais e bens coletivos’>®’

, uma vez que as questoes
envolvendo esses direitos precisam levar em consideragdo todas as perspectivas
possiveis.

Nao a toa, Canotilho alega que a dificuldade de estruturar o contetido da norma
fez com que os direitos fundamentais sociais fossem afastados da dogmatica juridico-
constitucional e analisados a partir de teorias da justica, da fundamentacdo, da
argumentacio ou sob a dtica da analise econdmica do direito®”°.

Nos dizeres de Alexy, “a questao acerca de quais direitos fundamentais sociais o
individuo definitivamente tem ¢ uma questdo de sopesamento de principios”, entre eles,
a liberdade fatica, a igualdade, a separagao de poderes, além de principios materiais. A
resposta “é tarefa dogmatica de cada um dos direitos fundamentais sociais™’!.

A aplicagao do principio da proibicao de insuficiéncia, assim como nos principios
da igualdade, da proporcionalidade e da protecdo da confianca - todos principios
estruturantes do Estado de Direito -, deve resguardar o conteido normativo do direito

372

social inalterado’’~. Vitalino Canas argumenta que a proibi¢ao de insuficiéncia “pode ou

ndo assumir a fun¢do de instrumento de mediagdo de operagdes de harmonizagao de bens,

3% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 719.

370 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Metodologia “fuzzy” e “camaledes normativos” cit., p. 98.
Acrescenta o Professor de Coimbra que “a deslocac@o da retdrica discursiva para outros planos teoriticos e
teodricos tem contribuido para a afirmacgéo de teorias gerais dos direitos fundamentais de inquestionavel
sofisticagdo cientifico-conceitual, mas, simultancamente, as metateorias sobre direitos geram uma
‘capitulacdo-resignacdo’ do seu regime garantistico e protectivo a nivel juridico-constitucional”. E, ainda,
que “os sinais de saturacdo da dogmatica dos direitos a prestacdes transportam inquietantes sugestoes,
intencionalmente dirigidas a sua exclusdo do discurso normativo-constitucional” (p. 98). E justamente essa
critica ao decisionismo na area dos direitos sociais que se tenta afastar, com a adogao de critérios para a
fundamentacdo das decisdes jurisdicionais, considerando as peculiaridades dos direitos prestacionais, a
separacdo dos poderes, o respeito a dignidade da pessoa humana e, principalmente, um juizo exaustivo de
ponderacao de principios.

371 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 512. O Autor aponta que essas condigdes
precisam estar presentes quando se trata de direitos fundamentais sociais minimos, o que exemplifica como
o direito “a uma moradia simples, a educag@o fundamental ¢ média, a educagio profissionalizante ¢ a um
patamar minimo de assisténcia médica” (p. 512).

32 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 199.
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interesses ou valores tutelados por normas em situagao de colisdo, uma vez que abrange
situagdes em que o dever do legislador tem carater categorico’™’>.

Sem reabrir a querela sobre a unidade dos direitos, liberdades e garantias e dos
direitos sociais, Rui Medeiros, ao comentar as ideias de Jorge Reis Novais, aponta que o
regime comum compreende a defesa do /limite dos limites, o que inclui a utilizacao dos
principios da proibicio de excesso, da igualdade, da confianca’’.

Agora, o que se pretende ¢ acrescentar a proibi¢cao de insuficiéncia como
instrumento de ponderagdo na fiscalizacdo da omissdo estatal no ambito dos direitos
sociais. Apds a afirmagao da autonomia dogmatica, desde a sua origem na doutrina e na
jurisprudéncia alema, com a exposi¢do critica dos fundamentos contrarios e favoraveis,
analisa-se o porqué da dificuldade da simples aplicacio do teste triplo de
proporcionalidade (adequacgdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito)
quando se trata de direitos sociais>’.

Na sequéncia, aborda-se outros instrumentos de ponderagdo na resolugdo de

conflitos envolvendo direitos fundamentais sociais (principio da igualdade, da protegdo

da confianca e da razoabilidade) e a relagdo com a proibicao de insuficiéncia.

2.1 A proibicao de insuficiéncia e a proibi¢ao de excesso

A ideia do principio da proporcionalidade, em um primeiro momento, remete a
restri¢do do poder estatal para assegurar os direitos e as liberdades do individuo ou de um
determinado grupo. Em relacao aos chamados direitos fundamentais de primeira geracao,
sem afastar as criticas doutrinarias, mostra-se razoavelmente eficaz a sua aplicacdo nos
casos de colisdo. Como Ingo Sarlet menciona, o principio da proporcionalidade “constitui
um dos pilares do Estado democratico de direito”, na forma de instrumento de controle
dos atos comissivos ou omissivos dos poderes ptiblicos®’¢.

Foi essa, inclusive, a op¢ao da Constitui¢ao da Republica Portuguesa no n.° 2 do

artigo 18.°, a submeter ao crivo da proporcionalidade apenas os direitos, liberdades e

373 CANAS, Vitalino. O principio da proibicéo do excesso cit., p. 961.

374 MEDEIROS, Rui. Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais cit., p. 670.

375 Apesar da varia¢do terminoldgica, utiliza-se os termos “adequagio” e “necessidade” por serem aqueles
comumente encontrados na doutrina de lingua portuguesa.

376 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 415.
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garantias®”’. A previsdo configura um “limite constitucional a liberdade de conformagio
do legislador”, pois impde a justificativa para a restricio de um direito’’®.

Entretanto, com as devidas mudangas, entende-se que a proibi¢do de insuficiéncia
também impde um limite ao legislador e que a omissdo somente ¢ aceita se justificada.
Aponta-se as palavras de Paulo Bonavides, para quem ““a proporcionalidade ¢ conceito
em plena e espetacular evolugio™7’.

Jorge Miranda adverte ao dizer que “se todas as fun¢des do Estado sofrem influxo
do principio, é na func¢io legislativa que ele assume maior melindre*®’. Ao relacionar o
Estado de Direito e a proporcionalidade, o Autor afirma que ndo se trata de um “principio
neutro porque se refere a valores éticos ou se eleva mesmo a verdadeiro principio
axioldgico fundamental” e que a andlise “pode também servir de critério ou de directiva
para as relagdes que se desenrolem no interior do aparelho institucional do Estado,
maxime na consideracio das competéncias dos 6rgdos em determinadas vicissitudes™8!.

A féormula proposta por Robert Alexy propde o exame de proporcionalidade em
trés etapas: adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Na primeira etapa - adequacao ou principio da conformidade - elimina-se os meios
nao adequados, ou seja, € um critério negativo € ndo um ponto maximo de possibilidades.

Exclui-se algumas medidas, sem determinar tudo’*?

. Ha dificuldades quando se cuida de
um ato relativo ao poder discriciondrio e ao poder vinculado da administra¢do, em razao
da liberdade de conformagio do legislador®®3.

Na segunda etapa - necessidade ou principio da exigibilidade - determina-se que
“dentro dois meios aproximadamente adequados, seja escolhido aquele que intervenha de
modo menos intenso”, pois “em razao da existéncia de um meio que intervém menos e é
igualmente adequado, uma posicao pode ser melhorada sem que isso ocorra as custas da
outra posicdo”***. O ponto central é a “menor ingeréncia possivel” e o “direito 2 menor

desvantagem possivel”*®,

377 Entre outros: SANCHEZ, Pedro Fernandez. El ambicioso programa de derechos econémicos y sociales
de la Constitucion Portuguesa y su aplicacion innovadora por el Tribunal Constitucional. Revista espafiola
de derecho constitucional, Ano 2023, n.° 127, p. 137.

378 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional cit., pp. 457-458.

37 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional cit., p. 411.

380 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 332.

38 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume II. Tomo IV cit., p. 207.

382 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 590.

383 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional cit., p. 270.

384 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 590-591.

385 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 270.
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Superadas as duas primeiras etapas, a proporcionalidade em sentido estrito
contrapde as vantagens e as desvantagens*°. Trata-se da constatacio especifica da medida
escolhida, de colocar os meios e o fim em uma equacio mediante juizo de ponderagio®®’.

Nio obstante as criticas sobre a triade de Alexy>*® 3%

, 0 teste de proporcionalidade
sugerido possui ampla utilizagao na jurisprudéncia. Compreende-se, todavia, que somente
o uso da proporcionalidade, na sua acepgdo de proibi¢do de excesso®”’, ndo ¢ suficiente
para preservar os direitos sociais e outros aspectos constitucionais como a dignidade da
pessoa humana e a separacao de poderes.

Nao hé davidas de que o teste de proporcionalidade ¢ complexo. Além do aspecto
defensivo da proporcionalidade, utilizado para garantir direitos minimos contra
limitagdes estatais, no contexto dos direitos sociais a proporcionalidade pode ser também
um instrumento para dar contetido aos direitos*!.

Vitalino Canas explica que para os direitos fundamentais sociais se adota duas
formulas de ponderacdo. A primeira se restringe ao instrumento cldssico, como a
proibicao de excesso, com a utilizagdo do teste de proporcionalidade de Alexy. A segunda,
na qual se filia, mais do que a simples utilizagdo da adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito, outros meios como a proibi¢ao de insuficiéncia, a
razoabilidade e a protecio da confianga permitem a tomada da melhor decisdo®*2.

Para reduzir a margem de decisdo politica que possa gerar uma violagdo a um

direito social enquanto direito positivo, Jorge Reis Novais utiliza a expressao guardas de

386 Extrai-se da obra de Alexy: “Como mandamentos de otimizagdo, principios exigem uma realizagdo mais
ampla possivel em face ndo apenas das possibilidades faticas, mas também em relagdo as possibilidades
juridicas. Essas ultimas s3o determinadas sobretudo pelos principios colidentes. A méxima da
proporcionalidade em sentido estrito — a terceira méaxima parcial da maxima da proporcionalidade —
expressa o que significa a otimizagdo em relagdo aos principios colidentes”. In Teoria dos direitos
fundamentais cit., p. 593. Sobre o modelo dos direitos fundamentais enquanto principios, entre tantos:
NOVALIS, Jorge Reis. 4s restrigoes cit., pp. 322 ¢ ss..

387 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 270.

388 Embora ndo seja o tema deste trabalho, destaca-se, em especial, a divergéncia entre Bockenforde e Alexy,
conforme abordada na obra do ultimo jurista. In Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 575 ¢ ss..

389 Jorge Reis Novais critica os riscos da banalizagdo e da simplificagdo da triade do principio da
proporcionalidade. In Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 100 e ss.. Lenio Streck aponta
o uso irracional da ponderagao e, por consequéncia, a fragilidade da argumentagao juridica pelo uso simples
do principio da proporcionalidade. In Jurisdi¢cao Constitucional cit., pp. 277 e ss..

39 Canotilho expde que o principio da proibi¢do de excesso é usado como “principio de controlo” pelos
Tribunais Constitucionais para verificagdo da adequagido dos meios administrativos quanto a persecugdo do
fim e ao balanceamento concreto dos direitos em conflito. In Direito Constitucional cit., p. 286. Por sua
vez, Paulo Bonavides argumenta que o principio da proporcionalidade “confina ou até mesmo se confunde
com o da vedacio de arbitrio (Ubermassverbot)”. In Curso de Direito Constitucional cit., p. 406.

391 BILCHITZ, David. Socio-economic rights, economic crisis, and legal doctrine. Oxford University Press
and New York University School of Law, 2014, p. 736.

392 CANAS, Vitalino. Proibicdo do excesso, proibicdo do defeito cit., p. 588.
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flanco para os principios da proibi¢do de excesso, da igualdade e da protecdo da
confianga. Apesar desses instrumentos juridicos, permanece a duvida de quando a
omissdo ¢ inconstitucional por violagdo aos mandamentos positivados no texto
constitucional®®.

Quando se trata de um direito fundamental negativo, o ponto ¢ verificar se o
legislador “foi longe demais”. Por outro lado, quando se refere a um direito fundamental
positivo, a questdo ¢ verificar se o legislador “fez muito pouco”. Isto €, a prova da
proibi¢ao de excesso esta na intervengao estatal; a prova da proibigao de insuficiéncia, na
proporcionalidade exigida quanto aos meios possiveis®*.

Sobre o tema da estrutura do principio da proibi¢do de insuficiéncia, Vitalino
Canas aduz que apesar de inicialmente o assunto ser quase ignorado, como se v€ na obra
de Canaris, hoje € um dos topicos mais conflitantes sobre omissoes estatais. O imbroglio
coloca em lados opostos os defensores da tese da congruéncia, que admitem que a
proibi¢do de excesso e de insuficiéncia possuem os mesmos testes, embora com pequenas
modificacdes, e aqueles que rechacam totalmente a estrutura argumentativa de excesso
para uso de insuficiéncia ou modificam apenas os testes de “adequacdo” e
“necessidade™?’.

Em relacdo as duas primeiras etapas, se a medida restritiva puder ser substituida
por outra menos gravosa, resta claro que houve violagdo do teste de necessidade na
verificacao da proibicao de excesso. Entretanto, se o caso for de direito prestacional e a
medida adotada ndo satisfazer a contento o direito social, por certo ela ¢ inadequada, o
que ndo permitiria os demais testes de proporcionalidade’*®.

Jorge Pereira da Silva afirma que “os testes da adequagdo, necessidade e
proporcionalidade estao talhados a medida dos comuns ‘programas condicionais’, do tipo
‘se (...) entdo (...)’, e ndo para serem usados em ‘programas finais’, orientados para a
obtencdo de resultados, como aqueles que caracterizam os deveres de proteccdo e a
proibicdo de insuficiéncia”. Enquanto na proibi¢ao de excesso a necessidade ¢ apurada

através de comparagdo com outra medida ou um direito contraposto; na proibi¢do de

insuficiéncia, a principal operagado ¢ a ideia de efetividade da escolha, “como capacidade

393 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 391.

39 QUEIROZ, Cristina. O principio da ndo reversibilidade cit., p. 108.

395 CANAS, Vitalino. O principio da proibicéo do excesso cit., p. 1016.

3% SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 596; SILVA, Jorge Pereira da. Interdicdo de
protec¢do insuficiente cit., p. 194.
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real para atingir um resultado™’. O Autor esclarece que na averiguacio do principio da
proibi¢do de insuficiéncia existirda um teste de efetividade, em vez de um teste de
necessidade como hé na proibicdo de excesso, a fim de assegurar a “preservacao de um
bem jusfundamental nas relagdes concretas da vida em sociedade” %,

Jorge Miranda destaca que “o arbitrio e a infracao do subprincipio da proibi¢ao de
excesso significam desproporcionalidade positiva, a insuficiéncia ou o défice de protegado
desproporcionalidade negativa”. O Professor Catedratico justifica que o principio da
proporcionalidade se aplica, com as devidas variagdes, aos direitos sociais como, por
exemplo, quando se destina recurso para uma ou outra prestacdo em razao da escassez ou
se opta pela maior ou menor efetivagio de direitos derivados a prestagdes®””.

Carlos Bernal Pulido discorre que, mutatis mutandis, a estrutura de verificagdo da
insuficiéncia segue as regras do excesso. Entretanto, o objeto da fiscalizagao de
constitucionalidade ¢ a omissao legislativa, total ou parcial, que ndo protege o direito
fundamental. Diferente da proibi¢do de excesso que usualmente ¢ aplicada na analise da
interferéncia estatal em um direito ja consagrado, em especial, aqueles classificados como
direitos de liberdade*®.

Quanto a primeira etapa do teste de proporcionalidade, a omissao legislativa ou a
norma legal ¢ considerada ndo adequada quando deixa de proteger um direito de maneira
satisfatoria ao ndo permitir a efetivagdo de uma tarefa constitucionalmente legitima. De
outra forma, a omissdo somente passaria no teste de adequacao se ela concebesse uma
maior protecao social em relagdo a outra medida adotada pelo legislador.

Em relagdo ao teste de necessidade, a hipotese ocorre quando a omissdo ou a
norma ndo protege o direito fundamental, porém existe outra forma de omissdo ou ato
normativo que, alternativamente, favorece a realizagdo da finalidade almejada com pelo

menos a mesma intensidade.

397 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 599. Sobre a diferenga do resultado da proibigdo de
excesso e de insuficiéncia, o Autor questiona: “Como poderia alguma vez chegar-se a medigdes idénticas
se a propria bitola com que se mede ¢ diferente?” (pp. 598-599).

398 SILVA, Jorge Pereira da. Interdicdo de protec¢do insuficiente cit., p. 208. Continua o Autor: “Esta
avaliacdo de efectividade ha-de, portanto, ter simultaneamente em conta: tanto os instrumentos de protec¢ao
primaria (preventiva), quanto os de proteccao secundaria (repressiva ou restaurativa); tanto os institutos de
caracter mais genérico (responsabilidade civil, tutela jurisdicional efectiva), quanto as normas legais com
um especifica fungdo de proteccdo (normas sancionatorias, normas sobre organizacdo, procedimento e
processo, normas sobre informagdo, normas de seguranga, normas de correc¢ao de posi¢des desigualitarias,
etc.)”.

399 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 331. No mesmo sentido: MEDEIROS, Rui. Direitos,
liberdades e garantias e direitos sociais cit., p. 682.

400 pULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., pp. 802 € ss..
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A proporcionalidade em sentido estrito dentro da proibicdo de insuficiéncia,
ultima etapa, ¢ percebida quando o grau de favorecimento do fim legislativo ¢ inferior ao
grau em que ndo se realiza o direito fundamental de protecao.

Por fim, Pulido registra que se estiver em colisdo um direito fundamental de defesa
e um direito fundamental de prote¢ao - quando se aplicar simultaneamente a proibigao de
excesso e a proibi¢cdo de insuficiéncia -, a ndo realizacdo de um direito de prote¢do em
seu grau maximo somente ¢ aceitdvel na medida necessdria para realizar o direito de
defesa. Correlativamente, a intervengao no direito de defesa apenas € possivel na medida
exigida para a concretizagdo do direito de protecdo. Em ambos os casos, respeita-se a
apreciacdo normativa do legislador*’!,

Com algumas consideragdes, Ingo Sarlet discorre que a aplicacdo da
proporcionalidade na perspectiva da proibi¢do de insuficiéncia usa a analise trifasica*®?.
Ao relacionar a sua ideia com a de Christian Calliess, que defende a diferenga dogmatica
e funcional entre a proibicdo de excesso e a proibi¢do de insuficiéncia, o brasileiro
menciona que o exame de adequagdo visa garantir que a medida adotada seja capaz de
assegurar de maneira eficaz a tutela do direito fundamental.

Em caso positivo, busca-se a existéncia de uma alternativa mais garantidora do
direito, desde que isso ndo atinja de forma mais rigorosa direitos de terceiros ou da
coletividade. Segundo Sarlet, nesta etapa do teste, Christian Calliess entende “que se
torna possivel controlar medidas isoladas no ambito de uma concepg¢ao mais abrangente
de protegao, por exemplo, quando esta envolve uma politica publica ou um conjunto de
politicas publicas”.

No ultimo passo, pesquisa-se se a ameaca remanesce apos a efetivagdo da medida
e, caso ainda persista, se ela ¢ toleravel frente a uma ponderagdo que considere a
necessidade de garantir outros direitos a outros destinatarios.

Embora nas duas primeiras etapas exista uma maior confluéncia entre a proibigao
de excesso e a proibi¢do de insuficiéncia, na terceira etapa “¢ necessario proceder a uma

ponderacao que leve em conta o quadro global, ou seja, tanto as exigéncias do dever de

401 Carlos Bernal Pulido destaca que a proporcionalidade ainda que ndo constitua um procedimento objetivo
para a determinag@o do conteudo dos direitos fundamentais para o legislador, ele atende, na medida do
possivel e em comparagdo com outros critérios alternativos, as exigéncias da racionalidade e do respeito a
discricionariedade politica. In El principio de proporcionalidad cit., p. 807.

402 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., pp. 418 e ss..
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protecao, quanto os niveis de intervencao em direitos de defesa de terceiros ou outros
interesses coletivos (sociais)”?>.

Martin Borowski argumenta que a correta estrutura da proibig¢do de insuficiéncia
considera as diferencas entre acdo positiva € omissdo, uma vez que apenas negar a
autonomia da proibic¢ao de insuficiéncia ou a simples inversao da proibi¢do de excesso
ndo resolve a questdo. A davida que permanece ¢ a determinacdo daquilo que ¢
considerado como “eficaz” ou “adequado” quando se trata de direitos prestacionais. Na
segunda etapa (necessidade), o ponto fulcral ¢ considerar todas as a¢des possiveis para
cumprimento. Justifica-se que a razdo se encontra na natureza prima facie dos direitos
fundamentais, o que remete a discussdo da primeira parte desta dissertacio**.

Nao ha colisdo, registra-se, entre a proibicdo de excesso e a proibicdo de
insuficiéncia, o que nao quer dizer que a segunda vedacao ndo seja autbnoma ou esteja
subordinada a primeira. A utilizacdo de uma ou de ambas nao afasta a vedagdo contra
excessos ou insuficiéncias. Trata-se, na verdade, de protecdo contra ameacas diferentes,
em uma visdo ambivalente dos direitos fundamentais.

Em que pese a possibilidade de haver colisao entre direitos de defesa e direitos de
protecao, isso também nao gera a incompatibilidade entre os dois principios, mas sim a
necessidade de conjugar os instrumentos juridicos, inclusive com outros, em busca de
uma concordancia pratica*®.

E justamente a possibilidade de o Estado frustrar as tarefas constitucionais de
bem-estar social, com niveis de atuacdo abaixo da prote¢do exigida, e incorrendo em
omissdes inconstitucionais que, para além da proibi¢ao de excesso, se traz a proibi¢ao de
insuficiéncia. A despropor¢do, para mais ou para menos, caracteriza violagdo a
proporcionalidade e, em consequéncia, a antijuricidade*®®.

Para Jorge Sampaio, que defende a inexisténcia de um principio da proibigao de

insuficiéncia, a inespecificidade e a genericidade do principio da proporcionalidade no

403 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 419.

404 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagio (e-book, segunda parte, item I1.1.d
e 11.2.b.bb); BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales cit., sem paginagdo (e-
book, segunda parte, item I1.2).

405 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 doutrina da proibigdo de insuficiéncia cit., p. 86. O Autor, citando
Peter Unruh, aponta que “o legislador deve, entdo, de um lado se esfor¢ar para no ficar aquém do minimo
de protecdo e, de outro lado, atentar ao principio da proporcionalidade, se ele ndo quiser se expor a critica
do Tribunal Constitucional Federal” (p. 85).

406 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., p. 416.
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ambito dos direitos sociais resulta em uma “consideravel extensdo de discricionariedade
conferida ao destinatario da norma — o Estado™*"’,

Nos hard cases, em especial, quando a omissdo estatal se justifica pelo
cumprimento do conteudo de outra norma constitucional, urge a caréncia de um principio
que identifique a omissao injustificavel de um direito fundamental social. No entanto,
Jorge Sampaio afirma que “os deveres positivos decorrentes de normas constitucionais
impositivas ndo se confundem com o eventual conteido de um principio da proibi¢do da
insuficiéncia”*%®,

Em formula de enunciado, o Professor resume que “o principio da
proporcionalidade se mostra aplicavel as acgdes deodnticas de cumprimento parcial de
deveres positivos, as quais suscitam necessariamente a verificagdo de um conflito
normativo, cuja resolu¢ao ponderativa nao poderd mostrar-se desproporcional nem por
excesso nem por insuficiéncia, fica demonstrada a dispensabilidade teorico-conceptual
da formulagio de um principio da proibigdo da insuficiéncia™**’.

Ap0s afastar a existéncia de um principio da proibicdo de insuficiéncia, Jorge
Sampaio centra o estudo na necessidade de um ajuste na aplicacdo da proporcionalidade
em caso de omissao estatal em prestar os direitos positivos, tese da variagdo estrutural,
ou se 0 uso de proporcionalidade nesses casos ndo requer nenhuma mudancga na estrutura,
tese da equivaléncia estrutural. Desde logo, o Autor esclarece que “o conteudo estrutural
tripartido da proporcionalidade ¢ univoco, nao variando ao sabor das situacdes concretas
a que se aplica” e, no caso das omissdes, “ainda que a proporcionalidade possa ter de ser
contrastada com cada uma das alternativas de ac¢do possiveis, ¢ sempre a mesma norma
da proporcionalidade” #!°.

Na tese da variacdo estrutural, a estrutura do principio da proporcionalidade seria

diferente pois, enquanto a verificacao de possivel excesso ensejaria somente um teste em

407 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., pp. 865 e ss..

408 De acordo com o Autor, “a verdade é que tal convergéncia constitui uma confusio conceptual e
ontologica, porque uma coisa sdo os deveres positivos (e as normas constitucionais primarias que os
constituem) e outra coisa sao as normas constitucionais secundarias que, mediante a regulacdo do exercicio
das competéncias de producdo dedntica, possam individualizar as situagdes de incumprimento parcial
insuficiente do ponto de vista constitucional”. In Ponderac¢do e Proporcionalidade cit., p. 881.

409 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 891.

410 Ao comentar a ideia de Feredico de Fazio sobre as duas teses, Jorge Sampaio elenca que estaria em
causa: “um (i) juizo de proporcionalidade positivo, nos termos do qual se estabelecem preferéncias
normativas em abstracto que se convertem em regras ponderativas — situacdo em que se deveria analisar
todas as alternativas de acgdo hipotizaveis -, ou um (ii) juizo de proporcionalidade negativo, ao abrigo do
qual se aprecia ou controla uma relagdo de precedéncia e regra ponderativa anteriormente expressadas —
caso em que bastaria analisar o meio efectivamente adoptado”. In Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p.
907.
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relagcdo a agao especifica, no caso de omissao “os testes da proporcionalidade teriam de
ser aplicados tantas vezes quantas ac¢des positivas alternativas fossem divisaveis”. Na
tese da equivaléncia estrutural ndo haveria mudang¢a no principio da proporcionalidade,
“tao-somente ocorrendo que a sua aplicabilidade ¢ convocada num plano de enorme
complexidade, deixando a autoridade deciséria obrigada a exercer ponderativamente a
discricionariedade de que dispde”.

Nos casos de omissdo total (simpliciter), Jorge Sampaio aponta que hd uma
violagdo direta da Constitui¢do, pelo simples descumprimento, razdo pela qual a
ponderacao e a proporcionalidade nada tém a oferecer.

De maneira um pouco diversa, Vitalino Canas argumenta que a omissao total viola
a natureza do contetido minimo do direito, se esse puder ser determinado. Se ndo for
possivel extrair um nucleo do direito, a omissdo total estd sujeita a proibicdo de
insuficiéncia. Na tentativa de utilizagdo das trés etapas de proporcionalidade em caso de
omissdo total, o Professor argui que a adequagdo ¢ de dificil caracterizacdo, pois “uma
omissdo total ¢, por inferéncia ldgica, um comportamento ndo adequado para prosseguir
esse dever”. A segunda etapa enfrentaria os mesmos obstaculos da primeira, porque “ha
sempre alternativas a uma omissao total capazes de promover mais eficientemente o fim
obrigatorio prima facie, se este for um fim possivel”. Somente a proporcionalidade em
sentido estrito teria certa presteza em caso de omissao total, contudo, havendo um direito
fundamental social no texto constitucional, ¢ improvavel que uma omissao total passasse
pelo teste de proporcionalidade®*!! 412,

Na hipotese de cumprimento parcial ou omissdo parcial, Jorge Sampaio defende
que a analise da proporcionalidade impde a aplicagdo da triade adequagdo, necessidade e
equilibrio, nos mesmos termos da hipdtese de verificacao de excesso.

A adequacgao conecta-se a capacidade do meio dedntico de gerar efeito no Estado
de Coisas (EdC). Afirma o Autor que “um meio dedntico pode ser mais ou menos capaz
de contribuir para o EAC em abstracto (eficacia) e em concreto (efectividade), como pode

ainda ser capaz de contribuir para o EAC desejado em cada uma das duas dimensoes

41 CANAS, Vitalino. O principio da proibi¢do do excesso cit., pp. 1017 e ss..

412 A divergéncia entre Vitalino Canas e Jorge Silva Sampaio sobre a questio das omissdes totais é abordada
na arguicao a tese de doutoramento realizada pelo primeiro Professor em relagdo ao trabalho do segundo.
In CANAS, Vitalino. Arguicdo da tese de doutoramento de Jorge Manuel da Silva Sampaio cit., pp. 886-
887.
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relevantes com mais ou menos eficacia”. Se o meio ndo for adequado, seria entdo
“desproporcional por insuficiéncia de cumprimento do contetdo do direito positivo™*!?,

Laura Clérico aduz que as regras de adequagdo e de necessidade precisam ser
modificadas para utilizar as trés etapas da proporcionalidade em sentido amplo para a
proibicao de insuficiéncia. O “meio” ¢ uma omissdo, total ou parcial, e o “fim” a
promogao de um direito fundamental das fungdes positivas do Estado, que pode ou nao
ser classificado como uma norma-tarefa do bem-estar social. O problema ¢ determinar se
a acdo ¢ obrigatoria. Parte-se das consideragdes particulares do caso e observa-se o EAC
(a realizacao insuficiente do direito) e o que se almeja alcangar através de uma agao dita
suficiente*!.

Uma outra dificuldade, agora apontada por Vitalino Canas, ¢ definir qual o grau
de adequacgdo: se basta uma adequacao minima ou se € exigido um standard maior.
Considerar, porém, que apenas um grau maximo ¢ adequado resultaria na elimina¢do do
principio da proibicdo de insuficiéncia e, por consequéncia, das possibilidades de
mediacdo da ponderagio e harmonizacio facultadas por ele*!”.

Diante da dificuldade do exame de adequagao na proibi¢ao de insuficiéncia, Laura
Clérico propoe a dupla exigéncia, pois a razao para utilizacdo do “meio” na proibicao de
insuficiéncia precisa ser mais forte do que a justificativa do “meio” na proibi¢do de
excesso*!®. Ao final do exame de adequaciio, analisa-se a medida escolhida - tanto em
termos abstratos e gerais como em termos concretos e no caso individual -, do fim estatal
e da realizagdo do direito de prestagcdo positiva. E, embora Laura Clérico entenda que a
estrutura basica da adequagdo continua sendo aquela da proibicdo de excesso, a dupla
exigéncia amplia os fins quando eles ndo coincidem com a realizacdo de um direito de
prestacao.

Na adequacao no ambito da proibi¢do de insuficiéncia, Martin Borowski propde

a verificacdo interna e externa. Na primeira, a medida ¢ adequada se a tarefa

constitucional for atingida; na segunda, sonda-se se a omissdo estatal promove fins

43 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., pp. 912 € ss..

414 CLERICO, Laura. El examen de proporcionalidad cit., pp. 118 e ss..; CLERICO, Laura. Sobre la
prohibicion por accion insuficiente por omision cit., pp. 173 e ss..

415 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., p. 1024,

416 Como exposto no capitulo anterior, 0 "meio" na proibigdo de defeito ¢ indeterminado. Quando se verifica
eventual excesso, 0 "meio" esta claro desde o inicio e basta que ele promova o fim estabelecido para ser
considerado adequado. Alexy cita que se ¢ proibido prejudicar algo, entdo todas as agdes que caracterizem
uma destruigdo estdo proibidas. Em contrapartida, se ¢ determinada a protegdo de algo, nem todas as agdes
que proporcionem a protegdo estdo pré-ordenadas. In ALEXY, Robert. Sobre la estructura de los derechos
fundamentales de proteccion cit., p. 123.
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legitimos. Cuida-se de uma analise objetiva do cumprimento ¢ ndo das razdes subjetivas
do poder estatal*!”.

Em relagdo a etapa de necessidade, Jorge Sampaio defende que o meio dedntico
parte de uma comparagdo entre o meio escolhido (ME) e os meios alternativos (MA),
inclusive a intensidade de restri¢ao de outro direito social constitucionalmente previsto.
Logo, “o ME ¢ desnecessario se, € apenas se, algum dos MA for tdo ou mais eficiente e
denotar uma intensidade restritiva média inferior ao ME™*!8. O juizo de necessidade
impde a valoragao entre a eficiéncia e o grau de restricdo, sempre em vista do fim juridico
(FJ) almejado pela escolha politica.

No mesmo pensamento, Laura Clérico alega que a limitagdo ao direito social ¢
considerada injustificada se o Estado puder evitar a situagdo com a implementacdo de um
meio alternativo que permita uma maior efetividade. Se ¢ possivel a realizacdo maior de
um direito social e o Estado ndo o faz, a omissao ou a medida insuficiente pode ser
rechacada*!®. Nesse ponto, como exposto, o énus da prova deve recair sobre o Estado.

Igual 4 etapa do teste de adequagao, Martin Borowski também faz a disting@o entre
necessidade interna e externa para a proibicao de insuficiéncia. Na interna, uma medida
¢ desnecessaria se houver outra que alcance o mesmo nivel de satisfacdo do direito
fundamental, porém com menor conflito com outros direitos; na externa, a pergunta € se
uma outra medida promove o referido direito de maneira mais abrangente. No caso dos
direitos sociais, se a acdo garante um nivel de satisfagdo maior e/ou uma maior quantidade
de beneficiarios**°.

Em uma terceira e ultima etapa da proporcionalidade, com alteragdes para
aplicacdo dentro do principio da proibicdo de insuficiéncia, o exame do cumprimento
parcial de um direito positivo resulta do efeito do equilibrio e da concreta satisfagdao do
meio escolhido. Observa-se os pros e contras da escolha, considerando, ao méaximo, as
repercussdes e interagdes que a envolva (critérios estruturais, empiricos, normativos e

analiticos)*?!.

47 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.cc.ccc.1).

48 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., pp. 919 € ss..

419 CLERICO, Laura. El examen de proporcionalidad cit., pp. 137 e ss.., CLERICO, Laura. Sobre la
prohibicion por accion insuficiente por omision cit., pp. 185 e ss..

420 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginag¢do (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.cc.ccc.2).

21 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderacdo e Proporcionalidade cit., pp. 925 e ss.. De forma resumida, o Autor
esclarece: “Caso o meio dedntico de cumprimento parcial de certo direito positivo se mostre desequilibrado
para a obten¢ao do FJ desejado, o meio ¢ definitivamente desproporcional por insuficiéncia de cumprimento
do conteudo do direito positivo, dai advindo a sua omissao parcial constitucionalmente inadmissivel; caso
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Sem modificagdes da aplicagdo da terceira fase da proporcionalidade na proibi¢ao
de excesso e de insuficiéncia, Laura Clérico aduz que, ao final dos testes, confronta-se se
a nao realizagdo do direito de prestagdo ¢ mais importante que os demais principios e
direitos envolvidos. Para isso, “hay que considerar como impacta la no-realizacion del
derecho de prestacion positiva en el plan de vida de los afectados y de acuerdo con sus
intereses y necesidades argumentables”***. Exige-se a ponderacdo entre a omissdo e as
razdes que a justifique*?>.

Diferente é a posicdo de Jorge Reis Novais***. O ponto de partida para a
divergéncia estd na ndo aceitacdo da proibicdo de insuficiéncia simplesmente como a
dupla face da proibicdo de excesso. Caso assim fosse entendida, a utilizacdo da
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito aplicada ao excesso
também caberia a insuficiéncia, o que resultaria naquilo que o Autor chama de “inversao
dos parametros de controlo da proporcionalidade”. No ambito da insuficiéncia nao
importaria se as trés grandezas estdo em equilibrio, mas sim se o dever de protecdo do
direito, conforme a previsdo constitucional, foi suficiente, o que ndo permite espaco para
“juizos de aptidio, de necessidade ou de proporcionalidade™?.

A questdo se concentra na obrigacdo ou ndo de o Estado fornecer o direito
prestacional e, caso positivo, se a protecao ¢ o bastante para proteger o contetido minimo,
“ndo ¢ um problema de proporcionalidade, ¢ um problema de a protec¢do (ndo) garantida
ser bastante ou ser insuficiente a luz dos comandos constitucionais”.

Cita, a titulo de exemplo, a dificuldade de se apurar a omissao legislativa, com
base na proporcionalidade, quando sdo necessarios centenas de parlamentares para
aprova¢ao de determinada medida. Ao mesmo tempo, esses parlamentares podem deixar
de votar uma medida entre tantas outras ainda ndo apreciadas.

Na hipotese de omissao parcial, o Autor sugere a duvida se o que estd sob o prisma

da proporcionalidade ¢ o debate acerca da omissdo parcial ou as medidas adotadas que

a importancia concreta da satisfacibilidade da norma atributiva do direito positivo compense a importancia
concreta da satisfacibilidade do principio restringido, entdo o exercicio competencial de criagdo do meio
ndo se encontra proibido pelo terceiro e ultimo efeito da proporcionalidade, de onde resulta que o meio nao
¢ desproporcional, antes integrando o espectro de discricionariedade tudo considerado da autoridade
decisoria” (p. 931).

422 CLERICO, Laura. EIl examen de proporcionalidad cit., pp. 153 e ss..; CLERICO, Laura. Sobre la
prohibicion por accion insuficiente por omision cit., pp. 192 e ss..

423 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem pagina¢do (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.cc.ccc.3).

424 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 182 € ss..

425 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 182; NOVAIS, Jorge Reis.
Direitos fundamentais nas relagoes entre particulares cit., p. 267.
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ndo foram suficientes. Em ambos os casos, afirma que o controle de adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito ndo resolve a questdo. Em
contrapartida, propde a divisdo do principio da proibicdo de insuficiéncia em duas
maximas: a realizacdo de um minimo e a razoabilidade*?S.

Como bem exposto por Martin Borowski, embora a proibigdo de excesso nao
esteja integralmente incluida na verificagdo da proibicdo de insuficiéncia, a nova
construgdo exata do segundo principio é incerta e controversa*?’. A simples aplicacio da
triade da proporcionalidade classica ndo ¢ o bastante para a caracterizagdo da
insuficiéncia estatal, porque, além de configurar a omissao, ¢ preciso esclarecer a partir
de que momento ela se configura.

Mesmo com as modificagdes nas duas primeiras etapas (adequacdo e
necessidade), a questdo ndo se resolve por completo. A utilizacdo da proibi¢ao de
insuficiéncia com os demais instrumentos de harmonizacdo resulta em uma melhor
fundamentagao juridica, a fim de resguardar o direito fundamental social, a separagdo de
poderes e a dignidade da pessoa humana, dentre outros valores de um Estado Social de

Direito.

2.2 A proibicao de insuficiéncia e o principio da igualdade

Uma das fun¢des do Estado Social é proporcionar a igualdade de oportunidade e
de desenvolvimento da personalidade humana. O principio da igualdade ¢ o mais
constante e antigo nos textos constitucionais com lemas como “todos sdo iguais perante
alei” e, em razdo da longevidade, o que mais sofreu com diversas evolugdes*?®. Trata-se
de um principio axial do Estado de Direito*?.

Apos mudangas econdmicas e sociais no século XX, o Estado assumiu o papel de

promotor de melhorias na vida cotidiana com a execug¢ao de medidas publicas que

426 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 393.

427 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.cc.bbb.2).

428 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 71. Sobre o direito geral de
igualdade, entre outros: ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., pp. 393 e ss.;
ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., pp. 169 e ss.; ALEXANDRINO,
José de Melo. Direitos fundamentais cit., pp. 75 e ss.; ALEXANDRINO, José de Melo. 4 estruturagdo do
sistema de direitos cit., pp. 577 ¢ ss..

429 MORALIS, Carlos Blanco de. Curso de direito constitucional cit., p. 497.
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coloquem servigcos de qualidade a disposicdo do individuo. O desenvolvimento dos
direitos econdmicos, sociais e culturais reflete o amadurecimento da propria democracia
e explicitam os valores de igualdade e de solidariedade**°.

O avango de técnicas de fiscalizagdo de inconstitucionalidade por omissdo com o
uso, por exemplo, da proibi¢do de insuficiéncia, possibilita a efetivagdo daquilo previsto
na Constitui¢do. Além disso, o principio da igualdade ¢ supedaneo do Estado Social e
utilizado para o controle das normas*!. Rejeita-se, portanto, a ideia de um Estado apenas
negativo ou de protecdo somente dos direitos fundamentais de liberdade, para, no lugar,
permitir um sistema que, de fato, impde (ou pelo menos tenta impor) a igualdade material
e ndo apenas juridica.

A igualdade juridica cria para o poder publico um dever de abstencdo e se
manifesta em uma posicao subjetiva; a igualdade substancial, cria deveres de organizagao,
procedimento e prestagiio, em uma posi¢io objetiva de cumprimento do Estado Social**?
433 Logo, a norma que represente um retardo na efetivacdo dos direitos sociais esté sujeita
ao principio da igualdade***,

Também o principio da igualdade, no ambito dos direitos sociais, visa impedir que
somente determinado individuo ou grupo tenha acesso a uma prestacdo, sem que essa
desigualdade de tratamento possua devida fundamentagdo. Conforme menciona
Canotilho, “os chamados direitos de prestacoes derivados com base no principio da
igualdade nao serdo, a maior parte das vezes, propriamente direitos ou pretensdes a
prestagoes legislativas iguais mas sim direitos ou pretensoes de defesa fundamentados na
violagdo do principio da igualdade™**.

Nao se olvida da maxima aristotélica de que se trata igualmente os iguais e

desigualmente os desiguais, o que remete a dupla faceta do principio da igualdade. Alexy

40 LUNO, Antonio-Enrique Pérez. Los derechos fundamentales cit., p. 183.

#1 SANCHEZ, Pedro Fernandez. El ambicioso programa de derechos cit., p. 142. Acerca da técnica
argumentativa de protecdo dos direitos sociais, destaca o Autor a utilizacdo de principios gerais do
ordenamento constitucional que auxiliam a decisdo judicial a limitar a discricionariedade politica se estiver
comprovada uma diminui¢ao do nivel de prestagdes sociais (p. 140).

42 SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales cit., p. 22; BRANCO, Paulo Gonet. Juizo de pondera¢io
cit., pp. 286 ¢ ss..

43 Conforme Nuno Ricardo Pereira Branco, “o principio da igualdade revelar-se-4 sempre uma
determinante heteronoma da actividade do legislador quando encarado da sua perspectiva juridica e ndo de
uma perspectiva estritamente factica, exclusivamente reconduzivel ao plano da disponibilizagdo das
condigdes materiais que, pelo menos, atenuem as desigualdades de partida”. In O efeito aditivo da
declaragdo de inconstitucionalidade com forca obrigatoria geral. Dissertacdo de Mestrado. Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, 2006, p. 258.

434 MEDEIROS, Rui. Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais cit., p. 682.

435 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Metodologia “fuzzy” e “camaledes normativos” cit., p. 110;
CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente cit., pp. 388 e ss..
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elucida que a referida formula se traduz em exigéncia do conteido da norma - no dever
material de igualdade -, e ndio no dever formal da 16gica da norma**.

A generalidade e até mesmo o indeterminismo das normas de direito social nao
necessariamente garantem a igualdade*” 8. H4 de haver uma justificativa que permita
que somente um grupo tenha acesso ao direito social, sem que se possa alegar ofensa a
proibi¢io de insuficiéncia em relagio ao outro*°. Isso porque, “ha no controlo de
igualdade uma ineliminavel e intrinseca dimensao de relatividade, de proporcionalidade
ou de equilibrio associados aquela ideia de justa medida**°. Diferente da proibi¢o de
excesso onde se verifica somente a intensidade da restri¢dao, no controle de igualdade se
apura a existéncia de iniquidade.

Nessa equacdo se acrescenta a proibicdo de insuficiéncia, por entender que é
necessario verificar se o grupo ou o individuo tratado com desigualdade estda em uma
situagdo em que o seu direito a um minimo patamar social estd aquém daquilo que se
espera. Caso assim esteja, qual a justificativa estatal para a omissdo. Alexy afirma que “a
igualdade juridica ¢ um valor em si mesmo”, de forma que “o 6nus argumentativo para o
tratamento desigual é um postulado fundamental da racionalidade pratica™**!.

A proporcionalidade nao serve apenas a possivel vantagem dos beneficiarios de
uma politica publica, mas também para analisar a desvantagem imposta aos nao

beneficiados**? #%3. Existe, assim, a possibilidade de comunicacio entre o principio da

igualdade e a proibicao de insuficiéncia, bem como de outros principios do Estado de

436 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 399. No mesmo sentido: MIRANDA, Jorge;
MEDEIROS, Rui. Constitui¢do Portuguesa Anotada cit., pp. 166 e ss..

437 Extrai-se da obra de Jorge Reis Novais: “Uma lei dotada da caracteristica formal de generalidade pode
ser tdo profundamente inigualitaria — desde que trate indiferenciadamente situagdes e pessoas cuja extrema
desigualdade factica exigiria as correspondentes diferenciagdes de tratamento — quanto uma lei individual
e concreta pode ser uma verdadeira exigéncia de igualdade, desde que a situago e a pessoa em causa sejam
tdo particulares e especiais que exijam um tratamento correspondentemente individualizante”. In Principios
estruturantes do Estado de Direito cit., p. 75.

438 Luis Pietro Sanchis aborda que em paises como a Alemanha, que ndo possui um rol de direitos sociais
especificos, a igualdade substancial se transmuta em um caminho para introduzir no ordenamento
constitucional um principio genérico que favoreca os direitos prestacionais. In Los derechos sociales cit.,
pp. 21-22.

439 Alexy afirma que “a igualdade de todos em relagdo a todas as posigdes juridicas ndo produziria apenas
normas incompativeis com sua finalidade, sem sentido e injustas; ela também eliminaria as condigdes para
o exercicio de competéncias”. In Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 396.

#0NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 87; NOVAIS, Jorge Reis. 4s
restri¢des cit., p. 798.

1 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 418.

42 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 93.

43 Paulo Bonavides esclarece que, mesmo que o principio da proporcionalidade nio esteja escrito no texto
constitucional, ele existe como norma esparsa e se infere de outros principios afins, em especial, o da
igualdade. In BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional cit., p. 444.
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Direito (proibicao de excesso, separagdao de poderes, dignidade da pessoa humana). O
cenario permite uma melhor racionalizag¢do tanto dos recursos como da propria fungdo
jurisdicional.

Quanto a comprovacao da (des)igualdade, o 6nus recai sobre as hipodteses de
distingdo, pois a igualdade, por si, ndo carece de maiores explicagcdes. O principio da
igualdade se traduz em uma obrigagcdo de argumentacdo racional dos julgamentos de
valores inescusdveis ao conectar uma determinada situacdo a consequéncia juridica**.

Ao tratar das omissdes total e parcial, Vieira de Andrade aponta que a primeira ¢
facilmente detectada, porque basta estar caracterizada a necessidade de intervengao
legislativa para efetivacdo do direito, o que permite maior censura por parte do Tribunal
Constitucional. Por sua vez, na hipdtese de omissdo parcial, o principio da igualdade
permite tecer maiores consideragdes de carater material, a fim de verificar a insuficiéncia
ou incompletude da medida**.

Canotilho anota a tendéncia de reforcar a metodica da igualdade através do
principio da proporcionalidade, com as seguintes etapas: i) legitimidade do tratamento
desigualitario; i1) adequagdo e a necessidade do tratamento de acordo com a finalidade
almejada; e iii) propria proporcionalidade do tratamento desigual®*®.

De outra forma, Jorge Sampaio afirma que o principio da igualdade ndo guarda
relagdo com a proporcionalidade, porque, ao nivel da estatui¢do, se proibe a adocdo de
posi¢gdes dednticas diferentes para situagdes de igualdade e, ao nivel da previsdo, se
procede a comparagio para verificar a existéncia de igualdade**’.

Apesar dos direitos sociais serem universais € ndo direitos de classe, ha
evidentemente que se considerar a relevancia das condigdes econdmicas daquele que
pleiteia algo em relagdo ao Estado. Em face da escassez de recursos e da reserva do
possivel, o proprio principio da igualdade exige a diferenciagdo para dar efetividades aos
direitos fundamentais. Jorge Miranda aponta que “precisamente porque ha desigualdades
de facto, as prestacdes em que se projetam hdo de toma-las em conta, podem ser
diferenciadas e hdo de ser suportadas desigualmente de acordo com as capacidades

econdOmicas”*48 449,

444 SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales cit., pp. 25-26.

45 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 361.

46 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 1298.

47 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 999.

48 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., p. 549.

49 Considerando que todo direito tem um custo e que ha sempre limitagdes, em especial, financeira, na
logica de que “os que podem pagar, devem pagar”, posi¢do na qual se filia, Jorge Miranda defende que o
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O tanto a ser suportado pela desigualdade pode ser vista de duas maneiras. Pela
proibicdo de excesso, o foco seria a intensidade da restricdo ou o quanto o cidadio
consegue suportar; pela proibicdo de insuficiéncia, a andlise recai sobre a insuficiéncia da
totalidade de abrangéncia da medida ou o nivel de prestacdo fornecido para aquele grupo

que recebeu a menos.

2.3 A proibicao de insuficiéncia e a prote¢ao da confianca

E preciso existir uma relagdo minima de confianca entre o cidaddo ¢ a
administracao publica para a manutencdo da prépria existéncia do Estado, refletida na
boa-f¢ do cumprimento das normas aprovadas democraticamente. A crenga de que os
entes estatais atuam de forma constante e progressiva para a efetivagdo dos direitos
justifica a manutencao da estrutura estatal.

A violagdo a progressividade dos direitos sociais impde a adogdo de medidas
positivas quando o grau de satisfagao se situar abaixo dos requisitos minimos e, em outros
casos, apenas serd necessario assegurar a atual situagdo e nio voltar atras*°. O principio
da prote¢do da confianca se apresenta como mais um instrumento de ponderagdo e
harmonizacdo tanto na escolha da medida legislativa como no controle de
constitucionalidade*!. Embora confianga possa ser um conceito “dificil” e “fluido”™*.

José de Melo Alexandrino diz que a prote¢dao da confianga ¢ “em certa medida
vizinha do principio da proporcionalidade”, sendo limitada por trés aspectos: a liberdade
de conformacdo do legislador, a relagdo entre o tempo e a rigidez regulativa ¢ a
flexibilidade com a possibilidade de revisdo das politicas publicas*>.

A elevagdo do Estado como pessoa juridica foi decisiva para a relacdo de boa-fé,

existente em qualquer ato juridico, pois a interagdo entre o Estado e o cidaddo passa a ser

servigo deve ser remunerado por taxa e ndo por imposto e cita trés motivos para isso: “l) porque assim
tomam consciéncia do seu significado econdémico e social e das consequéncias de aproveitarem ou nao os
beneficios ou alcangarem ou nao os resultados advenientes; 2) porque, em muitos casos, podem escolher
entre servigos ou bens em alternativa; 3) porque mais de perto podem controlar a utilizagdo do seu dinheiro
e evitar ou atenuar o peso do aparelho burocratico”. In Direitos Fundamentais cit., p. 550.

40 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., p. 89.

1 CANAS, Vitalino. O principio da proibi¢do do excesso cit., p. 1123.

452 PINTO, Paulo Mota. 4 protecdo da confianca na jurisprudéncia da crise. In Estudos em memoria do
Conselheiro Artur Mauricio. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 1166.

43 ALEXANDRINO, José de Melo. Direitos fundamentais cit., pp. 85-86.
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considerada como uma relagdo entre pessoas igualmente sujeitas a direitos e a deveres.
Caso contrario, o cidaddo, sem a faculdade de prever os atos estatais se transformaria em
um “mero objecto do acontecer estatal”, o que, por 6bvio, violaria diversos outros
principios constitucionais, em especial, o da dignidade da pessoa humana*>.

O cidadao necessita de previsibilidade quanto a atuagdo do Estado. Jorge Miranda
discorre que a previsibilidade exige: i) a publicidade dos atos publicos; ii) a certeza
através do conhecimento da norma e de sua vigéncia, condi¢des e destinatarios; iii) a
compreensdo do texto da norma positivada; iv) a ndo arbitrariedade e adequacdo as
necessidades coletivas; e v) a estabilidade, com a permanéncia das normas e de seus
efeitos juridicos. Com esses requisitos, o legislador emana leis direcionadas ao futuro, de
aspecto, na maioria das vezes, gerais, em respeito ao principio da igualdade*>>.

Inclusive o Professor Catedratico faz a sugestao de aplicacao da proporcionalidade
nos casos de nova lei que possa frustrar a expectativa do individuo quanto a concretizagao
das normas constitucionais. Além de ser adequada e necessaria, a nova norma nao pode
ser gravosa ao ponto de vulnerar o conteudo essencial, pois deve “prosseguir um fim
assumido ou suscetivel de ser assumido pela consciéncia juridica geral”, ndo podendo ser
uma inovacao que o cidadao nao pudesse imaginar. Em caso de alteragdo, ha de se fazer
a mudanca de forma gradativa*,

O cidadao tem a confianga - embora por vezes o proprio Estado gera a dtivida - de
que a medida tomada observou todas as condigdes do momento e exauriu as demais
possibilidades de execucdo. Eventual defeito ou mesmo a omissao total, aferida pela
proibicao de insuficiéncia, sem a comprovagdo da justificativa, viola, por conseguinte, o
principio da confianga®®’.

Sem se aprofundar por ora a questao da vedagdo ao retrocesso ou sobre os direitos
sociais em época de crise, uma vez implementado um direito prestacional, ndo cabe ao
legislador, de forma injustificada, abrupta ou excessiva, frustrar a expectativa gerada por

ele mesmo.

454 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 213-216.

455 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., pp. 337-338.

436 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., pp. 342-343. Ainda sobre a protegdo da confianga € o
uso da proporcionalidade: CANAS, Vitalino: O principio da proibi¢cao do excesso cit., pp. 1124 e ss.;
MORALIS, Carlos Blanco de. Curso de direito constitucional cit., pp. 494 ¢ ss..

457 Sem se aprofundar no tema da confianga, é certo que ela é um exercicio mental. Cada individuo relaciona
a confianga no Estado a bens e servigos distintos. Ao tratar da confianga enquanto aspecto institucional,
Jorge Sampaio cita, no plano conceptual, que a confianga sera legitima se: “i) for plausivel, o que sucede
caso as condigdes para a sua existéncia se verifiquem; ii) for bem fundamentada, o que ocorre se o fiduciario
for digno de confianga; e iii) justificada, o que acontece se certo valor decorrer da confianga ou porque ¢é
valioso em si mesmo”. In Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 682.
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Nao se olvida que o nivel do direito social ndo ¢ estatico. Tratar de forma diferente
seria uma espécie de “travio” fundada no principio social**®. E certo que o direito social
pode ser reduzido, porém se respeitado o minimo e o nticleo essencial considerando as
condi¢gdes do momento. Além de quebrar a confianga dentro da relacao cidadao e Estado,
a descida do patamar do direito social aquém do esperado ofende a proibicdo de
insuficiéncia no que tange a conformidade entre o tipo e a intensidade dos meios e o
objetivo da Constitui¢io*’.

O retrocesso legislativo passa a ser considerado inconstitucional por violagdo a
diversos principios constitucionais como a proporcionalidade, a igualdade e a propria
violagdo a confianca. Como salientado por Rui Medeiros, “na revisitacdo da
concretizacdo legal dos direitos sociais ndo pode o legislador ignorar a dimensdo de
principios jusfundamentais materiais que assiste a estes direitos fundamentais™*°.

Jorge Pereira da Silva alega que a “tese da monopolizagdo da Untermassverbot
pelos deveres de proteccao jusfundamental ¢ capaz de evitar sobreposi¢des indesejaveis,
mais ou menos extensas, com outras figuras constitucionais”. Entretanto, a falta de
densidade juridica da proibigdo de insuficiéncia faz com que a omissao seja escrutinada
com fundamento em outros principios constitucionais, como, por exemplo, o da prote¢ao
da confianca®®!.

Ao lado do principio da igualdade, Pedro Sanchez elenca a seguranca juridica
como parte essencial do Estado de Direito a ser utilizada de forma transversal em qualquer
controle de constitucionalidade. Os dois principios atuam em auxilio aos direitos sociais
nos casos de um ato legislativo ofender a confianca legitima depositada pelo individuo,
ao lado de outros principios desenvolvidos para a protecdo no ambito do Tribunal
Constitucional dos direitos fundamentais sociais*?.

Canotilho afirma que “o homem necessita de seguranga para conduzir, planificar
e conformar autonoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideram
os principios da seguranca juridica e da proteccdo da confianca como elementos
constitutivos do Estado de Direito”. O Professor de Coimbra acrescenta que “apenas na

qualidade de principios densificadores do principio do Estado de Direito” ¢ que a

458 FREITAS, Tiago Fidalgo de. O principio da proibigdo de retrocesso social cit., p. 815.

49 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., pp. 573-576.

460 MEDEIROS, Rui. Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais cit., p. 681.

461 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., pp. 590-591; SILVA, Jorge Pereira da. Interdi¢do de
protecgdo insuficiente cit., pp. 189-190.

42 SANCHEZ, Pedro Fernandez. EIl ambicioso programa de derechos cit., p. 140,
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confianca do cidaddo e a seguranga juridica sao utilizadas para analise da retroatividade
de uma lei*®,

O simples fato de o cidaddo depositar sua confianca no Estado ndo faz com que a
retroatividade seja inconstitucional*®*. Sera inconstitucional se a retroatividade violar
demais normas e principios constitucionais, como, por exemplo, a proibicdo de
insuficiéncia.

Ao relacionar o principio da protecdo da confianga com o principio da proibigao
de excesso e de insuficiéncia, Vitalino Canas expde trés possibilidades*®.

Na primeira, a protecdo da confianca se apresenta como uma ‘“‘versao
enfraquecida” da proibicdo de excesso. Uma vez superados os requisitos iniciais da
confianga, aplica-se a proporcionalidade classica e, conforme se defende, também a
proibicao de insuficiéncia.

Na segunda, a protecdo da confianca e a proibicao de excesso sdo aplicadas de
forma distintas e ndo sucessivas. O fato de estar preenchidos os requisitos de um, ndo
implica na recondu¢do do outro. Jorge Reis Novais esclarece que a comparacdo de
alternativas restritivas € exercicio comum tanto na protecdo da confianga como na
proibicao de excesso. Entretanto, isso ndo invalida a autonomia do primeiro principio,
que permanece como meio de controle de constitucionalidade em qualquer situagao*®S,

Na terceira hipdtese, a protecdo da confianga ¢ vista como uma derivagao da
proibi¢ao de insuficiéncia. Se preenchidos os requisitos da prote¢ao da confianga que, de
acordo com o Autor, sdo a verificagdo da existéncia, a legitimidade e a relevancia das
expectativas, o proximo passo ¢ a aplicacdo dos requisitos da proibi¢ao de insuficiéncia.

O Autor, contudo, indica a dificuldade dessa possibilidade, pois uma coisa ¢ a expectativa

463 Acerca da possivel diferenca entre os dois principios, continua Canotilho: “Estes dois principios —
seguranga juridica e protec¢@o da confianca — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores
considerarem o principio da protecgdo de confianga como um subprincipio ou como uma dimensio
especifica da segurancga juridica. Em geral, considera-se que a seguranga juridica esta conexionada com
elementos objectivos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e
realizagdo do direito — enquanto a protec¢ao da confianga se prende mais com as componentes subjectivas
da seguranca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos
juridicos dos actos dos poderes publicos”. In Direito Constitucional cit., p. 257. Igualmente sobre a protecao
da confianga enquanto dimensdo subjetiva da seguranca juridica: OTERO, Paulo. Direito Constitucional
Portugués cit., p. 88; NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 218 e
ss..; FREITAS, Tiago Fidalgo de. O principio da proibi¢do de retrocesso social cit., pp. 817 e ss..

464 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional cit., p. 261; SAMPAIO, Jorge Silva.
Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 681; MORALIS, Carlos Blanco de. Curso de direito constitucional
cit., p. 493.

465 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., pp. 1136 ¢ ss..

466 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 235.
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do individuo, a outra € saber se a norma esta abaixo do minimo constitucionalmente
exigido.

Em que pese a liberdade de conformacao do legislador, quando se trata de direitos
fundamentais sociais, essa liberdade sofre restricdes em razao da expectativa relacionada
a manutenc¢do ou a melhoria daquelas prestacdes, a fim de observar o sacrificio imposto

e a manutengio de um patamar minimo*®’.

2.4 A proibicao de insuficiéncia e a razoabilidade

Na sequéncia do estudo de outros meios de ponderacdo no ambito dos direitos
sociais, ha quem defenda que, em vez de debater a insuficiéncia, discute-se o que ¢
razoavel o cidaddo esperar do Estado*®®. Para tanto, a razoabilidade também impde a
verificagdo das condigdes materiais e recursos do particular e as circunstincias
econdmicas, juridicas e orgamentarias do Estado*®’.

Vitalino Canas discorre que o teste de razoabilidade tem origem no teste
Wednesbury do direito administrativo britanico. No caso, o Tribunal fixa inicialmente o
contetdo e o ambito de protegdo do direito e, apos, verifica o cumprimento. Sem a
prefixacao de etapas, a razoabilidade era aferida com indicadores determinados de acordo
com cada caso*’’.

O principio da razoabilidade ¢ encontrado com maior frequéncia na jurisprudéncia
constitucional de paises do sistema common law (rules of reasonableness). O Tribunal
Constitucional da Africa do Sul é utilizado como principal exemplo.

A Constituicdo da Republica Portuguesa ndo trata especificamente da

razoabilidade, apenas menciona em alguns trechos o prazo razoavel para resposta ou

467 Ao conectar a protecdo da confiangca com uma série de principios e situa¢des, Paulo Otero destaca a
conexao intima com a inviolabilidade da vida humana e o dever do Estado em fornecer condigdes minimas
a garantia da dignidade humana. In Direito Constitucional Portugués cit., p. 89.

468 Ndo se trata, por evidéncia, de um direito social a tudo. Jorge Reis Novais aponta que esse pensamento
seria problematico, uma vez que entdo se poderia pleitear como direito social “aulas de ténis ou golfe, a
férias nas Caraibas, a uma mansdo colonial na India ou a um meio de transporte individual para as
deslocagdes para a universidade”. In Direitos Sociais cit., p. 229.

469 Luis Roberto Barroso adverte que a Constituigdo, embora prospectiva e transformadora, “deve conter-
se em limites de razoabilidade no regramento das relagdes de que cuida, para ndo comprometer o seu carater
de instrumento normativo da realidade social”. In O direito constitucional cit., p. 86.

470 CANAS, Vitalino. Proibicdo do excesso, proibicdo do defeito cit., pp. 623-624.
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duragio do processo*’!. Igual é a Constituigdo brasileira*’?

. De outro lado, diferente € a
situagdo da Africa do Sul, onde a Constituigo impde que o Estado adote medidas
legislativas e outras razoaveis, dentro dos recursos disponiveis, para alcancar niveis
satisfatorios e progressivos de direitos sociais como, por exemplo, moradia, saude,
fornecimento de 4gua e alimentos, seguridade social*’>.

Enquanto a proporcionalidade em sentido estrito colocaria em prova os efeitos
positivos e os efeitos negativos da norma ou da escolha politica; na razoabilidade,
somente os aspectos negativos e a dimensdo do que ¢ toleravel seria objeto de anélise*’*.

Em uma visdo autonoma na razoabilidade, mesmo que uma norma passe pelo
critério da proporcionalidade, o que incluimos também a verificagao de insuficiéncia, ela
pode ser invalidada com fundamento na ofensa do principio da razoabilidade*”.

Embora sem a realizagdo de um teste trifasico, a razoabilidade, assim como os
demais instrumentos ora apresentados, exige profunda argumentac¢ao. Caso contrario, a
simples mengdo a razoabilidade a tornaria em “mera razoabilidade™’®. Lénio Streck
aponta que o principio da razoabilidade e da proporcionalidade ndo sdo “enunciados
performativos” e servem, na verdade, para “fincar as bases” da isonomia e da igualdade.
Assim, os referidos principios requerem cautela, ressaltando que “nao ha principio sem
regra e ndo ha regra sem principio”. Acrescenta, por fim, que a proporcionalidade e a
razoabilidade “s3o desenvolvimentos historicos de certos elementos ligados a a¢do do
Estado em relagdao aos seus cidadaos” e, por isso, “ndo podem ser apreendidos como
conceitos universais™4’’.

Quanto aos direitos sociais, 0 uso da razoabilidade poderia sugerir um caminho

diferente. Em vez da ideia de minimo existencial, se utilizaria como padrio o razoavel

471 Artigos 20.°,n.°4, 52.°,n.° 1, 156.°, alinea “d”, todos da Constitui¢ido da Repuiblica Portuguesa.

472 Artigo 5.°, inciso LXXVIII, da Constituigdo Federal. A Lei do Processo Administrativo Federal, por sua
vez, impde que a Administragdo Publica obedecera, dentre outros, os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade (artigo 2.°).

473 Artigos 26.° ¢ 27.° da Constituigio da Republica da Africa do Sul.

474 Colhe-se do Acorddo n.° 413/2010 do Tribunal Constituigdo Portugués: “O principio da razoabilidade
surge relacionado com o principio da proporcionalidade em sentido estrito, e orienta-se para a avaliagcao da
razoabilidade da imposi¢ao na perspectiva das suas consequéncias na esfera pessoal daquele que ¢ afetado.
Nesse plano, a questdo ndo se coloca na adequagdo da gravidade do sacrificio imposto em relagdo a
importancia ou preméncia da realizagdo dos fins prosseguidos, mas na circunstancia de ocorrer uma
afetacdo inadmissivel ou intoleravel do ponto de vista de quem a sofre e por razdes atinentes a sua
subjetividade”.

475 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., pp. 1080-108]1.

476 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais cit., pp. 419-421.

477 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional cit., pp. 215 e ss..
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exigido em relacdo ao Estado para a garantia de uma vida digna e, por consequéncia,
respeitar a dignidade da pessoa humana*’®.

Em uma anélise interpretativa sobre o nivel de satisfacdo, Carlos Bernal Pulido
indica que, ao contrario daqueles que defendem a ideia de minimo existencial, os direitos
sociais sdo satisfeitos prima facie em um maximo nivel razoavel. Embora o conceito
também seja indeterminado, o nivel precisa ser apropriado para que o cidaddo tenha uma
vida digna, de acordo com os paridmetros socioecondmicos de cada sociedade*”.

Jorge Sampaio, ao expor a escassez de doutrina sobre a proibi¢ao de insuficiéncia
e os direitos fundamentais positivos, alega que muitas vezes a questdo ¢ submetida ao
crivo da razoabilidade e do conceito de conteido minimo em vez da invocagdo do
principio da proporcionalidade*®°.

Ao afastar a aplicagdo da triade da proporcionalidade (adequagao, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito) a proibicdo de insuficiéncia, conforme ja
demonstrado, Jorge Reis Novais aponta que uma alternativa para preenchimento do
conteudo normativo da insuficiéncia estd na razoabilidade. A analise da omissdo ou
debilidade seria encontrada em uma situagao intoleravel ou desrazoavel dentro da relagao
de expectativas sociais entre individuo e Estado. Alerta, contudo, que o principio da
razoabilidade “ndo ¢ intrinsecamente dotado de necessidade logica”, razdo pela qual, por
vezes, a abordagem ¢ relativa e flexivel de acordo com o caso.

A densificagdo do contetido proposto para a proibi¢ao de insuficiéncia estaria em
torno de duas dimensdes ou controle de constitucionalidade: a garantia de realizacao de
um minimo e a vedacdo de condutas ndo razodveis, o que sera mais bem abordado no
ultimo capitulo. Por fim, o Autor acrescenta que “no controlo de razoabilidade ja ndo ¢ a
adequacdo da relagdo entre bens que ¢ averiguada, mas sim a razoabilidade da relagao
entre um dever de direito publico e a pessoa do obrigado™*8!.

Haveria, entdo, inconstitucionalidade por omissdo ou insuficiéncia na prestacao

de servigos ou bens necessarios a uma vida digna, bem como inconstitucionalidade por

478 Em um outro ponto de vista, José de Melo Alexandrino expde que “tem sido defendido que o principio
da proporcionalidade € um critério verdadeiramente inafastavel, em matéria de restricdes aos direitos
econdmicos, sociais e culturais, quer na afectacdo de direitos a prestacdes derivados da lei pelo legislador
ordinario, quer na afectacdo, por ofensa aos principios da razoabilidade e da proibi¢do do défice, do proprio
conteudo principal dos direitos fundamentais sociais”. In Direitos fundamentais cit., p. 84.

479 PULIDO, Carlos Bernal. Os direitos sociais em propor¢do. Tradugdo Graga Maria Borges de Freitas.
Revista Brasileira de Direito Constitucional, Volume n.° 23, Ano 2015, p. 82.

480 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 861.

BINOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., pp. 345 e ss.; Principios
estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 189 e ss.; Direitos Sociais cit., pp. 393 e ss.; As restri¢oes cit.,
pp. 765 e ss..
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omissao fruto de uma situacgao intoleravel ou desrazoavel que prejudique a liberdade e a

autonomia individual*®?.

482 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 296.
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3 A jurisprudéncia dos Tribunais Constitucionais

O terceiro capitulo da segunda parte da dissertacao explora a jurisprudéncia dos
Tribunais Constitucionais sobre a proibi¢ao de insuficiéncia. Nao se pretende — até por
ndo se tratar de um trabalho com foco na critica jurisprudencial — esmiugar todas as
decisdes. O escopo ¢ verificar a forma como o assunto ¢ tratado nas Cortes
Constitucionais, em especial, no Tribunal Constitucional Portugués, no Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha, no Tribunal Constitucional da Africa do Sul e no
Supremo Tribunal Federal do Brasil.

Para além dos direitos fundamentais sociais, a pesquisa demonstra que o principio
da proibicao de insuficiéncia também ¢ utilizado em outros ramos do direito, o que sera
brevemente demonstrado.

A importancia do estudo estd na voca¢do do Tribunal Constitucional em

99483

“administrar a justica em nome do povo e de “assegurar a defesa dos direitos e

interesses legalmente protegidos dos cidaddos™*%*,

Nas palavras de Vitalino Canas: “O Tribunal Constitucional ¢ inequivocamente
um Tribunal de direitos e a propria lei expressa o favor que atribui a essa fungdo™®. Em
periodos de crise ou de escassez financeira, a atuacdo do Tribunal ganha ainda mais
destaque na esfera dos direitos sociais.

No objetivo de caracterizar a inconstitucionalidade por omissao pela deficiéncia
ou pela omissao total na prestacdo de um direito, o controle da proibi¢ao de insuficiéncia
possui um significado para o juiz constitucional e outro para o juiz comum. Para o
segundo, compete a decisao sobre um conflito; para o primeiro, contudo, compete garantir
o minimo do direito, com respeito a uma vida digna e a separacio de poderes*®.

De inicio, afirma-se que os Tribunais Constitucionais se deparam com a mesma

duavida doutrinaria quando decidem sobre um direito possivelmente violado pela

483 Artigo 202.°, n.° 1, Constituigdo da Replblica Portuguesa.

484 Artigo 202.°, n.° 2, Constituigdo da Reptblica Portuguesa.

485 CANAS, Vitalino. O sistema portugués de fiscalizagdo da constitucionalidade apds 1982: um caso de
modelo (quase) integral. In Nos 40 anos da primeira revisdo constitucional. Coordenagido Pedro Fernandez
Sanchez e Marco Caldeira. Lisboa: AAFDL Editora, 2023, p. 105.

486 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 201.
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proibicao de insuficiéncia, qual seja: a partir de qual momento a Constituicao ¢
descumprida pelo défice de protecdo de um direito fundamental*®’.

Sobre o principio da proibicao de défice e o controle de constitucionalidade, Jorge
Pereira da Silva apresenta duas posi¢des. A primeira, para quem “o principio em analise
nao deve, pura e simplesmente, ser aceite, porque tem um efeito disruptivo das relagdes
entre o legislador e a justi¢a constitucional”. A segunda, que entende que “a proibi¢do de
defeito nunca podera aspirar a ter grande significado autdbnomo, porque ora coincide com
a denominada norma de controlo — por contraposicao a norma de acg¢do -, ora se traduz
num simples controlo de evidéncia do cumprimento dos deveres estaduais de
protecgio”488,

Discorda-se da primeira afirmac¢ao e, em parte, da segunda.

A um, porque o principio da proibi¢do de insuficiéncia, assim como os demais
principios, deve respeitar a separacao de poderes. Apesar de um possivel atrito entre as
duas esferas publicas, tal fato ndo tem efeito disruptivo. Ao contrario, a situagdo visa a
preservagdo do proprio Estado de direito democratico, pois garante um patamar minimo
ao cidadao em fung¢ao do dever de bem-estar geral.

A dois, apesar de admitir a possibilidade de uso do principio na jurisdi¢do
constitucional, o controle de evidéncia, de minimo ou de resultado fazem parte do
contetdo normativo da proibicdo de insuficiéncia, o que ndo afasta a autonomia
dogmatica do principio.

A ponderacao de valores constitucionais se faz necessaria diante de hard cases. O
uso de instrumentos juridicos como, por exemplo, o da proibi¢do de insuficiéncia, permite
ao Tribunal Constitucional considerar o méximo de nuances existentes em cada caso.

Entretanto, ¢ preciso que a fundamentacdo seja exaustiva acerca das
possibilidades socioecondmicas tanto do Estado como do individuo. O uso dos principios
apresentados no capitulo anterior ndo serve para mera “aparéncia de fundamentagao”,
mas sim para legitimar a decisdo judicial em respeito a liberdade de conformacdo do

legislador*®’.

487 Sobre a indefini¢do do contetido normativo da Untermassverbot e a perspectiva juridico-constitucional
da proibicdo de insuficiéncia, Jorge Reis Novais considera que o principio “apesar do seu reconhecimento
progressivo por parte das jurisdi¢cdes constitucionais em diferentes latitudes, ndo encontra directa expressao
textual em qualquer Constitui¢ao; que ha uma elaborag¢do doutrinaria e jurisprudencial sobre o principio
ainda ndo estabilizada ou até relativamente incipiente, seria ilusorio pretender chegar a uma determinagao
de conteudo normativo firme ou indiscutivel”. In Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit.,
pp- 308-309.

488 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 617.

489 MORAIS, Carlos Blanco de. Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., p. 597.
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3.1 A aplicagao da proibicao de insuficiéncia em outros ramos do direito

Apontada como a obra precursora do estudo da proibicdo de insuficiéncia,
Direitos Fundamentais e Direito Privado de Claus-Wilhelm Canaris, como o proprio
titulo sugere, aborda o principio no ambito do direito privado*.

Na hipotese de um direito particular, ha uma relagao triangular quanto ao direito
fundamental de protecao, com o Estado no topo e os particulares em cada extremidade. A
questdo que se coloca ¢ até onde o Estado tem a obrigacdo de defender um particular
contra ingeréncia de outro particular, realizada no exercicio de uma liberdade
constitucionalmente protegida, pois existe evidentemente uma autonomia de negociagao
entre as partes*’!. Por outro lado, “o reconhecimento de direitos do perturbador ndo afasta
o direito do lesado a acio estatal”**.

Conforme menciona Canaris, mesmo em questao de autovinculag¢ao por contrato,
o fato de o imbrdglio ser resolvido de forma privada, “ndo impede a sua dimensdo
juridico-constitucional, em caso de descida abaixo do minimo de protec¢ao imposto pelos
direitos fundamentais”, o que permite, inclusive, a possibilidade de agdo judicial no
ambito da jurisdi¢do constitucional para assegurar o bem desprotegido®®.

Dentro do quadro das vinculagdes particulares e triangulares também se verifica

a autonomia da proibi¢io de insuficiéncia em relagdio a proibicdo de excesso***. Igual aos

490 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., pp. 101 e ss.. O autor alemao
cita dois exemplos de direito privado onde a protecdo do bem juridico constitucional ndo pode ser abaixo
daquilo considerado suficiente. O primeiro € a obrigagdo do proprietario de um prédio arrendado de tolerar
que o inquilino instale uma antena parabdlica, porque se o proprietario ndo aceitar, o inquilino ndo exerce,
de forma suficiente, o direito a liberdade de informagao. O segundo ¢ a obrigag@o da genitora em fornecer
informagdes ao filho sobre o pai biologico, pois se a mde ndo indicar o nome do genitor, o filho néo tera
garantido o direito geral de personalidade (p. 111). Quanto a situag@o de investigagdo de paternidade, em
um caso concreto, a luz do principio da proibigdo de insuficiéncia, entendeu o Tribunal Constitucional
Portugués: “E certo que nos situamos no dominio do dever de prote¢io do Estado de direitos fundamentais
nas relagdes entre particulares, em que o parametro de controlo ¢ analisado através do principio da proibigéo
do défice ou da proibi¢do da insuficiéncia, que exige a consideracdo, pelo juiz constitucional, dos direitos
fundamentais dos particulares de ambos os lados do conflito, na medida em que o cumprimento do dever
de protegdo do direito do investigante vai provocar uma intervencao restritiva nos direitos fundamentais do
investigado e da sua familia mesmo sem previsao legal.” (Acérdao n.® 394/2019).

4“1 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.aa).

42 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 doutrina da proibicéo de insuficiéncia cit., p. 83.

493 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado cit., p. 135.

494 José Paulo Baltazar Junior afirma: “Mais que isso, ao contrario do que se da na proibigdo de excesso, na
protecdo deficiente a relag@o ndo ¢ bipolar, entre Estado e cidaddo. Entram em cena aqui particulares que
atentam contra o direito fundamental de outro particular, em uma relagdo triangular (Rechts-Dreieck ou
Dreiecksverhdltnis ou Dreiecksbeziehung), na qual o Estado, ¢ visto como o garante do direito, e ndo como
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direitos fundamentais sociais, a insuficiéncia se caracteriza pela analise do direito
fundamental a ser protegido e a mensura¢do do minimamente garantido. J4 a analise de
eventual excesso parte do contetido de alteragdo de uma norma existente ou de uma nova
norma restritiva de direito fundamental e a sua justificativa®”.

Outra aplicagao encontrada na jurisprudéncia sobre a proibicao de insuficiéncia ¢
no direito penal, principalmente quanto a obrigag¢ao do Estado em proteger bens juridicos
como a vida, a liberdade e a propriedade**®.

Cita-se, por exemplo, a protecao insuficiente caso o Estado simplesmente revogue
o dispositivo que define o homicidio como crime*’ ou a possibilidade de extingdo da
punibilidade do crime de estupro, caso a vitima se case com autor do crime ou com
terceiros**®.

A criminalizagdo de uma conduta impde ao legislador a observancia tanto da
proibicao de excesso, com a vedacao de penas excessivas ou degradantes, como da
proibi¢do de insuficiéncia, com a falta de protecdo a um bem juridico ou a
descriminaliza¢do de condutas ofensivas. Nos dois casos, deve-se considerar sempre o
direito penal a wultima ratio®®. Ao Tribunal Constitucional compete o controle da

legislacdo penal e a declaracao de inconstitucionalidade das normas que violarem os

0 seu inimigo, o titular do direito fundamental (Grundrechtstréger) ou vitima e o perturbador em potencial
(der potentielle Storer)”. In A doutrina da proibigdo de insuficiéncia cit., p. 82.

495 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 299. O Autor cita o
exemplo da questdo de fumadores passivos. Para proibir o fumo em estabelecimentos particulares, em prol
da saude e do bem-estar dos demais clientes, hd uma limitacdo no direito de propriedade do dono do
estabelecimento e dos frequentadores fumadores. Em contrapartida, a omissao estatal em proteger a saude
de parte dos clientes configura omiss@o inconstitucional em razao de insuficiéncia de atuagdo, mesmo com
evidéncias cientificas dos prejuizos a satide por causa do fumo passivo.

4% Sobre a tutela penal e a proibigdo de insuficiéncia, por exemplo, colhe-se do Acordio n.° 486/2021: “Por
outras palavras, a proibi¢cdo do défice ou da insuficiéncia € tendencialmente menos estrita do que a proibi¢ao
do excesso, porque quanto aquela o legislador goza, ndo apenas da margem de apreciagdo que decorre da
necessidade de ponderacdo ou concordéncia pratica de bens, mas ainda de uma margem adicional que
respeita a selegdo dos meios de tutela. Ora, a tutela penal corresponde apenas a uma de varias formas
possiveis — ao lado, por exemplo, da prevengdo policial e da responsabilidade civil — de tutela de bens
juridicos com ressonancia constitucional, de modo que néo se pode concluir, mesmo nas situagdes em que
anorma sindicada implica a omissdo de tutela penal, que o poder publico se demite do seu dever de protegéo
de direitos fundamentais”.

4“7 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. A doutrina da proibicdo de insuficiéncia cit., p. 78.

4% STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional cit., p. 220. O Autor menciona que o julgamento da
questdo pelo Supremo Tribunal Federal foi emblematico, por ter sido a primeira vez em que a aplica¢ao do
principio da proibigdo de prote¢do insuficiente foi mencionada na Corte. Colhe-se do Acérdio n.°
418.376/RE: “Quanto a proibi¢ao de protecdo insuficiente, a doutrina vem apontando para uma espécie de
garantismo positivo, ao contrario do garantismo negativo (que se consubstancia na protegdo contra os
excessos do Estado) ja consagrado pelo principio da proporcionalidade. A proibi¢do de protegdo
insuficiente adquire importancia na aplicag@o dos direitos fundamentais de protegdo, ou seja, na perspectiva
do dever de protecdo, que se consubstancia naqueles casos em que o Estado ndo pode abrir mao da protegdo
do direito penal para garantir a prote¢do de um direito fundamental”.

499 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional cit., pp. 220-221.



120

referidos principios, pois “ndo ha liberdade absoluta de conformagdo legislativa nem
mesmo em matéria penal”>%.

No direito internacional, cita-se o exemplo do caso Ximenes Lopes vs. Brasil,
julgado pelo Corte Interamericana de Direitos Humanos, em julho de 2006, que
reconheceu a protecdo insuficiente do estado brasileiro na seguranga de pessoas com
problemas de saude mental e obrigou o pais a adotar medidas publicas para melhoria no

atendimento da rede psicossocial®’!.

3.2 Tribunal Constitucional Portugués

Ao descrever o Tribunal Constitucional Portugués como “mediador de uma
dogmatica amiga dos direitos fundamentais”, Vitalino Canas destaca que uma das razdes
para a inflacdo de direitos estd na aceitagdo por parte da Corte portuguesa de deveres
positivos do Estado na protecdo dos direitos fundamentais retirados da dimensao
objetiva®®?. Entretanto, permanece o debate acerca dos meios judiciais para o Tribunal
apreciar o cumprimento dos deveres, as omissdes legislativas e a violagdo da proibi¢do
de insuficiéncia®®.

Em relacdo a atuagcdo do Tribunal Constitucional Portugués, o principio da
proibi¢ao de insuficiéncia ¢ utilizado por vezes como parametro de constitucionalidade
de normas, porém a Corte ndo clarificou a questdo da autonomia e da aplicacdo do
instrumento juridico na vertente positiva dos direitos sociais>%*,

José de Melo Alexandrino diz que mesmo “nao sendo abundante, ndo deixa de ser
significativa e estimulante” a jurisprudéncia portuguesa sobre direitos fundamentais
sociais. O Professor aponta que ha no Tribunal Constitucional “direitos fundamentais

sociais privilegiados” e “direitos fundamentais sociais esquecidos”. No primeiro grupo

300 STRECK, Lenio Luiz. 4 dupla face do principio da proporcionalidade cit., p. 176.

01 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Ximenes Lopes vs. Brasil. Sentenca de 4 de julho de
2006. Série C, n.° 149.

302 Sobre o uso da proibigdo de insuficiéncia, acrescenta o Autor o “amplo recurso ao principio da proibigdo
do excesso, com exemplos relevantes de recurso a outras ramificagdes da proporcionalidade em sentido
moderno, designadamente a proibicdo do défice e até a proporcionalidade equitativa”. In O sistema
portugués de fiscalizagdo cit., p. 107.

503 CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso cit., p. 1029.

304 CANAS, Vitalino. Proibicdo do excesso, proibicdo do defeito cit., p. 637.
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estao direitos como habitacdo, satde, educagado e seguridade sociais; no segundo, direitos
relativos a familia, ciéncia e cultura®®.

Na jurisprudéncia constitucional portuguesa, com influéncia germanica, a
proibi¢ao de défice surge nos anos oitenta e noventa também associada com o tema do
aborto®, em uma postura de autocontengio da Corte™"’.

Apos a virada do milénio, ainda sobre o aborto, o Tribunal, a luz da proibi¢ao de
insuficiéncia, se manifestou novamente sobre a questdo®® 3%, Seguindo a doutrina de
Canaris e a jurisprudéncia alema, o Tribunal portugués acompanhou a légica de contengao
e de controle de minimos do principio da proibi¢do de insuficiéncia, partindo da

510

reafirmac¢do de um dever constitucional de protecdo da vida intrauterina””. O principio

da proibi¢do de protecao insuficiente ndo era estranho a jurisprudéncia portuguesa, porém
foi no Acérddo n.° 75/2010 que assumiu protagonismo’'!.

No mesmo ano de 2010, sobre uma questdo fiscal, o Tribunal Constitucional
Portugués reconheceu a inconstitucionalidade de uma norma com fundamento na
proibicdo de insuficiéncia. Na ocasido, assentou-se que “o juizo de inconstitucionalidade
s0 poderd ser emitido se se provar que o legislador cumpriu insuficientemente, ou

deficitariamente, o dever de prestagdo de normas a que estava vinculado™!? °13,

305 ALEXANDRINO, José de Melo. 4 estruturagdo do sistema de direitos cit., p. 594.

396 Acorddo n.° 25/84 e Acorddo n.° 288/98.

97 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 316.

S8 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 600; SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderacio e
Proporcionalidade cit., p. 862.

5% Entre as diversas citagdes sobre proibi¢do de insuficiéncia ou proibicdo de défice no Acérddo n.°
75/2010, retira-se: “Na fixacdo dessa disciplina, goza o legislador ordinario de uma ampla margem de
discricionariedade legislativa, balizada por dois limites ou proibic¢des, de sinal contrario. Ele deve, por um
lado, ndo desrespeitar a proibicdo do excesso, por afectacdo, para além do admissivel, da posi¢do juridico-
constitucional da mulher gravida, nas suas componentes jusfundamentais do direito a vida e a integridade
fisica e moral, a liberdade, a dignidade pessoal e a autodeterminacdo. Mas também deve, no polo oposto,
nao descurar o valor objectivo da vida humana, que confere ao nascituro (a sua potencialidade de, pelo
nascimento, aceder a uma existéncia autonomamente vivente) dignidade constitucional, como bem
merecedor de tutela juridica. O cumprimento desse dever esta sujeito a uma medida minima, sendo violada
a proibi¢do de insuficiéncia (“Untermassverbot”) quando as normas de protec¢do ficarem aquém do
constitucionalmente exigivel”.

SI0ONOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 317.

SIUSILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 585; SILVA, Jorge Pereira da. Interdi¢do de
protec¢do insuficiente cit., p. 185.

512 Consta do Acoérddo n.° 166/2010: “Basicamente, podera considerar-se que existe um déficit
inconstitucional de protecgdo (ou de prestacdo normativa), quando as entidades sobre as quais recai o dever
de proteger adoptam medidas insuficientes para garantir a protec¢do adequada as posi¢des jusfundamentais
em causa, sendo que tal sucede sempre que se verificar um duplo teste: (i) sempre que se verificar que a
proteccgdo nao satisfaz as exigéncias minimas de eficiéncia que sao requeridas pelas posi¢des referidas; (ii)
cumulativamente, sempre que se verificar que tal ndo ¢ imposto por um relevante interesse publico,
constitucionalmente tutelado”.

313 Jorge Reis Novais critica a fundamentagdo da decisdo pois, apesar de citar como referéncia o Acérddo
n.° 75/2010, fez com algumas confusdes. Isso porque, a questdo teria sido observada somente sob o prisma
da proporcionalidade, confundido o conceito e ignorando a autonomia da proibi¢do de insuficiéncia, a qual
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Entre outras decisdes do Tribunal sobre a proibi¢ao de insuficiéncia, no Acordao
n.° 400/2011, acerca do direito de menores a receber pensdes de alimentos do Fundo de
Garantia de Alimentos Devidos a Menores, o Juiz Conselheiro Jodo Cura Mariano
afirmou que “existird seguramente um minimo social que o Estado deve garantir, tendo
em consideragao o nivel de desenvolvimento civilizacional, os recursos publicos e as
condi¢des que, segundo os valores dominantes, sdo indispensaveis a uma vida digna”.
Todavia, o proprio acérdao aponta a dificuldade de se apurar qual € o nivel de suficiéncia
exigido, porque, embora o legislador tenha ampla liberdade de escolha dos meios, 0 meio
precisa ser suficiente para cumprir os direitos constitucionais dos menores®'.

Em decisdo mais recente sobre a mesma questdo, o Tribunal, novamente, se
utilizou da proibi¢do de défice. No Acordao n.° 446/2024 consta: “Como decorre da
jurisprudéncia constitucional, a proibicao do défice ou da insuficiéncia na efetivagcdo dos
direitos sociais, em particular direito a protegdo social do Estado (artigo 63.°), traga-se a
partir do principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1.°), enquanto referente
axioldgico fundante da ordem juridico-constitucional. Deste principio resulta que, na
vertente positiva ou prestacional, aquele direito se apresenta como o direito a exigir do
Estado esse minimo de existéncia condigna, gerando para este o correlativo dever de
garantir ao cidaddo desprovido de meios, através de prestagoes sociais, 08 pressupostos
minimos para uma existéncia humanamente digna (Acédrdao n.° 509/2002)”.

No Acordao n.° 474/2002, sobre o subsidio de desemprego aos trabalhadores
publicos, ao analisar a inconstitucionalidade por falta de medidas legislativas necessarias
para assegurar o direito a todos os trabalhadores, o Tribunal entendeu pela ocorréncia de
uma “omissao parcial, j& que o legislador deu exequibilidade a norma constitucional que
lhe impde assegurar o direito a assisténcia material dos trabalhadores em situacao de
desemprego involuntdrio, mas apenas relativamente a alguns deles, com exclusdo da
generalidade dos trabalhadores da Administracao Publica”.

Em processo de fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade sobre metadados,
um dos novos direitos fundamentais que o avango tecnologico trouxe, o Tribunal
Constitucional afirmou que “a conservagao de dados, tal como estd prevista no diploma
que agora nos convoca, ¢ uma forma proporcional de realizacdo dos deveres de protegao

de bens fundamentais, nomeadamente da propria autodeterminagdo informacional ou

foi destacada no acoérdao sobre o aborto. In Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., pp.
319-320.
314 Acordao n.° 400/2011.
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informativa, tendo ja sido questionado se, na sua auséncia, nao hd mesmo uma violagao
do principio da proibicdo do défice de protecio™!>.

A par da discussdo sobre a necessidade de revisdo constitucional em Portugal, a
questdo do acesso a metadados e a preservacdo da intimidade e do sigilo das
comunicagdes ¢ outro debate em que a proibi¢ao de insuficiéncia estard presente. Se por
um lado o acesso a metadados ¢ elemento probatorio; por outro, a permissdo nao pode ser
ilimitada.

No ambito da seguridade social, ao decidir acerca da prestagdao suplementar para
assisténcia a terceira pessoa em razao de acidente de trabalho, o Tribunal Constitucional
manifestou que a proibicdo de insuficiéncia ndo impde ao legislador a colocacdo do
direito em um “ponto 6timo” ou “grau ideal”. Em compensacdo, o principio impede a
concessao de um nivel de satisfacdo deficitario ou insuficiente, uma vez que a prote¢ao
deve ser efetiva, e ndo aparente ou iluséria. Compete a jurisdicao constitucional “verificar
se certa norma assegura ao direito fundamental em causa, ndo uma protecao plenamente
eficiente, mas uma protecao suficientemente eficiente tendo em conta o conteudo que a
Constituicdo lhe assinala™'6.

A alegagdo de um “ponto 6timo” ¢ uma das criticas que se faz a proibigdo de
insuficiéncia. Como visto nas paginas anteriores, defende-se a preserva¢ao de um minimo
e ndo a exigéncia de um maximo. Até porque, ndo ha dividas de que a exigéncia de um
“grau maior” seria continuamente elevada toda vez que o patamar fosse atingido,
tornando o direito social, caso fosse um “grau ideal”, em algo inexequivel.

Sobre a interpretacdo dos direitos sociais, o Tribunal admite conceitos como
conteudo minimo, nuclear ou essencial, o que, por si, representa grande avango na defesa
dessa categoria de direitos fundamentais. Contudo, a prote¢ao nao foi extrema ao ponto
de ofender a liberdade de conformacao do legislador, uma vez que a natureza positiva
(dever de agir) permite maior grau de discricionariedade®!”.

Apesar de diversas citacdes pelo Tribunal Constitucional Portugués sobre a

proibicao de insuficiéncia, quando se refere a direitos fundamentais sociais, os acordaos

se restringem a apontar a liberdade de conformacao do legislador e a defender um minimo

315 Acorddo n.° 800/2023.

516 Acorddo n.° 151/2022.

517 Pedro Sanchéz alega que para alguns juristas o uso da proporcionalidade, instrumento classico de
restricdo de direitos de liberdade, em matéria de direitos sociais, seria quase uma confissdo tacita da
indiferenca entre as duas categorias. In El ambicioso programa de derechos cit., pp. 137 e ss..
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existencial ou nucleo essencial do direito, predominando o uso da dignidade da pessoa

humana nas decisdes e a ressalva quanto a separacio de poderes>'®,

3.3 Tribunal Constitucional Federal da Alemanha

No primeiro caso sobre o aborto’!”

, em 1975, o Tribunal alemao entendeu que
impde ao Estado a obrigacdo de assegurar os direitos fundamentais contra atos de
terceiros. A Corte decidiu que a obrigacdo do Estado em fornecer protegdo ¢ abrangente,
porque “ela proibe ndo apenas ataques estatais diretos a vida em desenvolvimento — o que
¢ evidente — mas também exige que o Estado assuma a posi¢cdo ativa na protecao e
promocao dessa vida, isto €, ele deve, acima de tudo, preserva-la contra ataques ilegais
de terceiros™%.

A importancia da decisdo estd no pioneirismo ao reconhecer o dever do Estado. O
julgado serviu como ponto inicial para a constru¢do dogmatica do conceito da proibi¢ao
de insuficiéncia e para a consolidagdo do entendimento do significado positivo dos
direitos fundamentais, evoluindo a posi¢do do Estado de adversario (Gegner) para

protetor desses direitos (Grundrechtsfreund)®*' 322,

318 De forma resumida e citando exemplos de acérddos do Tribunal Constitucional Portugués, utiliza-se da
conclusdo de José de Melo Alexandrino sobre a posicdo da Corte em matéria de direitos fundamentais
sociais: “Em sintese, sem prejuizo da diversidade das respectivas normas enunciadoras (acordaos n.° 39/84,
148/94, 509/2002), os direitos econdmicos, sociais e culturais sdo essencialmente direitos a prestacdes
positivas do Estado (acérddos n.° 39/84, 346/93, 322/2000, 465/2001 e 212/2003), direitos cujo conteudo
pressupde uma tarefa de concretizagcdo e mediagdo do legislador e cuja efectividade estd dependente da
chamada ‘reserva do possivel’ (acérdaos n.° 346/93, 465/2001), mas também de uma realizagdo integrada
de todos os direitos econdmicos, sociais e culturais (acorddo n.® 590/2004). Tendo o seu fundamento no
valor da dignidade da pessoa humana (acérdaos n.° 151/92, 322/2000, 155/2004), a relagdo com esse valor
ndo se exprime necessariamente nas vestes de uma exigéncia imediata, mas como seu reflexo e
prolongamento (acorddos n.° 25/84, 590/2004). Esses direitos fundamentais, por implicarem opgdes e serem
direitos de realizagdo gradual (acorddos n.° 486/97, 590/2004), envolvem necessariamente, em graus
distintos, a liberdade constitutiva do legislador (acorddos n.° 330/88, 101/92, 346/93, 590/2004)”. In A
estruturagdo do sistema de direitos cit., pp. 610-611.

19 BVerfGE n.° 39/1.

520 GRIMM, Dieter. 4 funcdo protetiva do Estado cit., p. 149.

321 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 727;
BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 doutrina da proibi¢do de insuficiéncia cit., p. 79; SAMPAIO, Jorge
Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 862.

522 Citando a posi¢do de Johannes Dietlein sobre a problematica do aborto € a autonomia da proibigdo de
insuficiéncia e a proibigdo de excesso, Ingo Sarlet discorre que para o jurista alemao, a titulo de exemplo,
“a aquisi¢do e leitura de um informativo a respeito da vida intrauterina, tal exigéncia dificilmente poderia
ser considerada uma violacdo da proibigdo de excesso, por intervengdo na esfera de liberdade da mulher, ja
que justificada pela finalidade legitima da intervenc¢ao, pela adequacdo da medida e sua exigibilidade. Em
contrapartida, resulta igualmente evidente que o dever de prote¢@o do estado em relacdo a vida intrauterina
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32 em 1993, o Tribunal Constitucional

No segundo caso sobre o aborto
desenvolveu com maior profundidade a proibi¢do de pouco se fazer em matéria de
protecdo de um direito fundamental (Untermassverbot), paralela a vedagdo de excesso
(Ubermassverbot)>**. Entendeu o Tribunal: “O Estado deve adotar medidas normativas e
de ordem fatica suficientes para o cumprimento do seu dever de prote¢do, que conduzam
a uma protecao adequada e efetiva (proibicao de insuficiéncia), com a consideragdo dos
bens juridicos em colisdo. Para isso é necessario um conceito de protecdo que combine
medidas preventivas e repressivas”>?> 326,

A decisdao se destaca pelo uso da expressio Untermassverbot e, conforme
menciona Jorge Reis Novais, em que pese os debates sobre o instrumento juridico, ele se
transformou “em mais um bem-sucedido produto de exportacdo gerado na notéavel
doutrina germanica de direitos fundamentais™>?’.

Por outro lado, parte da doutrina critica as duas decisdes, com a justificativa de
que ndo hd um minimo de prote¢do ou um maximo de interven¢do, pois ou um dever ¢é
cumprido ou ndo &, ou h4 interferéncia ou ndo ha>?%.

Além dos dois casos mencionados, a proibi¢ao de insuficiéncia ¢ encontrada na
jurisdicdo constitucional alemd em decisdes sobre instalagdes nucleares, ruido de
aeronaves e protecao ambiental, limites de velocidade em rodovias, antenas telematicas e

defesa contra o terrorismo>2°.

de longe ndo resta implementado pela simples exigéncia da aquisi¢do de um boletim informativo”. In
Constitui¢do, proporcionalidade e direitos fundamentais cit., p. 340.

523 BVerfGE n.° 88/203.

524 GRIMM, Dieter. A4 fun¢do protetiva do Estado cit., p. 161.

525 SCHWABE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia cit., pp. 273 e ss.; BALTAZAR JUNIOR, José
Paulo. 4 doutrina da proibi¢do de insuficiéncia cit., p. 80.

526 Sobre a analise das medidas que o Estado poderia tomar para proteger o nascituro: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Omissées normativas e deveres de protec¢do cit., pp. 116 e ss..

27 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 169. O Autor esclarece que
o Tribunal da Alemanha adota a ideia de um controle de minimos e de evidéncias, de forma que “s6 lhe
compete declarar a inconstitucionalidade quando o Estado ndo tenha tomado absolutamente qualquer
medida de protec¢do ou quando seja evidente que as normas e medidas de proteccdo adoptadas sdo
totalmente inidéneas ou completamente insuficientes para alcangar o fim de protec¢ao em vista”. In Direitos
fundamentais nas relagoes entre particulares cit., p. 310.

528 CANAS, Vitalino. O principio da proibicéo do excesso cit., p. 913.

529 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., p. 310; BALTAZAR
JUNIOR, José Paulo. 4 doutrina da proibicdo de insuficiéncia cit., p. 80. Laura Clérico menciona que todas
essas decisdes t€ém algo em comum “que lo que afecta el derecho fundamental es una omision o una accion
estatal insuficiente o defectuosa, la que debe ser examinada para determinar si se respeto el mandato de
prohibicion por omision, defecto o accion insuficiente (Untermassverbot)”. In Sobre la prohibicion por
accion insuficiente por omision cit., p. 171.
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Em rela¢do aos direitos sociais, aponta-se a decisdo do caso Hartz IV>*, que
julgou uma série de leis que reformou o sistema de trabalho e de seguridade social. A
época, o Tribunal Constitucional tratou com profundidade o direito ao minimo de

subsisténcia e o controle da norma legislativa>*!

. A questao era decidir se o valor ofertado
pelo Estado em situagdes de desemprego era suficiente para respeitar o principio da
dignidade da pessoa humana e o Estado Social.

O Tribunal decidiu que se o cidaddo ndo possui condi¢des de, por si, se sustentar,
compete ao Estado fazé-lo, uma vez que a dignidade ¢ inviolavel. Entretanto, o legislador
possui discricionariedade para a escolha da forma de prestar o auxilio, devendo assegurar
a transparéncia sobre o calculo e prevé-lo em lei. A Corte Constitucional caberia apenas
verificar se os beneficios sdo evidentemente insuficientes. Dessa forma, julgou-se
inconstitucional as novas normas, porém elas permaneceram em vigor até o legislador
promulgar outras®*2.

Sobre a forma de analise da proibi¢ao de insuficiéncia, o Tribunal da Alemanha,
na maioria dos casos, verifica a escolha do meio no momento da edi¢do da medida (ex
ante), porém admite a verificagdo no momento do julgamento (ex post) caso a intervengao
seja muito intensa no direito fundamental. Em caso de duvidas sobre o meio, a tendéncia
dos julgados ¢ de se inclinar pela presungdo, ou seja, o Tribunal faz o exame de “mera
evidéncia” na apuracdo da proibi¢do de insuficiéncia. Logo, uma medida legislativa ¢é
declarada inadequada se, desde o instante da edicao da lei, era inutil ou evidentemente
deficiente>®>.

A importancia do Bundesverfassungsgericht para a proibicao de insuficiéncia
ainda se encontra na teoria dos niveis de densidade de controle, o que serd abordado no

tltimo capitulo®*.

330 BVerfGE n.° 1/09.

31 CANAS, Vitalino. Proibicdo do excesso, proibicdo do defeito cit., p. 612.

532 Colhe-se da versdo em inglés do julgado: “The legislature’s margin of appreciation when it comes to
assessing the subsistence minimum corresponds to a reserved review of the provisions of non-constitutional
law by the Federal Constitutional Court. Since the Basic Law itself does not permit any precise figure to
be put on the claim, the material review as regards the result is restricted to whether the benefits are
evidently insufficient” (§ 141°).

533 CLERICO, Laura. Sobre la prohibicién por accién insuficiente por omision cit., pp. 181-183.

334 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 620.
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3.4 Tribunal Constitucional da Africa do Sul

O Tribunal Constitucional sul-africano tornou-se objeto de estudo de
constitucionalistas em razdo de decisdes no ambito dos direitos fundamentais sociais,
principalmente pela utilizacdo da razoabilidade para decidir questdes sobre a obrigacdo
estatal.

Ap6s o periodo do apartheid, a Constituigio da Republica da Africa do Sul de
1996 elencou uma série de direitos fundamentais sociais (saude, alimentacdo, agua,
seguridade social) como forma de enfrentar os problemas no nivel constitucional®’.

Entre os casos emblematicos julgados pela Corte Constitucional, um dos mais
estudados é o Republic of South Africa vs. Grootboom, julgado em 20003°,

Em uma apelagao do governo sul-africano contra a ordem de prover abrigo a
centenas de adultos e criangas desalojados de um terreno privado, a Corte entendeu que
o programa habitacional violava a Constitui¢cao, uma vez que o cidadao estava em risco,
por causa da auséncia de coordenagdao e de abrangéncia, além do tratamento nao
isondmico em relagao aqueles que precisavam de auxilio estatal.

O pedido inicial dos desalojados estava fundamentado no direito universal a
habitagdo (artigo 26.°, n.° 2) e no direito de menores de possuirem um abrigo seguro
(artigo 28.°, n.° 1, alinea “c”), prevalecendo o segundo argumento. Apesar do Tribunal,
em respeito ao principio da separagdao de poderes, ndo dizer a forma como o Estado
garantiria o abrigo ou a habitagdo, assegurou condi¢cdes minimas sanitarias e de
abastecimento de agua.

A decisao se destaca por alguns pontos: i) o reconhecimento dos direitos sociais
como direitos judiciaveis, em razao de sua positivagdo expressa no texto constitucional;
i1) o uso da razoabilidade diante do nivel deficitario do Estado em prestar o direito a
protecdo a infancia e a moradia digna, bem como a insuficiéncia de informacdes sobre as
medidas outrora adotadas, o que remete, mais uma vez, ao 6nus da prova que recai sobre
o ente estatal; ii1) o minimo existencial e aquilo que pode ser exigido do Estado que, por

sua vez, depende de multiplos fatores, como, por exemplo, quem demanda, o local dos

535 SUNSTEIN, Cass. Social and economic rights cit., p. 4.
336 Case CCT n.° 11/00.
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fatos e o que se requer>’; e iv) o respeito a margem discricionaria do Estado para eleger
as medidas concretas para efetivar a garantia dos direitos fundamentais sociais>*® %,

Outro caso referenciado quando se estuda a jurisdi¢ao constitucional e os direitos
sociais é o Soobramoney vs. Minister of Health>*.

Em razdo da insuficiéncia de recursos publicos para custear o tratamento de
doencas renais, a provincia de KwaZulu-Natal contemplava apenas 30% dos pacientes
com didlise. Somente os pacientes com maior chance de um transplante de rim
conseguiam realizar o procedimento médico. Ao analisar a apelacdo do paciente
Soobramoney, o Tribunal Constitucional entendeu que a recusa ndo era desarrazoada e
que a politica publica era justa e ndo-discriminatoria, considerando a escassez financeira.

Conforme menciona Costa Neto, a Corte entendeu que “o governo fizera um
esfor¢o sincero e racional, pleno de boa-f¢, no sentido de combater o problema em
questio, o que nio justificaria a intervengio judicial”™>*!.

Os casos Grootboom, Soobramoney e outros do Tribunal da Africa do Sul
demonstram as possibilidades que a justi¢a constitucional, com o uso de instrumentos

juridicos e exaustiva fundamentagdo, possui para avangar em casos envolvendo os

direitos fundamentais sociais .

537 Sobre os multiplos fatores, colhe-se do julgado: “The state’s obligation to provide access to adequate
housing depends on context, and may differ from province to province, from city to city, from rural to urban
areas and from person to person. Some may need access to land and no more; some may need access to
land and building materials, some may need access to finance; some may need access to services such as
water, sewage, electricity and roads. What might be appropriate in a rural area where people live together
in communities engaging in subsistence farming may not be appropriate in an urban area where people are
looking for employment and a place to live”.

33 Victor Abramovich e Christian Courtis, ao comentarem o uso da razoabilidade pelo Tribunal
Constitucional da Africa do Sul no julgamento Groothboom, afirmam que “los requisitos que debe cumplir
una medida estatal para ser considerada apropriada resultan mas estrictos que los que exige la nocion de
razonabilidad”. Continuam: “[...] el tribunal descarta la posibilidad de definir contenidos minimos, decide
incorporar al examen de razonabilidad para ser razonables, las medidas deben atender a quienes mds lo
necesitan, a aquellos que se encuentran en una situacion de mayor peligro o vulnerabilidad en el acceso
al derecho social, mas alla de su cobertura general”. In Los derechos sociales cit., pp. 163-164.

5% Para Vitalino Canas, além dos pontos importantes mencionados, o caso ¢ referéncia no estudo
constitucional, pois reconhece: “(i) a justiciabilidade desses direitos; (ii) a distin¢ao entre deveres negativos
e deveres positivos decorrentes do direito social, correlatos a direitos negativos e positivos que obrigam o
Estado, outras entidades e individuos; (iii) o direito negativo, implicito, consistente em ‘fo desist from
preventing or impairing the right of access to adequate housing’; (iv) aos deveres decorrentes dos direitos
sociais estdo sujeitos ndo apenas o Estado mas também os particulares”. In Proibi¢do do excesso, proibi¢do
do defeito cit., p. 622.

340 Case CCT n.° 32/97.

541 COSTA NETO, Jodo. 4 Corte Constitucional sul-africana e os direitos fundamentais: um paradigma a
ser seguido? In Observatorio da jurisdi¢do constitucional. Brasilia: IDP, Ano 7, n.° 1, jan./jun. 2014, p.
203.

32 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., p. 166.
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A Corte sul-africana assentou o entendimento de que uma medida publica ¢
razoavel se: i) estiver dentro de um programa coordenado; ii) considerar os niveis de
governo; iii) distribuir as responsabilidades; iv) contar com recursos financeiros e
humanos adequados; v) for equilibrada e flexivel, inclusive para atender em época de
crise; e vi) ndo excluir parte significativa da populagdo ou resultar em discriminagao
injustificada>*.

Entende-se, contudo, que essas caracteristicas sdo parametros para também
analisar se uma medida atendeu ao principio da proibi¢cdo de insuficiéncia. Se o Estado
comprovar que possui um programa coerente, que respeita a isonomia, dar publicidade as
medidas adotadas e que pretende adotar, definir um plano de trabalho e aportar os recursos
necessarios para isso, haverd o respeito ao patamar minimo que se exige no ambito dos
direitos sociais®**. Entretanto, apesar da verificagio da efetividade dos direitos
fundamentais sociais remeter a proibicao de défice, no caso sul-africano a utiliza¢do da
razoabilidade decorre do proprio texto constitucional®®.

Vitalino Canas acrescenta que a decisdo do caso Grootboom ¢ resultado de um
teste ndo ponderativo. Entretanto, ¢ possivel encontrar em outras decisdes da Corte sul-
africana “a aplicagdo de uma metodica ponderativa tipica da proibi¢ao do defeito ou da
insuficiéncia”. Como exemplo, cita os casos Khosa and Others vs Minister of Social
Development and Others>*® e Mahlaule and Another vs Minister of Social
Development™. As duas situagdes discutiam a exclusio de estrangeiros com residéncia

permanente na Africa do Sul em politicas de beneficios sociais. A decisdo foi no sentido

de que os residentes permanentes também deveriam ser incluidos. Vitalino Canas aponta

343 BILCHITZ, David. Socio-economic rights cit., p. 726.

54 Extrai-se da obra de Jorge Reis Novais: “[...] colhendo a inspiragdo da pratica do Tribunal Constitucional
sul-africano, consideramos que se abre objectivamente, com grande interesse dogmatico, a possibilidade
de integrar a dimensdo de razoabilidade no principio mais geral da proibicdo do défice, seja em
complemento seja em alternativa a ldgica, ja presente neste ultimo principio, de preservagdo ou promogao
de um minimo de prestagdo para aquém do qual haveria violagdo institucional das obrigacdes estatais
positivas de promogao ou realizacdo dos direitos fundamentais”. O Autor alega que ha ofensa ao principio
da proibi¢ao de insuficiéncia, “ndo apenas quando ndo fossem realizados os minimos exigidos pela
dignidade da pessoa humana ou pelos minimos sociais exigidos por cada direito social, mas também quando
os titulares do direito ficassem, por efeito da omissao, numa situagdo desrazoavel”. In Direitos Sociais cit.,
p- 296.

345 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 288.

346 Case CCT n.° 12/03.

347 Case CCT n.° 13/03.



130

99548 549’ embora

que o julgado “coaduna-se com a estrutura tipica da proibi¢do do defeito
também discorra que o Tribunal se recusou a fixar o contetdo minimo dos direitos.

Sobre esse ultimo aspecto, também concorda Jorge Reis Novais ao dizer que “o

ibu a uiu itou Ogi U ial ou u
Tribunal ndo prosse nem aceitou essa logica de contetido essencial ou de procura de
um minimo social objectivamente delimitavel que devesse ser prestado em quaisquer
circunstancias”. Entre os motivos para rejeitar a ideia, estdo: i) a dificuldade de se
determinar um minimo de necessidades para cada grupo social; ii) a impossibilidade de
prestar imediatamente o minimo; e iii) a violagao a separagao de poderes, caso o Tribunal

i ue ¢ ituct Vi .
decida o que é constitucionalmente devido>° >>!

As escolhas tragicas em hard cases ficam, de acordo com o Tribunal
Constitucional, ao encargo do Estado, considerando que os recursos sdo finitos e que nem
todos poderao ser atendidos, mesmo que isso gere perigo de morte, como no caso do
procedimento de dialise. Caberia a Corte somente observar se a medida ¢ minimamente
justificavel e encontra fundamentos para tal.

Nota-se, ainda, que o carater das decisdes da Suprema Corte € coletivo, ainda
quando analisa um caso individual, uma vez que o julgado, em geral, corrige a politica

publica e ndo simplesmente decide sobre o direito subjetivo do postulante®2. S3o critérios

de justica distributiva que considera o quanto disponibilizar e a quem atender’,

3.5 Supremo Tribunal Federal do Brasil

O Supremo Tribunal Federal possui vasta jurisprudéncia na area social, inclusive,
sendo chamado por vezes de “ativista”. Carlos Blanco de Morais aponta que a

jurisprudéncia brasileira implementou “um modelo inédito que configura o judiciario

348 CANAS, Vitalino. Proibicdo do excesso, proibicdo do defeito cit., p. 625.

349 Nesse sentido, alega Christopher Mbazira: “There is room for application of a similar proportionality
test in socio-economic rights litigation. This is especially in those cases where the state has failed to provide
socio-economic goods and services on the ground that their provision would affect certain interests”. In
Litigating socio-economic rights in South Africa: a choice between corrective and distributive justice.
Pretoria: Pretoria University Law Press, 2009, p. 87.

S0 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos Sociais cit., p. 289.

551 Ainda sobre a rejeicdo de um contetido minimo dos direitos sociais: MBAZIRA, Christopher. Litigating
socio-economic rights in South Africa cit., pp. 61 e ss..

552 COSTA NETO, Jodo. A Corte Constitucional sul-afiicana cit., p. 539.

333 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 729.
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como um centro autonomo prestador de beneficios sociais dotado de caracter supletivo
em relagdo aos poderes legislativo e administrativo™>4,

Em relagdo a proibicdo de insuficiéncia ou proibicao de protecdo insuficiente, as
duas nomenclaturas mais encontradas, a maioria dos acorddos sobre direitos
fundamentais sociais esté relacionada a satde e a infancia. Observa-se que a doutrina da
proibicdo de insuficiéncia tem avangado na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.

Na Suspensdo de Liminar n.° 235 contra decisdo de Tribunal de Justica estadual
que determinou a implementagao, no prazo de doze meses, de unidade para internagao e
semiliberdade para adolescentes em conflito com a lei, o Ministro Gilmar Mendes
pontuou “que a efetividade desse direito fundamental a protecdo da crianga e do
adolescente ndo prescinde da acdo estatal positiva no sentido da criacdo de certas
condigdes faticas, sempre dependentes dos recursos financeiros de que dispde o Estado”.
Por outro lado, com fundamento na proibi¢ao de insuficiéncia, restou consignado que,
caso o Supremo Tribunal ndo decidisse a questdo, “estar-se-ia a blindar, por meio de um
espaco amplo de discricionariedade estatal, situagdo fatica indiscutivelmente repugnada
pela sociedade, caracterizando-se tipica hipotese de protecao insuficiente por parte do
Estado, num plano mais geral, e do Judicidrio, num plano mais especifico”.

A decisdo destaca que, apesar de mais de uma década da publicacdo do Estatuto
da Crianga e do Adolescente, o Estado se manteve inerte no dever de protecdao de
adolescentes em conflito com a lei, fato que foi utilizado para afastar eventual alegagao
de violagdo ao principio da separagdo de poderes. Consta do julgamento: “No presente
caso, vislumbra-se possivel protecao insuficiente dos direitos da crianga e do adolescente
pelo Estado, que deve ser coibida, conforme j& destacado. O Poder Judiciario ndo esté a
criar politicas ptiblicas, nem usurpa a iniciativa do Poder Executivo™>>.

No Recurso Extraordinario n.° 581.352, de relatoria do Ministro Celso de Mello,
a Corte determinou a ampliagdo e a melhoria no atendimento de gestantes em
maternidades publicas e afirmou a inaplicabilidade da teoria da reserva do possivel
sempre que a sua invocagao comprometer o nicleo basico do minimo existencial. O
controle jurisdicional sobre a omissao do Estado foi assegurado, dentre outros principios,

pela vedacdo de protecdo insuficiente>®.

534 MORALIS, Carlos Blanco de. Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., p. 583.
335 STF, Suspenséo de Liminar n.° 2335, relator Ministro Gilmar Mendes, julgado em 8.7.2008.
3% STF, RE n.° 581.352, relator Ministro Celso de Mello, julgado em 29.10.2013.
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Na Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 7.518, sobre a auséncia de licenca-
parental aos pais solo, o Tribunal utilizou a proibi¢do de prote¢do insuficiente para
reconhecer a omissdo da legislagdo e equipara-la a outra licenga existente®>’.

No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 3.510, sobre pesquisas
com células-tronco, o Ministro Gilmar Mendes reconheceu, em comparagdo com a
legislagdo estrangeira, que “a lei brasileira ¢ deficiente no tratamento normativo das
pesquisas com células-tronco e, portanto, ndo estd em consonancia com o principio da
proporcionalidade como proibigao de protecdo insuficiente (Untermassverbot)”. E, mais,
“a lei viola o principio da proporcionalidade como proibicdo de protegdo insuficiente
(Untermassverbot) ao deixar de instituir um 6rgdo central para andlise, aprovagdo e
autorizacdo das pesquisas e terapias com células-tronco originadas do embrido
humano™>3.

Ao decidir sobre a proibi¢ao do uso de materiais, elementos construtivos e
equipamentos da construgdo civil constituidos de amianto, mais uma vez, a fim de
proteger o direito fundamental a satde, o Tribunal se utilizou da proibi¢do de protecao
insuficiente para reconhecer a omissio legislativa®”.

Em relagdo aos direitos de cidadania, na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.°
1.800, ao julgar a isencdo de emolumentos notariais, o Ministro Ricardo Lewandowski,
afirmou a necessidade de o Estado garantir a emissao de certiddo de nascimento e certidao
de dbito para pessoas comprovadamente hipossuficientes financeiramente®.

Sobre a unido estavel (unido de facto) entre pessoas do mesmo sexo, a Corte
constitucional entendeu que a disposicdo do Codigo Civil veiculava “uma proteg¢ao
insuficiente ao principio da dignidade da pessoa humana em relagdo aos casais que vivem
em unido estavel” e, ainda, que “a deficiéncia da atuacdo estatal em favor da dignidade
humana dos companheiros ndo ¢ justificada pela tutela de nenhum outro interesse

constitucional contraposto™°!.

557 STF, ADI n.° 7.518, relator Gilmar Mendes, julgado em 16.9.2024.

338 STF, ADI n.° 3.510, relator Ministro Ayres Britto, julgado em 29.5.2008.

339 STF, ADPF n.° 109, relator Edson Fachin, jugado em 30.11.2017.

360 Extrai-se do acorddo: “Ndo me parece que os dispositivos legais impugnados incidam na proibi¢io de
excesso, porquanto os notarios e registradores exercem tantas outras atividades lucrativas que a isengdo de
emolumentos neles estabelecida certamente ndo tera o condéo de romper o equilibrio econémico-financeiro
das serventias extrajudiciais, de maneira a inviabilizar a sua continuidade. De outra banda, vejo que a
medida legal contestada se conforma perfeitamente a outra faceta do principio da proporcionalidade acima
mencionado, a qual exige que o Estado preste protecdo eficaz aos economicamente hipossuficientes,
sobretudo no que respeita aos seus direitos de cidadania” (STF, ADI n.° 1.800, relator Ministro Ricardo
Lewandowski, julgado em 11.6.2007).

561 STF, RE n.° 646.721, relator Ministro Luis Roberto Barroso, julgado em 10.5.2017.
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Acerca dos elementos dogmaticos da proibicao de insuficiéncia, em especial, o
controle de evidéncia, na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.° 3.112, embora sobre
direito penal (Estatuto de Desarmamento), o Ministro Gilmar Mendes afirmou que a
funcdo do Tribunal ¢ “de examinar se o legislador considerou suficientemente os fatos e
prognoses e se utilizou de sua margem de acdo de forma adequada para a protegdo
suficiente dos bens juridicos fundamentais”. O controle de evidéncia deve considerar a
“ampla margem de avaliacdo, valoragdo e conformacao conferida constitucionalmente ao
legislador™%2,

Apesar de diversas mencgdes a proibicao de insuficiéncia, em especial, em votos
dos Ministros Gilmar Mendes e Ricardo Lewandowski, o instrumento juridico nao ¢
utilizado como fundamento principal®®®. Vitalino Canas aduz que a referéncia a proibigio
de insuficiéncia “permanece um obiter dictum lateral”, e ndo a ratio decidendi, pois
desprovida de estrutura metodica da aplicagdo do principio como instrumento de
harmonizagdo e de ponderagdo. Continua a critica ao dizer que o Supremo Tribunal
Federal faz o uso de uma “versao impropria” do principio, “versdo que, por prescindir de
metodicas ponderativas, ndo se pode afirmar ser a mais intrusiva da liberdade de
conformacio do legislador™%,

Em sintese, apesar de se encontrar na jurisprudéncia constitucional brasileira

diversas mengdes a proibicao de insuficiéncia, o Supremo Tribunal Federal se absteve de

adentrar as questdes mais problematicas da aplicagcdo do principio.

362 STF, ADI n.° 3.112, relator Ministro Ricardo Lewandowski, julgado em 2.5.2007.

363 Ao criticar a forma como a proibicdo de insuficiéncia é abordada na Corte Constitucional brasileira,
Jorge Reis Novais discorre que o Tribunal mescla a teoria da convergéncia com a teoria dos direitos
fundamentais como principios, ao dizer que a proibicdo de défice ¢ a dupla face da proporcionalidade.
Assim, arremata: “[...] explicando o principio naquela logica de ‘dupla face da proporcionalidade’, entdo o
principio da proibi¢do de insuficiéncia ndo teria, como alias resulta da referida jurisprudéncia do Supremo
Tribunal, qualquer préstimo ou qualquer sentido util, ja que ou surge como desnecessario para a resolugao
da causa ou reproduz, em toda a sua extensdo, a aplicagdo dos subprincipios ja inscritos no controlo de
proporcionalidade”. In Direitos fundamentais nas relagdes entre particulares cit., p. 315.

364 CANAS, Vitalino. Proibicdo do excesso, proibicdo do defeito cit., pp. 602 e 609.
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4 Os desafios da proibicao de insuficiéncia

Ap6s a defesa da autonomia da proibi¢do de insuficiéncia, da utilizagdo do
principio em conjunto com outros instrumentos juridicos de ponderagao e a analise da
jurisprudéncia constitucional, o ultimo capitulo se destina a abordar os desafios de sua
aplicagao.

Embora ainda com bastante resisténcia por parte da doutrina e de alguma
jurisprudéncia, ¢ inegavel o avango, desde a obra de Canaris até aos dias atuais, da
vedacdo de protecao deficiente, em especial, quando se trata do dever positivo do Estado.

O tema, alids, estd na pauta diaria do estudo constitucional e devera cada vez mais
se tornar objeto de debate conforme as demandas sociais se modificam. A resolucdo de
conflitos serd através da ponderacdo de todas as circunstancias fatico-juridicas, a luz de
critérios proprios e da dignidade da pessoa humana’®®,

Em matéria de omissdes legislativas, apenas uma atuagdo do legislador em
consonancia com os seus deveres constitucionais possui o condao de resolver a celeuma.
Nio se pode esperar dos tribunais respostas perfeitas para o problema’®.

Em uma logica de otimizagdo dos direitos fundamentais sociais e dos deveres
estatais correlativos, de execu¢do maxima dentro das possibilidades existentes, se a
realizagdao ficou abaixo daquilo que poderia ter sido, a obrigacdo do Estado nado foi
cumprida e, por isso, haveria inconstitucionalidade por omissao. A verificacdo se daria
por meio do recurso de proporcionalidade, o que determinaria ao legislador e ao juiz
ponderar a medida adotada. Nesse caso, contudo, a proibi¢do de insuficiéncia ndo
produziria resultados diferentes daquilo que se alcancaria pela simples aplicacdo do
principio da proporcionalidade.

Entretanto, em um quadrante fora da logica de otimizagdo, ha a dificuldade de se
determinar o limite da omissdo inconstitucional em relagdo aos deveres positivos de
prestagao dos direitos fundamentais e, para além disso, a problematica sobre quem
deveria esclarecer esse limite, se o legislador ou o juiz. Se competir ao segundo, corre-se

o risco de substituicdo da fungdo legislativa e de ofensa a separacao de poderes. Em

365 NOVALIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagbes entre particulares cit., p. 315.

566 SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protecgdo jurisdicional contra omissées legislativas:
contributo para uma teoria da inconstitucionalidade por omissdo. Lisboa: Universidade Catdlica Editora,
2003, p. 195.
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contrapartida, se apenas o legislador definir o limite minimo de uma prestagao social,
afastar-se-ia a atribuicdo da jurisdi¢do constitucional e a caracteristica jusfundamental do
direito’®’.

Diante da impossibilidade de se determinar com exatidao, para todos os direitos e
circunstancias, a partir de que ponto ha inconstitucionalidade, deve-se, ao menos, obrigar
o Estado a prestar um minimo. A proibi¢ao de insuficiéncia atuaria para definir, a partir
de um controle de evidéncia, se a justificativa apresentada pelo ente estatal era plausivel
diante do direito prestado e da necessidade demonstrada, ou se esté claro que a prestagao
ficou abaixo do nucleo essencial do direito postulado.

O problema ¢ encontrar um meio termo entre a vinculacdo do parlamento aos
direitos sociais e o controle judicial, o primeiro ndo podendo ser efémero e o segundo nao
se transformando em um mero decisionismo>®®. Por isso, a necessidade de criacdo de
mecanismo para fiscalizar a omissdo das normas programaticas previstas na
Constituicdo®®, bem como evitar que toda e qualquer norma constitucional incomoda,
que gere tensdo entre os poderes, seja comumente tachada como programatica para, com
isso, afastar a sua juridicidade, que existe pelo simples fato de constar em um texto de
lei’™.

Isso sem olvidar que, diferente da proibi¢do de excesso que se concentra somente
na agdo estatal realizada, a proibicdo de insuficiéncia considera as inumeras formas de
cumprimento do dever estatal quando se trata de efetivagao dos direitos fundamentais
sociais.

Conforme diz Jorge Reis Novais sobre as diversas criticas e duvidas em relagao
ao conteido normativo da proibi¢do de insuficiéncia, “praticamente todo o autor que
elabora com mais desenvolvimento sobre o problema sente-se obrigado a apresentar uma

proposta distinta de conformagio do principio”™’!. Assim, tentar-se-4 apontar possiveis

desenvolvimentos e as respectivas criticas.

567 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 177.

568 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 370.

569 SANCHEZ, Pedro Fernandez. EI ambicioso programa de derechos cit., p. 128.

570 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais cit., p. 153.
STUNOVALS, Jorge Reis. Direitos fundamentais nas relagées entre particulares cit., p. 324.
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4.1 Os elementos dogmaticos e o controle de intensidade

Iniciando pelo proprio Autor da provacao anterior, Jorge Reis Novais apresenta
trés propostas: 1) a inversao dos parametros da proibi¢cao de excesso, por meio do modelo
trifasico — ja exposta no capitulo 2.1, segunda parte -, o que, por si, ndo resolve a questdo
de maneira satisfatoria; ii) a remissdo genérica a ponderagdo de direitos em colisdo; e iii)
o controle de minimos, o que remete a ideia original da proibi¢io de insuficiéncia®’?.

Quanto a simples ponderagdo, o conflito de direitos fundamentais exige a
consideracdo entre os pros e os contras de uma medida, entre a pretensao social e aquilo
que ¢ dever do Estado, além da andlise do “se”, “quanto” e “como” dos direitos
constitucionalmente previstos. Entretanto, isso ndo esgota o conteutdo normativo da
proibi¢ao de insuficiéncia. Como menciona o Autor, “densificar a proibicdo de défice
através da remissdo genérica para a ponderacdo entre os dois direitos em colisdo ¢
redundante relativamente ao que se faria sempre estando em causa a restri¢ao do direito
fundamental afectado™’®. Permanece, assim, a falta de elementos para justificar o
patamar de protecdo, acrescido dos riscos a separacao de poderes, pois poderia o juiz
substituir, sem maiores argumentagdes, a ponderacdo outrora realizada pelo legislador
ordinario.

A premissa inicial da proibicdo de insuficiéncia no ambito dos direitos
fundamentais sociais como um controle de minimos e de evidéncias emerge como a
solucdo que possui maior capacidade de resolu¢do de conflitos na relagao bipolar Estado-
cidadao.

Em formula de sintese, “haveria inconstitucionalidade se nao estivesse assegurado
um patamar minimo de protec¢do cuja presenga o juiz deveria apurar através do chamado
controlo de evidéncia”. A hipdtese teria maior €xito na preservacao da separacao dos
poderes, porque seria “objectivamente evidente que a proteccdo assegurada pelo Estado
ao interesse ou ao bem dela carecido ndo atingia o minimo constitucionalmente

exigivel” ",

572 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 181 e ss.; NOVAIS, Jorge
Reis. Direitos fundamentais nas relagoes entre particulares cit., pp. 324 ¢ ss..

573 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 191.

574 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 193.
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Embora nao resolva a totalidade da questao da inconstitucionalidade por omissao,
o controle de minimo deixa claro que apenas uma prote¢do minima € exigida e que essa
omissdo precisa ser objetivamente detectdvel em um controle de evidéncia®’.

Critica-se a possibilidade de falta de protecao judicial pois, em alguns casos,
apesar do standard minimo estar assegurado, pode ser necessaria uma garantia a mais por
parte do Estado, a depender, por exemplo, de quem requer o direito social, uma vez que
a verificacdo do nivel ¢ multifatorial.

Apesar do presente trabalho se dedicar aos direitos fundamentais sociais, o
conteudo normativo da proibicao de insuficiéncia abrange todas as hipdteses em que o
direito positivado no texto constitucional ndo recebeu a devida protecdo. Até porque, a
aplicacdo do principio vai além de questdes prestacionais. Em razdo disso, o contetido
dogmatico ¢é unitario, e ndo um para cada ramo do direito®’%.

O controle de evidéncia guarda relacdo com a densidade do controle de
constitucionalidade a ser exercido pelo Tribunal Constitucional, considerando a margem

discricionaria do legislador’”” 378, O controle possui a funcdo de determinar quando o

legislador ficou “ilegitimamente aquém da realizacdo das obrigagdes que lhe foram

375 Ao decidir, por exemplo, sobre o pagamento de custas judiciais € o acesso a justiga, manifestou-se o
Tribunal Constitucional Portugués: “[...] sentido da discricionariedade normativo-constitutiva que é
reconhecida ao legislador nesta matéria e confronta o seu regime legal com diversos parametros
constitucionais, entre os quais se destacam o principio da proporcionalidade em relagdo com o acesso ao
direito e aos tribunais, justificando-se o controlo de evidéncia que o Tribunal foi chamado a realizar nessas
decisdes” (Acordao n.° 150/2011). Em outro caso, sobre direito de propriedade, a Corte Constitucional
discorreu sobre o controle de evidéncia: “[...] o controlo de constitucionalidade a realizar pelo Tribunal
deverd ser sobretudo um controlo de evidéncia, reconhecendo ao legislador democratico uma ampla
margem de avaliag@o, valorag¢do e conformagdo quanto as medidas que reputar adequadas e necessarias e
as normas questionadas somente podendo ser declaradas inconstitucionais quando as medidas adotadas pelo
legislador se mostrarem claramente inidoneas para a efetiva protecao dos bens juridicos fundamentais em
causa ou desnecessarias a sua prossecu¢do ou, ainda, excessivamente onerosas em relacio a esses outros
valores que se visa prosseguir” (Acordao n.° 695/2022).

576 Jorge Reis Novais justifica a perspectiva unitaria, uma vez que a proibi¢io de défice “é sempre aplicavel
nas situagdes de verificagdo de um incumprimento ou de um cumprimento insuficiente de um dever estatal
constitucionalmente enunciado em termos relativamente indeterminados em dominio de direitos
fundamentais”. In Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 198.

577 Socorre-se, mais uma vez, as ligdes de Jorge Reis Novais: “[...] o controlo de proibi¢do do défice que se
leva a cabo para apurar essa eventual violagdo tera de ser, igualmente, um controlo de evidéncia, sob pena
de um menor rigor no apuramento da violacdo colocar o juiz comum a invadir, por defeito, o dominio
reservado ao legislador democratico em Estado de Direito, na medida em que o simples apelo ao
cumprimento do dever de protec¢do dos direitos fundamentais o habilitaria, pretensamente, a intervir
restritivamente noutros direitos fundamentais mesmo sem previsdo legal”. In Principios estruturantes do
Estado de Direito cit., p. 203.

578 Da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “[...] o controle de constitucionalidade realizado pelo
Tribunal deve reconhecer ao legislador uma ampla margem de avaliagdo, valoragdo e conformagéo quanto
as medidas eficazes e suficientes para a prote¢cdo do bem juridico. A norma somente podera ser declarada
inconstitucional quando as medidas adotadas pelo legislador sdo visivelmente inidoneas para a efetiva
protecdo desse bem juridico” (STF, Habeas Corpus n.° 104.410, relator Ministro Gilmar Mendes, julgado
em 6.3.2012).
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”379  Nos dizeres de Lenio Streck, “o Tribunal esta

constitucionalmente impostas
incumbido de examinar se o legislador considerou suficientemente os fatos e prognoses
e se utilizou de sua margem de acdo de forma adequada para a protecao suficiente dos
bens juridicos fundamentais™>®°.

Outro ponto de destaque sobre a dogmatica da proibi¢ao de insuficiéncia ¢ a
intensidade do controle. A intensidade, entre outros fatores, dependera da decisdo
questionada, da confianca das premissas empiricas e normativas, da legitimidade
democratica de quem tomou a decisdo, além de questdes de recursos materiais, humanos
e outros™!.

Na  jurisprudéncia  constitucional  alemd,  destaca-se a  decisdo

382 na qual foi discutida a protegdo a liberdade de profissdo, como

Mitbestimmungsgesetz
um dos primeiros casos a debater o controle de evidéncia (Evidenzkontrolle). A Corte
fixou parametros para analisar se uma medida, de forma evidente, ofendeu um dever
estatal de prote¢do, como também a possibilidade de verificar a omissdo ou a debilidade
dentro da discricionariedade do legislador>®3.

Conforme explica Alexy, o Tribunal apresentou trés graus de intensidade: 1) o
controle material intensivo (intensivierten inhaltlichen Kontrolle); ii) o controle de
plausibilidade ou justificabilidade (Vertretbarkeitskontrolle); e iii) o controle de evidéncia
(Evidenzkontrolle). Em relacdo a lei epistémica da ponderagdo, os trés graus,
respectivamente, correspondem: i) ao certo ou seguro; ii) ao plausivel; e ii1) ao ndo

evidentemente falso>®* >, O nivel mais baixo de controle se relaciona a questdes de maior

volatilidade, como as situagdes econdmicas e sociais. O nivel mais elevado esta reservado

S NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 200.

380 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional cit., p. 347.

581 CLERICO, Laura. Derechos y proporcionalidad: violaciones por accion, por insuficiencia y por
regresion. Miradas locales, interamericanas y comparadas. Querétaro: Instituto de Estudios
Constitucionales del Estado de Querétaro, 2018, p. 70.

382 BverfGE n.° 50/209.

583 Consta da decisdo: “ParAmetros do exame de constitucionalidade sdo aqueles direitos fundamentais
individuais que marcam as condi¢des e limites constitucionais da liberdade de conformaggo do legislador
junto a introdu¢@o de uma participagao ampliada. Tais condi¢des e limites ndo podem ser interpretados sem
se observar as intersec¢des, complementagdes e conexdes entre suas areas de protecao e as areas de protecao
de outros direitos fundamentais e ndo sem a observancia dos principios que sustentam a Grundgesetz”. In
SCHWABE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia cit., pp. 156-159.

384 ALEXY, Robert. La férmula del peso. In El principio de proporcionalidad y proteccion de los derechos
Sfundamental. Organizagdo Miguel Carbonell. México: Comision Nacional de los Derechos Humanos, 2008,
p- 34.

585 Ainda em relagio ao controle de evidéncia, esclarece Laura Clérico: “La aplicacion mds leve de la regla
de la idoneidad responde al examen de evidencia. Del estudio de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional Federal Aleman surge que se ha inclinado, en principio, por el nivel de control de evidencia,
que implica un control leve de la relacion de fomento entre medio y fin; en la duda, se habla de una
presuncion a favor de la idoneidad del medio”. In El examen de proporcionalidad cit., p. 130.
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aos direitos fundamentais de primeira geragdo. O nivel intermediario ¢ destinado a outros
bens juridicos, como a liberdade de iniciativa privada®®¢,

De acordo com Laura Clérico, a determinacdo do grau de intensidade de controle
considera: 1) a natureza da matéria legislativa; i1) a formag¢ao de um juizo seguro sobre a
questao; ii1) o bem juridico; e 1v) a intensidade da restri¢do ao direito fundamental. Soma
que, nos termos da jurisprudéncia alema, a atuagdo do Estado ndo serd idonea somente se
as medidas estatais forem evidentemente defeituosas, o que torna as decisdes suscetiveis
a criticas®®’.

Independe do nivel de controle, em um primeiro momento, verifica-se se a
disposi¢ao do texto constitucional permite a habilita¢do para intervir. No caso portugués
e brasileiro, por exemplo, nos quais a Constituicdo prevé um rol de direitos sociais, a
tarefa ¢ mais simples. No caso alemao, onde ndo h4a uma previsdo expressa, a
possibilidade de controle recai em interpretacdo a outros dispositivos legais, como a
dignidade e a protecdo a vida. Para além de um critério formal de intervencdo,
materialmente a justificativa de interven¢do impde a avaliagdo do nivel adequado de
protecio’®s,

Em critica ao termo utilizado, Jorge Pereira da Silva diz que “a evidéncia nao ¢
um critério de controlo, mas antes o reconhecimento da inexisténcia de um critério digno
desse nome™®. Embora a evidéncia possa recair em subjetivismo, a intensidade do
controle e a justificativa apresentada, tanto pelo legislador como pelo juiz constitucional,
tem o condao de afastar essa critica. Além do mais, a evidéncia ndo ¢ um unico controle
da proibicao de insuficiéncia.

Como elemento dogmatico, o controle de evidéncia permite reconhecer, de forma
excepcional, que um direito fundamental social foi violado pela inércia do Estado quando
for possivel evidentemente reconhecer tal omissao ou deficiéncia. Nao a toa, apontou-se
que a proibicdo de défice ¢ simultaneamente norma de a¢do e norma de controle, o que
tem baseado, do ponto de vista pragmadtico, as relacdes entre o legislador e o juiz

constitucional®”. Trata-se da possibilidade de compelir o poder legislativo a apresentar

586 STLVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 621.

587 CLERICO, Laura. EIl examen de proporcionalidad cit., pp. 130 e ss..

88 BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales cit., sem paginacio (e-book, segunda
parte, item 11.2.g).

389 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 626.

3% SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 619.
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as razdes das mudancas normativas em respeito ao interesse publico®®! 3°2. Isto posto, a
norma de agdo é destinada ao legislador; a norma de controle, ao juiz constitucional>®>.
E, apesar das diversas formas de cumprimento dos direitos sociais, sugerindo
quase uma situagdo incontrolavel de evidéncia, a quantidade diminui e se torna viavel a
medida que o agente publico ou o 6rgdo jurisdicional identificam quais meios de

promocio sdo mais importantes>**

. A publiciza¢@o do debate, a possibilidade de analisar
aspectos objetos e subjetivos, a defini¢do de prioridades através do Or¢amento do Estado
sao exemplos de aspectos externos que favorecem a busca pela evidéncia, além, claro, de
uma abordagem dogmatica do principio da proibi¢io de insuficiéncia™”.

Com fundamento na andlise através do controle de evidéncia, Jorge Reis Novais
apresenta duas dimensdes para o controle de inconstitucionalidade por omissdo: i) a
garantia de realizagdo de um minimo (controle de minimo), delimitada ao conteudo do
dever basico do Estado; e ii) a vedacdo de desrazoabilidade, com énfase no resultado
objetivo e subjetivo que a omissdo ou incumprimento causa no titular do direito>*°.

A questdo do minimo encontra a dificuldade de determinar de forma precisa o que
¢ o “minimo”, de defini-lo para todas as solicitagdes e natureza de direitos, razao pela
qual a defini¢do ndo ¢ estatica, fixa, inflexivel, mas sim mensurdvel de acordo com as
condigdes socioecondmicas, culturais e pessoais>®’. Isso dificulta também a defini¢do
prévia do minimo.

Nao se olvida a indeterminabilidade dos direitos sociais, 0 que nao possui O

condao de afastar a caracteristica de fundamentalidade. E, nesse ponto, rememora-se o

1 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional cit., p. 351.

392 Nos termos da doutrina de Jorge Pereira da Silva: “Quando ¢ a observancia do imperativo de tutela que
esta em questdo, mais ainda do que em qualquer outra dimensao da constitucionalidade, e em correlagdo
com uma maior liberdade de conformagao legislativa (dada a estrutura dos deveres activos de intervengdo),
a instincia de controlo tem de lidar com critérios de evidéncia, s6 se justificando uma pronuncia de
inconstitucionalidade em caso de manifesto erro de avaliagdo do legislador”. In Deveres do Estado cit., pp.
622-623.

393 CANAS, Vitalino. O principio da proibicéo do excesso cit., pp. 1035-1036.

3% BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.cc.aaa).

395 Sobre a Constituigdo dirigente, democracia politica e participagdo popular, entre outros: CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente cit., pp. 462 e ss..

3% NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 204.

597 Jorge Reis Novais discorre que o mais longe que se pode ir de uma delimitagio abstrata de um minimo
de realizagdo “¢ o resultado da associacéo deste principio com o principio da dignidade da pessoa humana,
na dimensdo deste ultimo segundo a qual ha violag@o da dignidade da pessoa humana quando alguém é
privado de recursos minimos para uma existéncia condigna ou [...] quando alguém ¢ involuntariamente
mantido ou abandonado numa situa¢do de pentiria material ou num estado de falta de oportunidades de
educacdo que ndo lhe permitem uma sobrevivéncia em condi¢cdes ndo degradantes ou com condigdes
minimas de autodeterminagdo pessoal”. In Direitos Sociais cit., p. 393.
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defendido alhures, no sentido de que se entende por “minimo” tudo aquilo que for
indispensavel para a manutengao vital do individuo, além da participacao politica e social.

O ponto fulcral na definicdo do minimo em um caso concreto ¢ o respeito a
dignidade da pessoa humana. Nao ha falar em respeito a separacao de poderes, restri¢ao
da jurisdi¢do constitucional ou reserva do possivel, se a dignidade humana ¢ violada a tal
estagio que comprometa a propria vida. Sem adentrar a discussao se a dignidade da pessoa
humana ¢ um direito em si ou, na verdade, uma fonte para outros direitos, mesmo quando
ndo expressamente previsto no texto constitucional, ela ¢ a base para a verificagdo do
dever estatal, uma vez que se trata de um principio estruturante do Estado de Direito™®,

Em posicdo critica, Jorge Sampaio alega que a primeira dimensao — controle de
minimo -, acaba por ser inexistente ou redundante, pois situagdes de ofensa a dignidade
da pessoa humana nao seriam redutiveis a proibi¢ao de insuficiéncia. Alternativamente,
o controle de minimo recairia sobre o principio geral da proporcionalidade®”.

Nao se concorda com a conclusdo. Os meios da proporcionalidade cldssica nao
exaurem a celeuma sobre a protegdo insuficiente. No mais, tem-se que a dignidade da
pessoa humana ¢ sim fundamento basilar para a verificacdo do minimo exigido.

Para além do controle de minimo apurado em um controle de evidéncia da
omissdo, Jorge Reis Novais adiciona uma garantia complementar através da proibicao de
desrazoabilidade. Em resumo — a aplicacdo do principio da razoabilidade e da proibi¢do
de insuficiéncia foi tratada nos capitulos anteriores -, a razoabilidade sera verificada,
nesse caso, em relagdo as consequéncias da prestagdo insuficiente de um direito social.
Para o Autor, “ha um défice inconstitucional de protec¢do quando a omissao estatal deixa
os cidaddos afectados numa situagdo pessoal intoleravel, desrazodvel, a luz dos padrdes
de um Estado de Direito social”*%.

Quanto ao controle de razoabilidade, Jorge Sampaio contrapde que o controle de
razoabilidade comprovaria a inexisténcia da autonomia dogmatica da proibicdo de

insuficiéncia, porque integraria igualmente e de forma suficiente o principio da proibigdo

de excesso, o que rechaca a justificativa de um principio auténomo®!.

3% NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 205.

599 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 891.

600 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 207-210.
801 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagdo e Proporcionalidade cit., p. 891.
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Entretanto, entende-se que a razoabilidade pode ser aplicada como instrumento
juridico proprio e ndo como parte do contetido normativo da proibicao de insuficiéncia,
o qual permanece com o controle de minimo e controle de evidéncia.

De volta aos dois critérios que preenchem o contetido normativo da proibigao de
insuficiéncia, se todas as possibilidades possiveis foram analisadas dentro da proibigao
de insuficiéncia, Martin Borowski discorre que havera entdo trés cenarios.

No primeiro, nenhum meio atende a todos os requisitos. No segundo, apenas um
meio preenche os requisitos, razdo pela qual pode ser exigido, considerando a
fundamentalidade do direito. Por fim, no terceiro, juridicamente dificil de ser analisado,
ha mais de um meio que atende a proibi¢do de insuficiéncia. Isso acarretard a falta de
critérios para imiscuir-se na fun¢do do legislador ordinario e para justificar a intensidade
do controle.

O doutrinador alemao sugere quatro solugdes em caso de dificuldade de
preenchimento do critério de proibicao de insuficiéncia, as quais sdo analisadas sob a
otica dos direitos fundamentais sociais € a sua prestagdo: i) a rentincia a alguns critérios
de selegdo, tornando-o somente um obrigatorio € os demais facultativos, havendo, por
consequéncia, maior liberdade de escolha do Estado; ii) a escolha da medida que possa
maximizar a promocgao do direito social, atingindo o maior publico possivel, de forma a
criar uma ordem de precedéncia e o mais alto seria o exigido; iii) a escolha do meio mais
eficiente, dentro do bindmio custo-beneficio, algo que a hipotese anterior ndo considera;
e 1v) deixar ao Estado a liberdade para a escolha do grau de cumprimento, desde que o
meio proporcione o maior grau de promogao®®,

O primeiro caminho ndo parece oportuno, porque retira critérios e etapas da
verificacao da proibicdo de défice, ajudando a alijar a autonomia e a carga dogmatica do
principio. Quanto as trés outras hipoteses, dentro de um caso concreto, ha de se verificar
as situagdes socioecondmicas e os multifatores envolvidos e, em especial, a justificativa

apresentada pelo ente estatal®®.

892 Sobre o controle de evidéncia € os meios alternativos, expde Laura Clérico: “La regla de la evidencia
es aplicable también para el caso de los medios alternativos mas idoneos en el examen del mandato de
prohibicion por omision o insuficiencia. Aquello que tiene que ser manifiestamente incontrovertido es que
existian otros medios (en comparacion con los atacados, es decir, la omision o la accion insuficiente o
defectuosa) que podian realizar en mayor medida el derecho de prestacion positiva afectado”. In El examen
de proporcionalidad cit., p. 141.

603 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.cc.ddd).
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Assim como na proibicdo de excesso, pode surgir empate de ponderagdo na
proibi¢do de insuficiéncia, quando ndo for detectada uma violagao ao direito social. Nesse
caso, ao Estado competiria decidir, o que afastaria qualquer questdo sobre a intensidade
do controle®®,

De todo o exposto, mantém-se a afirmag¢do de que “a alegag¢ao de que o contetido
dos direitos fundamentais de prestacdo ndo pode ser suficientemente determinado por
razdes estruturais revela-se, portanto, incorreta”®’®. Entretanto, é importante a ressalva de

que tanto o controle de minimo quanto o controle de evidéncia, sem a devida anélise

argumentativa, levam a generaliza¢io com consequéncias a separagio de poderes®®®.

4.2 A autocontencao do Poder Judiciario e a separacao de poderes

Outro desafio na aplicagdo do principio da proibi¢ao de insuficiéncia € a separagdo
dos poderes. Sem aprofundar e historiar a questao desde Marsilio de Padua, passando
pelas teorias de Montesquieu, Rousseau e John Locke, até aos dias atuais, a atribuig¢do de
cada um dos poderes do Estado ¢ um principio estrutural em qualquer democracia, em
um sistema de freios e contrapesos e com a distribui¢do de responsabilidades e de
controles®"’.

O Estado de Direito impde que a Administracao tenha um espago para o seu poder
discricionario. Como afirma Luis Pietro Sanchis, “el Estado constitucional democratico
se caracteriza porque mucho debe quedar a la libre configuracién del legislador™®®,
Entretanto, a recusa de um ato ou mesmo o siléncio de determinados 6rgaos publicos

podem esgotar a discricionariedade e partir para a inconstitucionalidade por omissao.

604 BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda parte, item
I1.2.b.dd.aaa).

895 Tradugdo livre. BOROWSKI, Martin. Grundrechte als Prinzipien cit., sem paginagdo (e-book, segunda
parte, item I1.3).

606 SILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 627.

%07 Entre tantos sobre o assunto, recorda-se a li¢io de Nuno Picarra: “Faz certamente sentido falar numa
‘separacdo social dos poderes’ para designar as interacgdes ¢ os equilibrios entre os partidos e os varios
tipos de grupos de interesse, mas como tema autonomo em relagdo ao principio constitucional da separagéo
dos poderes, cujo ambito é fundamentalmente o Estado e que, de modo algum, se reduz aquelas interacgdes
e equilibrios, os quais, todavia, ndo podem deixar de se repercutir no interior do Estado”. In Separagdo dos
poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o estudo das suas origens e
evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 25.

608 SANCHIS, Luis Prieto. Los derechos sociales cit., p. 53.
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Em relacdo ao Tribunal Constitucional, a competéncia serd aquela que a
Constituicao lhe atribuir, serd mais ou menos contida conforme a sua estrutura e as areas
em que atuar®”. Isso ganha relevo quando se trata de direitos sociais e o reconhecimento
da obrigacdo de implementé-los, diferente da funcdo de legislador negativo quando o
Tribunal atua no ambito dos direitos de liberdade.

Dentro do sistema portugués, que prevé hipoteses de fiscalizagdo preventiva, em
caso de omissdo, a fiscalizacdo € sempre a posteriori, uma vez que o Tribunal ndo
intervém durante o processo legislativo e somente agird se constatada uma omissao

610

juridicamente relevante®”. No mais, diferente da inconstitucionalidade de um facere que

acarreta a nulidade do ato, a inconstitucionalidade de um non facere aponta para uma
infinitude de a¢des alternativas para afastar o vicio apontado®!!.

Jorge Silva Sampaio defende que a alocagdo orcamentaria ¢ de competéncia
exclusiva do legislativo. Ao judiciario caberia o controle das justificativas com base no
principio da proporcionalidade, “que enquanto norma reguladora do exercicio de
competéncia de criagdo deodntica podera sinalizar um eventual incumprimento parcial
insuficiente no plano constitucional”®'?. Todavia, mesmo essa Unica hipdtese também
precisa de autocontencao, pois o juiz constitucional ndo € o gestor do orgamento - o0 que
reforca a necessidade de ampla discussao do Or¢amento do Estado - e nem o idealizador
das politicas publicas®!?.

Em lado oposto, como o legislador ordinario possui margem de discricionariedade
para cumprir a obrigacdo e a proibicdo de insuficiéncia estd ligada ao controle de
614

minimo”"", caso opte por conferir maior prote¢do nao ha falar em atribuicdo jurisdicional

para analisar suposta violagdo a proporcionalidade®!.

Em relagdo a aplicagdo da proibicdo de défice e proibicdo de excesso frente a
separacao de poderes, Jorge Reis Novais esclarece que “o controlo jurisdicional de
proibicao de défice em dominio dos deveres de prestacdo ndo deve mimetizar a natureza

do controlo de proibi¢ao do excesso aplicavel ao cumprimento do dever de respeitos dos

609 SANCHEZ, Pedro Fernandez. Lei e Sentenga cit., p. 738.

810 MIRANDA, Jorge. Fiscalizagdo da Constitucionalidade cit., p. 372.

81U NOVALIS, Jorge Reis. 4s restrigoes cit., p. 76.

612 SAMPAIO, Jorge Silva. Ponderagédo e Proporcionalidade cit., p. 902.

13 GONCALVES, Claudia Maria da Costa. Direitos fundamentais sociais cit., p. 236.

614 Resume Jorge Pereira da Silva: “E bem verdade que o poder legislativo ¢ o primeirissimo destinatario
dos deveres de protecgdo e que a proibi¢ao de défice constitui um pardmetro constitucional particularmente
adequado a aferi¢do jurisdicional do cumprimento, por parte do legislador, de uma medida minima das suas
obrigagdes positivas de actuagdo”. In Deveres do Estado cit., p. 623.

615 GRIMM, Dieter. 4 funcdo protetiva do Estado cit., p. 162.
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direitos fundamentais”. Acrescenta que o “carater intensivo do controlo jurisdicional do
excesso no ambito do dever de respeito dos direitos fundamentais deverad corresponder
um controlo de evidéncia na aplicacdo da proibicdo de insuficiéncia em dominio dos
deveres de prestacdo”®!. A analise da separacdo dos poderes a partir da proibigdo de
excesso ¢ salutar a proibicdo de défice, porquanto a primeira ja apresentou algum éxito
na jurisdi¢ao constitucional.

Uma das principais criticas a ndo fundamentalidade dos direitos sociais ¢ a ndo
justiciabilidade, o que fora afastado®!’. Entretanto, existem restri¢des por parte de muitas
Cortes Constitucionais em invalidar decisdes que possam ser caracterizadas como
politicas, ou que envolvam recursos or¢gamentarios ou, ainda, que impliquem na decisao
de qual grupo de interesse serd prioritariamente atendido. Para evitar tal debate, ¢
relevante a existéncia de mecanismos processuais adequados para a tutela dos direitos
sociais, como, por exemplo, a inconstitucionalidade por omissdo e, entre outros
principios, a proibi¢do de insuficiéncia, pois, dessa forma, o controle judicial estard de
acordo com os instrumentos juridicos usualmente conhecidos®!®.

Com fundamento em todos os elementos apresentados — minimo existencial,
reserva do possivel, razoabilidade, proibicdo de excesso, igualdade e, por 6bvio, a
proibi¢do de insuficiéncia - ¢ possivel o contraste entre o direito positivado e as medidas
efetivadas®®. O escopo da proibigdo de insuficiéncia é o de permitir o controle do
cumprimento das obrigacdes impostas ao Estado, o que ndo impede o legislador de buscar

as melhores alternativas. Fala-se de uma “barreira inferior da liberdade de avaliacdo e

16 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., pp. 200-201.

617 Rememora-se a ligdo do doutrinador chileno Humberto Nogueira Alcala que esclarece que a promogao
dos direitos fundamentais constitui um dever de todos os orgdos do Estado, ai incluido o Tribunal
Constitucional, que devem adotar agdes para afastar os obstaculos que impedem o desenvolvimento dos
direitos, por meio dos instrumentos que estdo a sua disposi¢do. In Teoria y dogmatica de los derechos
fundamentales. México: Universidad Nacional Autonome de México, 2018, p. 90.

618 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., pp. 127-129.

619 Sobre a proporcionalidade e o direito formal e material, defende Paulo Bonavides: “Contribui o principio
notavelmente para conciliar o direito formal com o direito material em ordem a prover exigéncias de
transformacdes sociais extremamente velozes, e doutra parte juridicamente incontrolaveis caso faltasse a
presteza do novo axioma constitucional. Debaixo de certos aspectos, a regra de proporcionalidade produz
uma controvertida ascendéncia do juiz (executor da justica material) sobre o legislador, sem chegar todavia
a corroer ou abalar o principio da proibicao da separagdo de poderes”. In Curso de Direito Constitucional
cit., p. 408. A afirmag@o de uma ascendéncia do juiz sobre o papel do legislador parece perigosa, porquanto
leva a situagdes irreversiveis de preponderancia de poderes. Esse ¢ justamente um dos motivos pelo qual
se apura os elementos dogmaticos da proibi¢ao de insuficiéncia, isto é, permitir o reconhecimento da inércia
ou da debilidade da prestagdo social, sem, contudo, adentrar a fun¢do daquele que foi democraticamente
eleito.
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modulagdo do legislador”, tipica de um Estado que reverencia dos direitos
fundamentais®%°.

Dentro da logica de separacao de poderes, no caso de deveres de prestagdo, ha de
existir um juizo de ponderagdo e de eficacia das medidas, acrescido de um juizo de

sustentabilidade financeira para o Estado®?!

. Ao final, caso constatada a omissdo, compete
a jurisdigdo constitucional reconhecer a gravidade da debilidade e encaminhar os fatos
aos poderes com atribui¢io origindria para a resolugdo da divergéncia®?.

No geral, na jurisprudéncia constitucional portuguesa, ha uma intensidade menor,
em uma postura de autoconten¢ao, especialmente sobre os efeitos sociais € econdmicos e
suas diversas nuances, especialmente quando ha meios alternativos para efetivagdo do
direito®? 624,

Mais contida ainda ¢ a posi¢do do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha
que, mesmo reconhecendo a inconstitucionalidade, mantém a legislacdo em vigor até que
o legislador ordinario aprove uma nova. E autorizado que, em hipotese de emergéncia
criada em razdo do vazio legislativo, o Tribunal venha a editar uma medida liminar.
Entretanto, a alternativa niio é banalizada ou utilizada em casos de simples omissdo®?’.

No caso brasileiro, como apontado na analise da jurisprudéncia, e até mesmo por
causa dos baixos indices de desenvolvimento social em diversas areas e da falta de
politicas publicas efetivas, existe uma maior abertura e aceitacdo de decisdes
constitucionais que, para além de reconhecer a omissdo, diga o que deve ser feito € o
prazo de execugao.

A influéncia norte-americana e a tradi¢ao jurisprudencial, a auséncia de respostas
para as questdes sociais, a falta de representagdo politica dos atuais partidos ou a
constitucionalizacdo de qualquer direito s3o hipoteses que proporcionam um

protagonismo do Supremo Tribunal Federal®?®. Nio h4, diante de tal cendrio, como nio

alegar a possivel ofensa da separag@o de poderes.

620 STILVA, Jorge Pereira da. Deveres do Estado cit., p. 616.

621 RIBEIRO, Gongalo de Almeida. Controle judicial das restrigées cit., p. 86.

62 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., p. 251.

623 PINTO, Paulo Mota. 4 protecdo da confianca na jurisprudéncia da crise cit., p. 1179.

624 Vitalino Canas defende que ¢ falsa a afirmacdo de que o Tribunal Constitucional portugués tenha uma
“agenda social” ou “agenda econdmica”. Ao contrario, o Autor sinaliza, de forma positiva, que o Tribunal
¢ “orgdo amortecedor de aspectos mais irrealizaveis no plano das tarefas do Estado e dos direitos sociais”.
In O sistema portugués de fiscalizagdo cit., p. 108.

625 MORALIS, Carlos Blanco de. Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., p. 605.

626 SILVA, Carolina de Freitas e; BAPTISTA, Antonio Luis Silva. O tratamento das omissées
inconstitucionais no dmbito dos direitos fundamentais sociais em Portugal e no Brasil. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Volume LVIX, Ano 2018/2, pp. 226-227.
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Ao propor uma solugdo, Jorge Pereira da Silva esclarece que o juiz, em um
primeiro momento, deve caracterizar a norma constitucional como norma nao exequivel
por si mesma ou como norma programatica. Na sequéncia, analisar o tempo decorrido
entre o inicio da vigéncia da norma e o momento em que a questdo ¢ apresentada ao
Tribunal. Por fim, observa-se se estao presentes condi¢des de fato e de direito necessarias
a efetivagdo do direito pleiteado®?’.

Carlos Blanco de Morais, quanto as normas programaticas, em razao da alocagao
de recursos do orgamento publico, sugere, a fim de preservar a separagao de poderes, que
o modelo brasileiro conceba, como existe em Portugal, a responsabilidade civil
extracontratual por danos causados ao cidaddo em razdo da omissdo inconstitucional.
Contudo, permitir a generalidade da obrigacdo estatal de ressarcir de forma individual
uma prestacao social que tem carater coletivo poderia impor um 6nus financeiro vultoso
ao Estado®?®,

Compreende-se, entdo, que dentro da fiscalizacdo de constitucionalidade por
omissdo, a funcdo do juiz constitucional, com base nos elementos dogmaticos da
proibi¢ao de insuficiéncia e em caso de evidéncia da nao prestacdo do direito social ou da
prestagao débil, ¢ a de atuar somente para que o minimo (controle de minimo) seja
assegurado e satisfaca as condigdes basicas. Essa equagdo favorece a protecdo a separagdo
dos poderes, visto que o juiz ndo confrontara a fun¢ao legislativa para maximizar o direto,
apenas se pronunciard se o0 minimo nao for atendido.

Na auséncia de lei, o juiz “ndo tem a mesma elasticidade ou a mesma latitude da
acdo do legislador”. Logo, “incumbe-lhe atuar de modo a impor ndo mais do que o
minimo necessario a prote¢do do direito fundamental”. Caso va além, o judiciario
adentrard no espaco do legislador, igualando os poderes, o que ofende a separacao de

atribuicdes dos entes publicos e extrapola o controle da insuficiéncia de tutela®®’.

627 SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protecgdo jurisdicional cit., p. 197.

628 Observa o Autor: “Aceitar que o STF brasileiro possa actuar como legislador supletivo, preenchendo
uma omissao absoluta através de uma norma criada inovatoriamente mediante acérddo proferido em
controlo abstracto e com forga erga omnes, operando juizos livres de conformacao politica sobre politicas
publicas sob o pretexto de realizar direitos sociais, abalaria irremediavelmente o principio da separagdo de
poderes”. In Direitos sociais e controlo de inconstitucionalidade cit., pp. 605-606. E justamente os “juizos
livres de conformagdo politica” que se tenta afastar com a aplicagdo da proibi¢do de insuficiéncia e os
controles de minimo e de evidéncia. A argumentagdo aprofundada, baseada em dados técnicos,
considerando os elementos objetivos e subjetivos, permite uma melhor tomada de decisdo e afasta, pelo
menos em parte, eventual alegagdo de ofensa a separagdo de poderes.

629 SARLET, Ingo Wolfgang; MARIONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional cit., sem paginacdo (e-book, segunda parte, item 8.18.5).
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A critica da opcao do legislador sera realizada em um contexto ponderativo, para
que possua for¢a argumentativa e ndo se torne um decisionismo desprovido de estrutura
juridica. A decisdo imprescinde de consideragdes de carater material ligadas ao direito
fundamental social que se pretende, em virtude de que havera omissao inconstitucional
apenas ‘“na medida exacta em que o dever de legislar seja materialmente determinado ou
determinavel”, a depender do grau de densidade da norma e a vinculagdo do legislador
frente & Constitui¢ao®? 3!,

Em qualquer cenario, contudo, ¢ imperioso manter a autocontengao,
principalmente quando houver meios alternativos de cumprimento da obrigacio estatal®*.
Em caso de inexisténcia de lei sobre certa matéria, ndo compete ao judiciario a
substituicdo do legislativo. Por outro lado, em casos excepcionais, a fim de respeitar o
nucleo essencial do direito, se utilizadas as metodologias expostas e se evidente a
insuficiéncia ou a prestacdo social discriminatoria, sem justificativa plausivel, existe a
permissdo para o judicidrio afirmar o direito originario a prestacio®.

Inclusive, a prestagdo discriminatéria reforca a conjugacdo do principio da
proibi¢ao de insuficiéncia com o da igualdade. O controle de igualdade também traz
riscos a separacao de poderes, porque, em regra, € um controle negativo € nao positivo
para orientar determinada conduta politica®*,

Outro o risco, como exposto, ¢ o da decisd@o do Tribunal Constitucional ser uma
“sentenca ficta”, ou seja, o juiz constitucional se limitaria a “simples declaracdo da

inconstitucionalidade”, o que tem sido a orientacdo geral®’

. A mera ciéncia ao legislador,
quando se trata de inconstitucionalidade por omissdo, ndo o torna obrigado a legislar, de

forma que o julgado seria ineficaz. O mesmo ocorreria caso o Tribunal entendesse que

630 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., p. 361.

631 Sobre o dever de legislar ser determinado, Canotilho aponta: “A importincia das normas constitucionais
impositivas deriva do facto de elas imporem um dever concreto e permanente, materialmente determinado
que, no caso de ndo ser cumprido, dara origem a uma omissao constitucional. Por outro lado, o facto de as
imposi¢des constitucionais conterem, algumas vezes, os critérios materiais que o legislador deve observar
quando as concretiza, suscita o problema de saber se a liberdade de conformagdo do legislador ndo sera
aqui particularmente limitada, a ponto de se poder falar em simples discricionariedade legislativa”. In
Direito Constitucional cit., p. 1173.

832 No que tange ao sistema constitucional de distribui¢do de competéncias e a escolha do meio alternativo,
extrai-se da doutrina de Pedro Fernandez Sanchez: “[...] ndo ¢ entdo verdade que o juiz esteja impedido de
facto de dar exequibilidade plena ao direito fundamental; ele apenas se autocontém nos seus poderes de
pronuncia se partir da premissa de que, de iure, o sistema de separagdo de poderes lhe ndo permite emitir
uma sentenga nos casos em que existem meios alternativos de concretizagdo do direito a disposi¢ao do
legislador, sem que a Constitui¢@o indique objectivamente uma solug@o concretizadora necessaria”. In Lei
e Sentenga cit., p. 755.

633 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais cit., pp. 362-364.

634 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituigdo Portuguesa Anotada cit., p. 166.

635 CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso cit., p. 1033.
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uma lei garante apenas uma protecao parcial, pois ela continuaria em vigor até que uma
nova fosse promulgada®*®.

Sem abrir um novo flanco de discussdo, o efeito aditivo da declaragdo de
inconstitucionalidade em caso de omissdo pode apontar para a redugdo da
discricionariedade do legislador a zero®’. Isso porque, conforme defendido, a atuagdo do
Tribunal Constitucional ¢ de autocontengdo, deixando para o legislador ordinario a
escolha.

Fatima Sa sintetiza que “a razdo de ser das sentencgas aditivas seria, por assim
dizer, a reparagdo ou corre¢do da inconstitucionalidade para o futuro”, com fundamento,
principalmente, na protecdo do principio da igualdade®®. Situagio diversas seria a sua
utilizagdo para a resolucdo de questdes de omissdo legislativa na esfera dos direitos
fundamentais sociais, o que implicaria, por exemplo, no Or¢gamento do Estado.

Carlos Blanco de Morais divide a questdo entre sentencas aditivas de garantia e
sentengas aditivas de prestacdo. A primeira, com efeitos imediatos, com base no principio
da igualdade, declara a inconstitucionalidade parcial de norma violadora de situagdes
juridicas protegidas, como os direitos liberdades e garantias. A segunda, em geral, se
relaciona com os direitos econdmicos, sociais e culturais, ¢ almeja ndo apenas o
reconhecimento da omissdo, mas também a realizacio material®*’.

Certo ¢ que a decisdo que reconhece a inércia impde um dever moral para
estimular o atendimento da pretensdo social®®’. Esse risco faz parte do Estado de direito
democratico e, sobretudo, da prépria preservacdo da democracia e da separagdo de
poderes. Caso contrario, poderia haver um efeito perverso, como aponta Carlos Bernal

Pulido: “lo que debe ser el producto de la decision democratica, se transfiguraria en un

objeto de interpretacion constitucional”®*!.

636 Entre outros sobre a mera verificacdo da existéncia de uma omissdo inconstitucional: MEDEIROS, Rui.
A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o conteuido e os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade
da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, pp. 511 e ss.. O Autor menciona, ainda, que “o juiz
constitucional aparece como um elemento perturbador entre quem faz as leis e quem ¢ chamado a aplica-
las” (p. 32).

67 BRANCO, Nuno Ricardo Pereira. O efeito aditivo da declaragdo de inconstitucionalidade cit., p. 175.
638 SA, Fatima. Omissdes inconstitucionais e sentencas aditivas. In As sentencas intermédias da Justica
Constitucional. Organizagdo Carlos Blanco de Morais ef al. Lisboa: AAFDL, 2009, pp. 427 e ss..

63 MORAIS, Carlos Blanco. Justica Constitucional: garantia da Constituicdo e controlo da
constitucionalidade. Tomo II. 2.* ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, pp. 429-430.

640 Entre outros: SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais cit., p. 166; SANCHEZ,
Pedro Fernandez. El ambicioso programa de derechos cit., p. 129.

641 pULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad cit., p. 368.
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Ainda sobre uma decisdo ficta, ha dificuldade quando a efetivacdo do direito
fundamental social exigir reformas estruturais profundas, grandes projetos ou alto custo
financeiro. Exemplificando, em uma cidade de grande porte sem qualquer tipo de
saneamento basico, a decisao que reconhece a omissao inconstitucional e determina que,
no prazo de um ano, todas as residéncias tenham acesso a saneamento, provavelmente se
tornaria uma senten¢a sem qualquer efeito da realidade diaria do cidadao.

Além da sentenca de provimento ficto, aponta-se outras duas possibilidades da
decisdo constitucional. Uma ¢ a de acolher a medida escolhida pelo legislador dentro da
discricionariedade como uma ordem obrigatoria para futuras prestagdes. O Tribunal seria
o garantidor da execucdo. A segunda seria quando, diante da total inércia dos outros
poderes publicos, o Tribunal verificar a existéncia de uma Unica medida adequada ou a
auséncia de alternativas para assegurar o direito em questdo. Nessa hipotese, o judiciario
acabaria por escolher a op¢do, o que traz maiores riscos a separacio de poderes®*. Quanto
a ultima hipdtese, o que se verifica ¢ que as decisdes ndo consideraram a proibi¢do de

insuficiéncia de maneira correta ou apenas a citaram en passant.

4.3 As crises financeiras e a expectativa social

Talvez um dos maiores aspectos da aplicacao da proibicao de insuficiéncia, € que
ganhard mais destaque nos proéximos anos, ¢ a verificacdo do controle de minimo e de
evidéncia em época de crise financeira e o imperativo de acdo do Estado no ambito dos
direitos fundamentais sociais.

Entre as causas da erosdo democratica atual e do avango do populismo de direita
e de esquerda, conforme Luis Roberto Barroso, encontram-se trés categorias: politicas,
econdmicos-sociais e culturais-identitarias. Abordando apenas a segunda que nos
interessa, registra-se o aumento do numero de trabalhadores sem emprego ou em
empregos precarios, a redugdo da perspectiva de ascensdo social, a precariedade dos
servicos publicos, o processo imigratorio, bem como as politicas de austeridade fiscal e

os planos de recuperacdo econdmica de alguns paises. Tudo isso faz aumentar a

62 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales cit., pp. 251-253.
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desconfianca do cidaddo em relacdo a capacidade do Estado em promover o bem-estar
esculpido em diversas Constitui¢des®*.

Nio se olvida a discussdo sobre o retrocesso social. Até o Professor Canotilho,
que mantinha posi¢do mais rigida, modificou o entendimento para permitir mudangas,

644 A vedacdo do retrocesso social,

desde que preservado o nucleo essencial do direito
sempre lembrada em época de crise, se alinha a proibicao de insuficiéncia sobre até que
ponto ¢ possivel reduzir um direito social, isto €, qual o “limite do sacrificio”. Se ¢
inevitavel a redugao, o principio nao pode ser absoluto, sob pena de faléncia do Estado e
de, no lugar de reduzir, causar a extingao do direito. A questao foi amplamente abordada
na jurisprudéncia portuguesa em diversos julgados da “jurisprudéncia da crise”®* 646,

Em razdo das mudangas e das incertezas econdOmicas, uma coisa ¢ falar em
redugdo do direito social, a outra ¢ a destrui¢do ou a aniquilagdo do dever estatal de
prestacdo®’.

Igualmente a vedagdo do retrocesso social, a protecdo da confianga, tratada nos
capitulos anteriores, guarda profunda relagdo com a proibicdo de protegdo deficiente em
periodos de crise. Eventual quebra da confianca ¢ objeto de tutela jurisdicional, cabendo

a0 juiz verificar se as expectativas foram consideradas ou poderiam ter sido%*®,.

643 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro cit., sem paginagio
(e-book, post scriptum, item 11.4).

64 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora,
2004, pp. 110-112.

645 Carlos Blanco de Morais afirma que a redugdo de prestagdes sociais em Portugal, apos a crise financeira
de 2008, “abalou decisivamente utopias e mitos constitucionais sobre direitos consolidados e posi¢des
adquiridas, se bem que tenha, igualmente desenganado os que supunham que a exce¢do financeira
suspenderia a Constitui¢do social, reduzida a minimos e até a patamares situados abaixo desses minimos”.
In De novo a querela da “unidade dogmatica” cit., pp. 68-69. Sobre a posi¢ao ideoldgica no periodo de
crise e a atuacao do Tribunal Constitucional portugués, afirma Jorge Reis Novais: “Mesmo quando tal ndo
tenha vindo abertamente afirmado, a oposicao ideologica entre forgas politicas defensoras de concepgdes
neoliberais e os direitos sociais que encontraram derradeiro lugar de sustentag@o na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional constituiu uma marca indelével de anos em que a restricdo dos direitos era
essencialmente justificada em argumentos de natureza politico-ideologica instrumentalmente acolhidos sob
a referéncia vaga ao argumento financeiro”. In Direitos Sociais cit., pp. 332-333.

646 Tiago Fidalgo de Freitas aponta duas manifestagdes limitadas do principio da vedagdo do retrocesso
social. A primeira que considera inconstitucional uma norma que suprima ou reduza, desconsiderando a
argumentacdo econdmico-financeira, direitos ja reconhecidos. A segunda que aponta que determinados
direitos sociais tém prote¢do constitucional refor¢cada e, por isso, impde a declaragdo de
inconstitucionalidade de leis que com eles ndo se conformem. In O principio da proibi¢do de retrocesso
social cit., p. 801.

47 Embora passadas trés décadas, extrai-se do ainda atual Acérddo n.° 39/84: “Em grande medida, os
direitos sociais traduzem-se para o Estado em obrigacdo de fazer, sobretudo de criar certas instituigdes
publicas (sistema escolar, sistema de seguranga social etc.). Enquanto elas ndo forem criadas, a Constitui¢ao
so6 pode fundamentar exigéncias para que se criem; mas apés terem sido criadas, a Constitui¢do passa a
proteger a sua existéncia, como se ja existissem a data da Constituigdo. As tarefas constitucionais impostas
ao Estado em sede de direitos fundamentais no sentido de criar certas institui¢des ou servigos ndo o obrigam
apenas a cria-los, obrigam-no também a ndo aboli-los uma vez criados”.

848 NOVALIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do Estado de Direito cit., p. 224.
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Conforme diz Alexy, “a extensao do exercicio dos direitos fundamentais sociais
aumenta em crises econdmicas”. O fato de haver pouco a ser distribuido, ndo exime o
legislador de garantir a proibi¢ao de insuficiéncia. Por outro lado, se os direitos sociais
forem inflexiveis, no lugar de uma crise econdmica haveria uma crise constitucional.

O Autor faz trés consideracdes: 1) nem tudo que € considerado como direito social
¢ exigivel como minimo em qualquer tempo; ii) os direitos supostamente definitivos sdo
sopesados em circunstancias distintas; e iii) ¢ justamente em tempo de crise que a
protecio constitucional do minimo é imprescindivel®®’.

No ambito do direito internacional, o Comité das Nacdes Unidas para direitos
econdmicos, sociais e culturais estabeleceu requisitos para a mudanca de prestagdes em
periodo de crise. Em especial, ¢ imposto aos Estados-Membros um piso de protecao social
em todos os momentos, com a afirmacdo de que ndo existe uma discricionariedade
irrestrita e, por vezes, o custo humano nao ¢ considerado em politicas de austeridade
fiscal®?.

Em casos de restri¢ao, a Constituicdo ndo pode ser interpretada alheia as questoes
econOmicas. Situacdes de “escolhas tragicas” e teses de justica social entraram na pauta

1651

constitucional®’. Quanto as expectativas sociais, elas também sao variaveis, de acordo

com a condi¢do de quem requer e o que se requer. O ponto € que os bens primarios mudam

de acordo com a posi¢do maior ou menor®>?

. Mantem-se, contudo, o entendimento de que
¢ garantido tudo aquilo que for primordial para a manutencao vital do individuo e da sua
participagao politica e social.

Embora com mudangas significativas conforme as condi¢des socioecondmicas,
ndo houve, pelo menos no contexto portugués e brasileiro, a suspensdo das normas
constitucionais de direito social. Também ndo houve a decretacdo de um estado de

~ . . . . . 653
excegdo ou de necessidade, mesmo na mais intensa crise financeira™~.

Jorge Miranda elenca quatro condicionantes para a redugdo dos direitos sociais

em tempo de crise: i) ser garantido o minimo material de subsisténcia; ii) o respeito aos

849 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais cit., p. 513.

630 BILCHITZ, David. Socio-economic rights cit., p. 729.

651 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional cit., p. 729.

652 RAWLS, John. Uma teoria da justica cit., pp. 109-110.

653 Sobre a mudanga de um direito, colhe-se do Acérddo n.° 287/90: “A ideia geral de inadmissibilidade
podera ser aferida, nomeadamente, pelos dois seguintes critérios: a) afectacdo de expectativas, em sentido
desfavoravel, sera inadmissivel, quando constitua uma mutagdo da ordem juridica com que, razoavelmente,
os destinatarios das normas dela constantes ndo possam contar; e ainda b) quando nao for ditada pela
necessidade de salvaguardar direitos ou interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-
se prevalecentes”.
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principios da universalidade, da igualdade e da proporcionalidade; iii) a existéncia de
autorizacdo legislativa; e iv) o funcionamento de mecanismos de controle de
constitucionalidade®>.

O periodo de crise impde ao Estado a maximizagdo dos esfor¢os e recursos
disponiveis, principalmente para protecao dos grupos mais vulneraveis, razao pela qual,
além de um contetido minimo social, haveria um “minimo de populagdo” composto por
esses coletivos que carecem de uma maior protecao estatal.

Dessarte, a redugdo de um direito e a consequente frustracdo da expectativa
requerem profunda argumentagdo, a qual pode ser fundamentada na proibicao de
insuficiéncia, para que o Tribunal Constitucional verifique a hipdtese e, caso entenda,
declare a inconstitucionalidade.

Por fim, como exposto ao longo do trabalho, a proibicao de insuficiéncia se trata

de um importante instrumento juridico no ambito dos direitos fundamentais sociais, com

aplicacdo em diversas circunstancias da vida politica, econémica e juridica.

634 MIRANDA, Jorge. Direitos Fundamentais cit., pp. 547-548.
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CONCLUSAO

Por tudo o que foi abordado ao longo desta dissertagdao, sem nenhuma pretensao
de esgotar o tema, o principio da proibicdo de insuficiéncia se mostra um instrumento
juridico relevante na verificacdo da inconstitucionalidade por omissdo dos direitos
fundamentais sociais.

Iniciou-se o trabalho desde a positivagao dos direitos sociais e a sua caracteristica
de fundamentalidade, passando pelo custo dos direitos, as formas de omissdo e de
discricionaridade ¢ o sistema de fiscalizagdo de inconstitucionalidade.

A positivagdo nas Constitui¢gdes do México e de Weimar representaram um grande
avango. Em paises com maiores necessidades nas dreas sociais, estarem expressas no
texto constitucional as obrigacdes estatais ¢ um refor¢co na garantia do cidaddo e do
proprio Estado Social, tanto para prestagdes juridicas como para prestagdes materiais.

Ap6s periodos de excegio, Portugal, Brasil e Africa do Sul, a fim de reduzirem as
desigualdades, promulgaram Constituigdes com amplo rol de direitos sociais. Com isso,
e considerando a for¢a normativa da Constitui¢ao, as normas vinculam-se a atividade do
legislador.

Nao obstante o respeito a separacdo de poderes e a ampla discricionariedade
politica, isso nao tem o conddo de desviar a exigéncia de efetivagdo dos direitos sociais.
Toda e qualquer redugdo ou prestagao abaixo do patamar minimo esperado precisa de
fundamentagdo. E ¢ justamente essa razdo que estd sob a andlise da jurisdi¢do
constitucional.

Nao se nega o custo dos direitos, alids, o que se expds ao longo do trabalho ¢ que
nao existe um direito social absoluto, fixo ou gratuito. A dimensao subjetiva nao afasta a
questdo da onerosidade, da escassez de recursos ou das crises financeiras. Por outro lado,
a tao alegada teoria da reserva do possivel precisa ser vista, com o perdao da redundancia,
com reserva. A justificativa ndo ¢ uma salvaguarda para as omissdes inconstitucionais,
em especial para os direitos sociais diretamente ligados ao desenvolvimento humano,
como saude, educacao e seguridade social.

O parametro de minimo existencial sempre serd destaque no tema da proibi¢ao de
insuficiéncia. Apesar de impreciso e variavel, tudo aquilo que for indispensavel para a
sobrevivéncia vital do individuo e para sua participagdo politica e social ¢ considerado

como minimo. A fixa¢do do minimo existencial ¢ multifatorial e considera, entre outros
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aspectos, o local dos fatos, o que e quem requer, além das condigdes econdmicas, sociais
e politicas a época. Outro limite ¢ a defesa do principio da dignidade da pessoa humana.
Nao ha falar em dignidade sem a garantia de recursos necessario para isso.

O Tribunal Constitucional possui papel crucial na analise da inconstitucionalidade
por omissdo. Sem imiscuir-se na funcao legislativa, havendo mecanismos de controle de
fiscalizagdo, compete a Corte declarar a inconstitucionalidade, porém sem preencher o
“vazio regulatorio”.

Existe o risco de a sentenga ser uma mera declaracao de inconstitucionalidade por
omissao (sentenca ficta). A inseguranga decorre da propria separacdo de poderes, pois
permitir que o Tribunal diga como e de que forma o direito sera prestado, resultaria, por
consequéncia, na substituicdo do legislador pelo juiz.

Para a tomada da melhor decisdo, ¢ primordial que o Tribunal tenha acesso as
nuances envolvidas, aos dados técnicos e as repercussoes financeiras. Além disso, quando
se tratar de uma protecdo débil, o 6nus da prova daquilo que foi feito ou da
impossibilidade de se fazer recai sobre o Estado. A discricionariedade do legislador ¢
interpretada como a liberdade para a conformacao das obrigagdes constitucionais € nao
para a inércia do dever estatal.

Diferente de um facere em que se analisa uma conduta especifica, em regra, com
base na proibicdo de excesso, um non facere ¢ apurado por meio das diversas
possibilidades do que poderia ter sido realizado. Essa dificuldade expde um dos motivos
pelo qual a simples aplicagdo do principio da proporcionalidade classica (adequagao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito) ndo tem maiores éxitos quando se
trata de verificacdo da insuficiéncia.

Entre a proibi¢ao de excesso e a proibi¢ao de insuficiéncia, o legislador possui um
corredor aberto para atuacao (tese Korridor), o que afasta a tese de englobamento da
proporcionalidade ou de que a proibi¢cdo de défice seria apenas a dupla face da vedacdo
de excesso.

A formula da Untermassverbot decorre da violagdo do dever estatal de
cumprimento da obrigagdo de um direito fundamental. A verificagdo sera mais simples
quando a Constituicao determinar com exatidao a forma de efetivagao. Entretanto, nao ¢
esta a realidade da maioria dos direitos sociais, uma vez que os deveres de promoc¢ao sao,

em geral, indeterminados.
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A atuacdao do Tribunal Constitucional serd de acordo com o papel definido na
Constituicao, o grau de desenvolvimento do pais e a aceitabilidade das decisdes no ambito
social.

O tratamento superficial das demandas, sem o necessario juizo de ponderagao,
reduz a proibicdo de insuficiéncia a um mero decisionismo ou a uma citagao ao longo da
sentenca sem qualquer elemento dogmatico.

Defendeu-se, a partir da segunda parte do trabalho, a autonomia dogmatica do
principio da proibi¢dao de insuficiéncia como instrumento de verificagcdo da margem de
conformagao do legislador na relagdo bipolar Estado-cidadao.

O controle de minimo e o controle de evidéncia permitem a persecu¢do da
insuficiéncia. Em forma de sintese: um minimo serd devido somente se a insuficiéncia
for evidente. Com esses dois elementos, ¢ possivel ao juiz constitucional declarar a
inconstitucionalidade por omissao.

As duas formas de controle também permitem ao proprio legislador ponderar as
medidas a serem tomadas dentro de sua discricionariedade.

Outros instrumentos juridicos amplamente utilizados podem ser conjugados com
a proibicao de insuficiéncia. A proibi¢cdo de excesso, que ja demostra algum €xito no que
tange a separacdo de poderes, o principio da igualdade, da protecdo da confianga e da
razoabilidade auxiliam a decisdo e guardam, cada um a sua maneira, relacdo com a
Untermassverbot.

Ao longo do trabalho, realizou-se algumas conclusdes parciais que agora sao
retomadas:

1) ao Estado compete o Onus probatorio e a necessidade de comprovagdo
progressiva da efetivagdo dos direitos sociais. Qualquer omissao, parcial ou total, ou
redugdo de um direito social somente pode ser aceita se tiver uma profunda argumentagao
juridica, baseada em dados técnicos € com a publicizagdo dos atos;

i1) o direito fundamental social constitui um dever objetivo do Estado e um direito
subjetivo do cidaddao, em uma correlacao dever — direito. Embora juridicamente aceita, a
premissa necessita de conformag¢do de acordo com as condi¢gdes do momento de
efetivacao;

ii1) a importancia da discussao de Or¢amento de Estado e da participagdo popular
na escolha das opg¢des de politicas publicas;

iv) € dever do Estado ter programas sociais coordenados, transparentes € com

resultados factiveis, a fim de comprovar a ndo aplicagao da proibicao de defeito.
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v) a questdo da justiciabilidade dos direitos sociais precisa ser ultrapassada e o
debate se concentrar em como tomar a melhor decisdo, quais os critérios a serem
observados e, em cada caso, justificar o que ¢ o minimo e delimita-lo;

vi) prioriza-se as agdes coletivas, que representam determinados grupos da
sociedade, em vez de inumeras agdes individuais idénticas ou de responsabilidade civil
extracontratual do Estado por danos causados ao cidadao;

vii) ao judicidrio € possivel, com a exigéncia de autocontencdo, a analise das
politicas sociais, cabendo declarar a omissao e encaminhar o fato ao poder competente.
Entretanto, mantém-se o poder discricionario do legislador. Somente em uma situagao
extrema, com risco a existéncia do individuo, uma medida liminar sera deferida para
resguardar o direito.

As constantes mudangas sociais fardo com que os Tribunais julguem hard cases
com maior frequéncia. A pesquisa da jurisprudéncia constitucional demonstrou o espago
ainda existente para o aprofundamento do debate.

O presente trabalho ndo serd o ultimo a tratar do tema, na verdade, apenas se
propoe o inicio da discussdo no ambito dos direitos fundamentais sociais, na certeza de
que muito ainda ha de ser investigado sobre a importancia da proibi¢ao de insuficiéncia

e os direitos fundamentais sociais.
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