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INTRODUCAO

Na comunidade juridica quando se fala em sustdiatzdbé,
geralmente, ela € logo associada ao ramo do DirAabiental e a ideia de
desenvolvimento sustentavel, que em sua atual réfisgiva configuracdo tem suas
origens no Relatério Brundtland, elaborado pela Ss&o Mundial do Meio Ambiente e

Desenvolvimento, publicado em 1987.

Ocorre que o tratamento das questbes referentes ao
desenvolvimento sustentdvel sob o monopdlio doitdirAmbiental possui flagrantes
deficiéncias. Isto porque a sustentabilidade padisersas dimensdes e requer a analise de
questbes que vao além dos conflitos ambientaiglezvdo fatores sociais, econdmicos,
politicos, étnicos, culturais e espaciais, possyingortanto, um maior grau de
complexidadé.

Além da dimenséao ambiental, a sustentabilidade odia@s
dimensdes social, fiscal e/ou financeira e polit®endo assim, o referido principio possui
a potencialidade de influenciar e de solucionarstfies sensiveis enfrentadas pelos
diversos ramos do Direito. Desse modo, uma red@adgeal da sustentabilidade deve
prezar por uma analise e interpretacdo integradgaddeitos por ela engendrados que,

reafirme-se, ndo podem ser adequadamente impletiosnda forma isolada

Em matéria de socialidade, por exemplo, ap0s ae cris
financeira mundial de 2008, que teve sua origem Bstados Unidos e afetou
significativamente a Europa, notadamente os p#&safizados na regido sul do continente
europeu, a sustentabilidade foi “resgatada” onYremtada” com a finalidade de apontar
para solucdes dificeis de aceitar pelos cidadaagpeus, acostumados com um século de
conquistas obtidas através do modelo Estado deelsean-socialWelfare Statd) e pela fé

no progresso contindo.

'COELHO, Saulo de Oliveira Pinto;MELLO, Rodrigo Antd Calixto. “A sustentabilidade como um direito
fundamental: a concretizacdo da dignidade da pdssoemna e a necessidade de interdisciplinaridade do
Direito”, Veredas do Direito, vol. 8, n° 15, jar@junho/2011, p. 19.
2 .

Ibidem.
* A origem da expressavelfare Stateé atribuida a um estudioso aleméo das ciénciasdgiras chamado
Adolph Wagner que ja em 1879 se referia a ela nas B¢des. Cf. SILVA, Suzana Tavares da. Direitos



Isto se deve, porque, ao longo das Ultimas cincadbs, os
europeus transformaram impostos altos em urade“ de protecdo que vai do bergco a
sepultura’® Ocorre que todos os governos da Europa com gramgasientos, receitas
fiscais em queda e envelhecimento da populacderdafam o aumento do défipifiblico
e o endividamento privado, inviabilizando, por ee®bvias, a manutencdo do padrdo de
socialidade até ent&o construfdo.

Conforme sera visto no presente estudo, ao sehrecena
crise vivida pelo Estado de bem-estar social ewropenstatada pelampossibilidade
efetiva de se manter o atual estado da arte emrimaié socialidad®’, o paradigma da
sustentabilidade, mais precisamente as suas dieeffis@nceira e social, vem impondo
uma mudanca de rumos e de postura em relacdo aelondel Estado social até entdo

vigente naquele continente.

Aponta-se para a superacdo da concepcdo ultrapasiead
“Estado-Providéncia”, baseada na ideia de que adBsseria 0 Unico agente capaz de
promover e coordenar a concretizacdo dos diretogis, pela ado¢cdo do conceito de
“Estado garantidor”, no qual o Estado, sem prejdizoeconhecimento do papel essencial
da economia de mercado, assume como tarefa gacamiiicbes materiais para uma
existéncia humana condigna, afirmando um conjuatprdstacdes, produzidas ou néo por

ele.

Neste contexto, ganha especial relevancia a sabibdade
financeira deste novo modelo. Medidas como a ratizacdo e o racionamento das

prestacOes sociais,refinanciamento de alguns bens sociais com o rdougstado do seu

fundamentais na arena global, Coimbra, Imprensdri@ersidade de Coimbra, 2011, p. 100. Por sua vez,
Jorge Novais justifica o surgimento das primeirasstituicdes de Estado de Direito social, como a
Constituicdo de Weimar, em razdo do desafio qua paEstado democratico representava a alternativa
soviética. Por conta disso, o entdo novo Estadialssdemocratico de Direito albergou, além dosned da
liberdade e da autonomia individual, os ideais dléariedade, igualdade e justica sociaf. NOVAIS,
Jorge Reis. Direitos Sociais, Lisboa, Coimbra Edit@010, p. 20.

* SILVA, Suzana Tavares da. Consideracdes introcagotn: SILVA, Suzana Tavares da;RIBEIRO, Maria
de Fatima (coord.). Trajectérias de sustentabikdé&dbutacdo e investimento, Coimbra, Institutddioo da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra32pp. 13-14.

*OLIVIERO, Maurizio;CRUZ, Paulo Marcio. “Reflexdeslsre a crise financeira internacional e o Estado de
E)em—estar", Revista Novos Estudos Juridicos — @ilata, vol. 18, n° 2, maio-agosto/2013, p. 213.

Ibidem

" SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaiareaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 100.



papel de prestador dos servigos socio-assisterecmisecessidade da utilizacao eficiente e
eficaz dos recursos financeiros disponiveis saetobjle intensas discussfes entre 0s

juristas europeus.

Debate-se, ainda, se a dimensdo social da sustelstdé
poderia ser invocada como o fundamento justificatdoreducao dos niveis de socialidade
ja atingidos. Questiona-se se seria admissivelcemos casos, eventuais retrocessos na
concretizacdo dos direitos sociais, de modo qugeescdes atuais conseguissem manter
algumas conquistas sociais sem prejudicar ou camgisy 0 gozo de determinados bens

sociais pelas geracgdes futuras.

Enquanto isso, no Brasil, embora o Estado de béan-es
social europeu sempre tenha sido visto com adnairaggdmo modelo a ser seguidpor
razBes historicas, politicas e econdmicas a efetivaretizacdo dos direitos sociais € um

processo relativamente recente e com caractedgieauliares.

A partir da sua promulgacdo, a Constituicdo bragilde

1988 seguiu um “impavido colosSoprojetando um pais que busca “construir uma

sociedade livre, justa e solidariy”“garantir o desenvolvimento naciond|”“erradicar a
pobreza e a marginalizac&o e reduzir as desigusddsatiais e regionais’e “promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, racga, sex idade e quaisquer outras formas
de discriminacdo™® Para tanto, atribuiu também ao Estado o deveomieder, de forma
universal, direitos sociais como educacao, saliteemtacao, trabalho, moradia, lazer,
seguranca, previdéncia social, protecdo a matetaida a infancia, sem prejuizo, da

viabilizac&o de outros direitos como 0 meio amisemuilibradd:*

® OLIVIERO, Maurizio;CRUZ, Paulo Marci@p. cit, p. 213.

° RIBAS, Lidia Maria;SILVA, Hendrick Pinheiro da. Rekdes sobre a importancia do estabelecimento de
limites orgcamentarios e indicadores de monitorameat gestdo de politicas publicas no Brasil. b3,
Suzana Tavares de;RIBEIRO, Maria de Fatima (cooffirgjetérias de Sustentabilidade: tributacdo e
investimento, Coimbra, Instituto Juridico da Faediel de Coimbra, 2013, p. 389.

0 Art. 39, |

" Art. 39, 11

2 Art. 39, 11l

B Art. 39, IV

“RIBAS, Lidia Maria;SILVA, Hendrick Pinheiro dap.cit, p. 389.



Influenciadas pela doutrina brasileira da efetidi&la as
normas constitucionais conquistaram forga normagivkeixaram de ser percebidas como
integrantes de um documento estritamente politsigerando, assim, o quadro de

“insinceridade constitucional” até entdo em vigorcenario juridico-politico brasileirs.

Além disso, medidas que ampliaram 0 acesso &guabs
cidaddos mais vulneraveis, bem como o0 movimento hemido como
“neoconstitucionalismo” propiciaram que os direitosistitucionais em geral, e os direitos
sociais em particular, fossem convertidos em diseisubjetivos em sentido pleno,
comportando tutela judicial especifica.

Os fatores elencados acima associados, ainda, avisam
muito critica do processo politico majoritario, trdsuiram para que, em matéria de
socialidade, vivéssemos, atualmente, sob o regengudiocracia™®, marcado por uma
intensa intervencao do Poder Judiciario nas pafitmiblicas concretizadoras dos direitos
sociais implementadas pelos poderes Legislativeeelliivo, tocando em muitas ocasides

0 nucleo essencial do principio da separacéo deresd

O que mais preocupa, no entanto, sdo os métodos de
interpretacdo das normas constitucionais deserdadvpela grande maioria dos tribunais
brasileiros que vém gerando resultados abusivoazpaveis na concretizagdo das normas
constitucionais definidoras dos direitos sociaispdstir de uma leitura equivocada da
constituicdo brasileira que considera como diredbsolutos os direitos sociais e que
banaliza a invocacéo do principio da dignidade manas tribunais brasileiros tornaram-
se terreno feértil onde, em se pedindo, tudo d4 exténa de prestacdes sociais, mesmo
guando ha politica publica adequada implementalda pegaos politicos.

> Sobre a doutrina brasileira da efetividade das aeroonstitucionais e dos antecedentes histéricesga
sua conquista, cf. BARROSO, Luis Roberto. Cursd®iteito Constitucional contemporéneo: os conceitos
fundamentais e a construg&do do novo modelo, 25ad.Paulo, Saraiva, pp. 213-226.

"*LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucign22 Ed., colecién Demos, Barcelona, Editorial Arie
1976 (trad. Alfredo Gallego Anabitarte, Verfassuagee, 1959), p. 32%ara Karl Loewenstein pérmitir
que os tribunais frustrassem uma decisdo politio#tida pelo Governo e/ou pelo Parlamento implicania
perigo de a decisdo do tribunal ndo ser respeitaglgue seria prejudicial ao Estado de direito, euatéo,
gue a decisédo politica fosse substituida por umjideial que, na verdade, seria um ato politicoag@do

por pessoas que ndo possuiam um mandato democpatiaexercer tal funcabd(tradugdo nosda
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Além de comprometer a justica distributiva intragéonal
do sistema de seguridade social e de ndo ajudansdrgir uma sociedade livre, justa e
solidaria, este ativismo judiciario patolégico doaa a insustentabilidade e a

ingovernabilidade das politicas publicas sociais.

Diante disso, apds este breve panorama sobre lxades
atuais vividas tanto na Europa como no Brasil entérizade Estado social, pretendemos
tirar licdbes das experiéncias enfrentadas peloiroemtie europeu e ajudar a repensar 0s
rumos da gestdo das politicas publicas sociaisldiras, aproveitando bons exemplos e
projetando novas realidades sustentaveis.

Conforme sera tratado no decorrer do presente estud
dimenséo politica da sustentabilidade que determif@macdo de uma estrutura de boa
governanca adequada e transparente, capaz dem@aplataforma de dialogo e consenso
entre os atores sociais, governamentais ou nace pothborar para que no cenario
brasileiro a construcéo das politicas publicasas®aeja fruto da participacdo interativa e
cooperativa de todos asakeholderscontribuindo, desse modo, para uma concretizagéo
mais legitima e democratica dos direitos sociais.

Serd analisada, também, a viabilidade de o conjudieial
das politicas publicas concretizadoras dos diretosais ser realizado sob o crivo do
principio da proporcionalidade, podendo este agsuma funcdo defensiva, de protecédo
dos direitos sociais contra restrices e/ou supesse uma funcao criativa como critério
de auxilio para que o intérprete possa extrairrdetmo de uma norma de direito social
quando esta for objeto de ponderagdo com outrasasorou interesses protegidos

constitucionalmente.

Finalmente, verificaremos como outros mecanismos de
accountability,como o controle de eficiéncia e de boa gestdo doargos publicos
efetuado pelos Tribunais de Contas, podem tambértnilmair para aprimorar as politicas
publicas concretizadoras dos direitos sociais dliawo controle social sobre o agir

politico.
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1. O PRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE

1.1 - A sustentabilidade como principio juridico oucomo conceito ordenador

O estudo sobre a sustentabilidade passa, inicisdén@or
conhecer sua origem e por definir o seu conteddigo, abordando os principais valores

por ela consagrados.

Suzana Tavares afirma qua Sustentabilidade corresponde
a uma corrente de filosofia moral, originaria daumhinismo, que se preocupa com a
igualdade de oportunidades e com o nivel de iguwddados resultados também no plano
intergeracional e ndo apenas com uma concepcdo tautial da igualdade de

oportunidades*’

Canotilho, por seu turno, esclarece que imperativo
categorico que esta na génese do principio da stadtdidade ou da evolucéo sustentavel
impbe que os humanos devem organizar os seus ctamm@mtos e acdes de forma a nao
viverem: (i) a custa da natureza; (ii) a custa d&tros seres humanos; (iii) a custa de

outras nacdes; e (iiii) & custa de outras geracdes”

Outrossim, pode ser considerado como uconteito de
moda e em moddavorecedor de ocultages ideologicas. Enquasdo,ipode também ser
entendida como umcbnceito holisticb inteiramente assente em conceitos também
holisticos como sdo os da globalizacdo, integragébica intergeracional, participacao,
equidade geracional. Ha ainda quem vé nela eonceito-chave um “conceito represa
que, a semelhanca do principio do Estado de direitdo principio democrético,

pressupdem operacdes metddicas de otimizacdoandeetizacad?

A despeito dessas consideracdes, é certo afirma; qu
atualmente, a sustentabilidade tornou-se um elenesttutural tipico do Estado e revela-

Y SILVA, Suzana Tavares da. Consideracdes introcagdtn: SILVA, Suzana Tavares da;RIBEIRO, Maria
de Fatima (coord.). Trajectdrias de sustentabibdatibutacdo e investimento, Coimbra, Institutddioo da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra32p. 09.

CANOTILHO, J.J. Gomes. “O principio da sustentalsiie como principio estruturante do Direito
Constitucional”, Revista de Estudos Politécnicas, M, n° 13, 2010, p. 08.

Idem p. 09.
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se um principio de um novo paradigma secuild! A abstracéo e a abertura do termo
sustentabilidade, no entanto, ndo devem ser vista® um obstaculo ao reconhecimento
de sua compreensdo como principio juridica.nocdo de sustentabilidade compartilha as
notas da generalidade e da indefinicdo de outiosipios operativos do Direito, tais como
democracia, Estado de direito, liberdade e iguadpda, como principios estruturantes do
ordenamento juridico, sdo igualmente dependentefietér concretizacao.

Nesse cenario, o principio da sustentabilidadesapta-se
como um processo compassado e dirigido de buscgprendizagem baseado na
durabilidade, integracdo e subsidiariedade, utilipa em especial, elementos como
informac&o, transparéncia, instrucdo, participapéoejamento, monitoracao e avaliacao.
Oferece, assim, um quadro ou perspectiva para adacanalise e solucdo dos problemas
enfrentados pela sociedade pos-moderna e um pfgmdcesso de mudanca de
pensamento, inclusive de revisdo e parcial reajdstdradicional modelo politico de

desenvolvimentd?

Por ser uma expressao polissémica, a sustentalalidade
ser compreendida por meio de um conceito ecoléfem como por um conceito politico,
no qual a sociedade estabelece formas de orga®zdelimitando seu crescimento, tendo
em vista a observancia das condi¢cdes dos recuetogis, dos meios tecnolégicos e do

nivel efetivo ao bem-estar soctal

Diante disso, pelo conceito proposto por Juareitasiea
sustentabilidade € 0" principio constitucional que determina, com efieadireta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sodedaela concretizagdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmentelusivo, durdvel e equanime,

ambientalmente limpo, inovador, ético e eficientep intuito de assegurar,

*® VALE, Luis Meneses do. Revisitando Mill: Mercad) ésMeta-mercado(s)n: SILVA, Suzana Tavares
de; RIBEIRO, Maria de Fatima (coord.). TrajetoriesSustentabilidade: tributagdo e investimentonBaoa,
Instituto Juridico da Faculdade de Coimbra, 20p3216-217.

>’ WOLFGANG, Kahl. Einleitung: Nachhaltigkeit als Verbundbegriffn: WOLFGANG, Kahl (org.).
Nachhaltigkeit als Verbundbegriff ibingen, Mohr Siebeck, 2008, p. 04.

2 1dem pp. 05 e 32.

2POLI, Luciana Costa“O ativismo judicial como ferramenta de impleme@a do principio da
sustentabilidade”, Revista de Direitos FundamergaBemocracia, vol. 14, n® 14, julho-dezembro/2(i3,
219.
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preferencialmente de modo preventivo e precavidopnesente e no futuro, o direito ao

bem-estaf.?*

A sustentabilidade comopéaradigma dominante da pos-
modernidadé deve ser construida a partir de mdultiplas dimessé coexistir com 0s
paradigmas da liberdade, da fraternidade e dadgdef® E possivel afirmar, entdo, que a
sustentabilidade perfila-se como umpficeito federaddf® que, progressivamente, vem
definindo as condicbes e o0s pressupostos juridiaospientais, politicos, sociais e

econdmicos da evolugao sustentada.

Nesta perspectiva, ha que se mencionar a distiggéose
faz na doutrina entre a sustentabilidade em senmgdtito e a em sentido amplo. A
primeira preocupa-se com a protecdo-manutencaogo Iprazo dos recursos através de
acoes de planejamento, estratégias econdémicasosigép de obrigagfes de condutas e de
resultado$’ J& a segunda é equiparada ao termo desenvolvimastentavel, que em sua
atual e significativa configuracédo tem suas origem&elatorio Brundtland, elaborado pela
Comissdo Mundial do Meio Ambiente e Desenvolvimeptdlicado em 1987. A ideia de
desenvolvimento sustentavel procura captar os pilse<® da sustentabilidade: a) a
sustentabilidade ecoldgica e/ou ambiental; b) teatabilidade econdémico-financeira; e c)

a sustentabilidade social, ainda podendo ser ohelnéste rol a sustentabilidade politica.

Por oportuno, vale ressaltar que as distintas diges) da
sustentabilidade ndo devem ser vistas de formaadaol Ao contrario, devem ser
examinadas de maneira convergente e harmonica, ramhéo raramente, objetivos

colidentes sejam percebidos entre élas.

Nesse passo, as exigéncias da sustentabilidaddvemva

cooperacgao entre os Estados, entre o Estado dafos ou grupos da sociedade civil na

* FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao fut@? ed., Belo Horizonte, Férum, 2012, p. 50.

®CRUZ, Paulo Marcio; GLASENAPP, Maikon Cristiano. d@&rnanca e sustentabilidade: constituindo
novos paradigmas na pés-modernidade”, Revista dat@s Culturais, vol. 8, n® 17, janeiro-abril/2014
199.

®CANOTILHO, J.J. Gomes. “Sustentabilidade — Um roceamle cultura e de ciéncia para reforcar a
sustentabilidade democratica”, Boletim da Faculdial®ireito de Coimbra, vol. LXXXVIII, 2012, p. 06.
Ibidem.

2 WOLFGANG, Kahl,op. cit p. 610.

*Idem p. 09.
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promocédo de politicas publicas (econdmicas, edwsatde ordenamento), como também
o dever de adocao de comportamentos publicos admévfocados nessa meta, de modo a
dar expressdo concreta a assuncdo de condutas aroetjglas com o bem-estar das

geracdes futura®.

Destaca-se, ainda, a notavel interligacdo existentee a
ética que subjaz a ideia da sustentabilidade éncipio da dignidade da pessoa humana,
pois quando se afirma que os seres humanos cemstitucentro e a razdao de ser do
processo de desenvolvimento da sociedade signdideogar um novo estilo de
desenvolvimento que seja ambientalmente sustentvelcesso € no uso dos recursos
naturais, socialmente sustentavel na reducdo daezmbe das desigualdades sociais,
promotor da justica e da equidade e politicamemsgestavel ao aprofundar a democracia,

garantindo o acesso e a participacdo de todosatisdes de ordem publich.

Diante disso, a sustentabilidade ¢é umpriricipio
constitucional-sinte4é” e da interpretacdo sistematica que se faz da iio¢ad brasileira
de 1988, notadamente dos arts. 1°, lll, 39 Il,,IWDe 225, é um valor de estatura

constitucional e objetivo fundamental da Repubifca.

Embora ndo haja uma previsdo expressa, o prinapio
sustentabilidade possui 0 mesmo grau de importanaci@onstituicdo portuguesa de 1976.
A sua essencialidade para o cumprimento no tengawaea posteridade do Estado Social e
Democrético de Direito justifica o seu reconhecitbemutbnomo como principio

constitucional estruturante da Republica portugdesa

A maioria esmagadora das manifestacdes constitaisiaio
referido principio surgem, certamente, no domimigubtecdo do ambiente e dos recursos
naturais. S8o varias as normas constitucionais deeprma direta, embora em graus

diferentes, exprimem a sustentabilidade ambieAtétulo de exemplo, é possivel citar os

** POLI, Luciana Costap. cit, p. 226.

31 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; MELLO, Rodrigo t&nio Calixto,op. cit pp. 13-14.

* FREITAS, Juarezp. cit p. 73.

*|dem pp. 109-113.

*AMARO, Anténio Leitdo. O principio constitucionakdsustentabilidade. In: SOUSA, Marcelo Rebelo
de...[et al] (org.), Estudos de Homenagem ao Broféitor Jorge Miranda, vol. I, Coimbra, Coimbra Bdit,
2012, p. 431.
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artigos 66°, n° 2; 81°, n° 1, a), m), n); 90°, 837, d) e n° 2 e, finalmente, as mais precisa
das consagracdes o art. 66°, n° 1, d), que incentts#gado agromover o aproveitamento
racional dos recursos naturais, salvaguardando @& fapacidade de renovacdo e a

estabilidade ecolégica, com respeito pelo princigosolidariedade entre as gerac8és

Ainda no contexto portugués, mas fora do dominio
ambiental, € possivel encontrar o principio daesiabilidade no dominio dos direitos
sociais onde se defende a necessidade de existirinperativo implicito de
sustentabilidade nas prestacdes concretizadoradirgit®s sociais, como o0s beneficios da
seguridade social, da satde e da educfcéo.

Diante da exposi¢cdo acima, revelando-se a sustiidale
verdadeiro principio juridico e conceito ordenadarsociedade contemporanea, cumpre-
nos em seguida realizar uma andlise mais detiddieidualizada de cada uma das suas

dimensoes.

1.2 — As dimensdes atuais da sustentabilidade

1.2.1 — Sustentabilidade ambiental

De partida, a sustentabilidade ambiental imp@&@g: due a
taxa de consumo de recursos renovaveis ndo podemsdéor que a sua taxa de
regeneracao; b) que os recursos ndo renovaveisndeser utilizados em termos de
poupanca ecologicamente racional, de forma queuaisrds geracdes possam também,
futuramente, dispor destes (principio da eficiénpiancipio da substituicdo tecnologica,
etc.); ¢) que os volumes de poluicdo n&o possannapalssar quantitativa e
qualitativamente a capacidade de regeneracdo dassrfésicos e ambientais; d) que a
medida temporal das ‘agressdes’ humanas esteja nwetegdo equilibrada com o
processo de renovagdo temporal; e) que as ingem8nciucleares’ na natureza devem

primeiro evitar-se e, a titulo subsidiario, companse e restituir-s&*’

* FREITAS, Juarezmp. cit, pp. 428-429.

**1dem p. 430.

CANOTILHO, J.J. Gomes. “O principio da sustentalsiie como principio estruturante do Direito
Constitucional”, Revista de Estudos Politécnicad, Ml, n° 13, 2010, p. 09.
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A dimensao propriamente ambiental da sustentadgidasa
proteger o direito das geracfes atuais, sem peeflas futuras, ao ambiente limpo, em
todos os aspectos. Assim, o direito fundamentalmeso ambiente ecologicamente
equilibrado, previsto tanto na Constituicdo porksgau (art. 66°) como na Constituicao

brasileira (art. 225), é titularizado, até mesnay,grueles que ainda virdo a existir.

As dimensdes essenciais da juridicidade ambierddem
resumir-se da seguinte forma: (gifhensdo garantistico-defensivaio sentido de direito
de defesa contra ingeréncias ou intervencdes damd&st demais poderes publicos; (ii)
“dimensao positivo-prestacionalpois cumpre ao Estado e a todas as entidadegagibl
assegurar a organizacao, procedimento e processwslizacdo do direito do ambiente;
(i) “dimenséao juridica irradiante para todo o ordenanmntvinculando as entidades
privadas ao respeito do direito dos particularesaadbiente; (iiii) ‘dimenséo juridico-
participativa”, impondo e permitindo aos cidadaos e a sociedad® aever de defender

os bens e direitos ambientas.

Em suma, o que se apregoa é que nao pode haveatagiaal
de vida e longevidade digna em ambiente degrad&eln. a observancia do paradigma da
sustentabilidade ambiental, a propria vida humaraaifiviabilizada ou mais custosa, tanto

no presente como no futufd.

1.2.2 — Sustentabilidade econdmico-financeira

A clausula da sustentabilidade financeira tem cpnmipal
objetivo assegurar a possibilidade de continuagdia g posteridade de um certo sistema
de valores/ideia de constituicAo material e, pasd,i de um conjunto de recursos e
sistemas que permitem a realizacdo desse sisteiaa/ie] na verdadeputa clausula de
regulacdo da alocacao dos recursos financeirosempo, o que implica em limitacbes ao
aproveitamento destes recursos no presente paragass a sua disponibilidade no

futuro.”*°

¥CANOTILHO, J.J. Gomes. “O principio da sustentalsiie como principio estruturante do Direito
Constitucional”, Revista de Estudos Politécnicas, Ml, n° 13, 2010, p. Q6

* FREITAS, Juarezp. cit, p. 65.

* AMARO, Antdnio Leitdo,0p. cit, p. 417.
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Em razdo disso, Suzana Tavares sustenta qae “
sustentabilidade financeira reconduz-se a questéosaber se uma comunidade esta
disposta a renunciar a maximizacao da sua capa@dadel enriquecer imediatamente em
nome dos direitos das geracdes futlirddo essencial, 0s mecanismos de sustentabilidade
financeira e orgcamental, reconduzem-se a dois niesigssenciaisi) ao pacto que limita
as potencialidades do crescimento econdmico em manreducédo do risco econémico-
financeiro; e ii) a utilizacdo que as geracdes asuiazem dos recursos financeiros

disponiveis, a qual deve ser o mais eficiente pekst

A sustentabilidade econdmico-financeira evoca, aind
ponderacao entre eficiéncia e equidade, isto épesmmento fundamentado dos beneficios
e custos diretos na aplicacdo dos recursos finascdisponivei§? Isto implica em dizer
gue a sustentabilidade financeira dos Estados depam eficiéncia e eficacia fiscais e do

refinanciamento dos bens sociais pela revisdo @@ssencialidade.

De fato, segundo Casalta Nabaisa ‘sustentabilidade
financeira de um Estado esta intimamente ligadaia sustentabilidade fiscal, ou seja, a
sustentabilidade financeira do Estado fiscal assafetivamente na capacidade de pagar
e na competéncia para cobrar impostos no presemie fituro, visdo esta que veio a ser

posta em causa com o advento do Estado Sd¢ial

Desse modo, na nova concepcao de Estado Sociadenae
proposta no presente estudo, a sustentabilidad®erco-financeira passa a ser seu novo
elemento estruturante regendo a concretizacdo degod sociais, afastando alguns
equivocos perpetrados pela tradicional dogmatiddiga, tais como: i) ndo levar em conta
as novas transformacdes econdmicas e sociais &denpelos Estados; ii) ndo levar a

sério os custos dos direitos sociais; iii) ndo dera consideracdo a visédo politica de longo

"SILVA, Suzana Tavares da. Etica e sustentabilidatinceira: a vinculagéo dos tribunais, p. 12 (obra
cedida pela autora).

* FREITAS, Juaremp. cit pp. 65-67.

“NABAIS, José Casalta. Da sustentabilidade do edfiadal. In: CORREIA, Fernando Alves...[et al] (0rg
Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José Joagomes Canotilho, vol. IV, Coimbra, Coimbra
Editora, 2012, p. 435.
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alcance; iv) o pouco apreco pelos meios juridimsahtencdo do endividamento publico;

e v) o desprezo quanto a preocupacées de justaggémacionaf?

Nesse sentido, & sustentabilidade econdmico-financeira
impOe a racionalizacdo das prestagbes sociais, ieindo, gradualmente, aquelas que
nao tém razao de subsistir num quadro de escassegalirsos financeiros e, exigindo,
ainda, o racionamento destas mesmas prestacoem$poi que significa ajustar a medida
de cada prestacdo as condicbes faticas existdetedy em conta padrées médios de

adequacad®

Destaca-se, tambéma ‘necessidade de refinanciamento de
alguns bens sociais com o recuo do Estado do spel ple prestador dos servigos socio-
assistenciais passando a ser um agente regulador e orientidoatividades de prestagao
daqueles, através da mudanca de regimes juridicde movos sistemas de financiamento

da seguridade socid.

Na Europa ocidental, por exemplo, em atencdo a
sustentabilidade econdémico-financeira welfare stateja se sugerem medidas como o
aumento da idade ou do tempo de contribuicdo pangessfes de aposentadorias, a
reducéo dos valores dos beneficios da previdéncialsa cobranca de taxas moderadoras
nos sistemas nacionais de saude e a adocdo demasstie coparticipacdo social para
aqueles que ndo se encontram em situacdo de exisz@ssidad&

A dimensao econdmico-financeira da sustentabilidadge,
portanto, a manutencdo da capacidade funcional stad& social que passa pela

observancia de um principio da estabilidade finmac€onforme sera visto mais adiante,

* GUIMARAES, Hubertus Fernandes. O estado socialeropbraneo: um modelo sustentavel? Dissertacéo
de mestrado em Direito Constitucional apresentdécaldade de Direito da Universidade de Coimbbaaso
orientacdo da Prof. Dra. Suzana Tavares da Sivial@a, [s.n], 2012, p. 74.

* SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 117.

“°Idem pp. 118-119

“GLENNERSTER, HowardThe sustainability of welfare states: CASTLES, Francis G. [et. al] (eds.).
The Oxford handbook of the welfare state, Oxforafodd University Press, 2012, pp. 693-694. COSTI,
Bruno. 1l libro bianco sul future del modello sociale italia. Dall'ideologia alla concretezZzaEconomia
italiana, n° 1, janeiro/2009, p. 08. Disponivel etnttp://vlex.com/vid/229100023>. Acesso em: 272024.
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tal dimensdo permitird fazer uma releitura do ppic da “reserva do possivel”,

permitindo, entdo, uma concretizagéo sustentaedieitos sociais.

1.2.3 — Sustentabilidade social

A sustentabilidade sociak define como a extensédo no tempo
do principio de bem-estar universalista, de talemargue o bem-estar seja um direito nao
s6 para os cidadaos presentes, mas também pasaauilas pessoas que nos sucederdo

no tempo e que constituirdo a sociedade do fdfuro.

Sob o ponto de vista axiolégico, o principio da
sustentabilidade social toma o valor da solidadedantre as geracfes e se legitima
eticamente através de uma ampla e profunda amsealores sociais fundamentais da
liberdade e da igualdade. A liberdade e a respditsate devem ser sopesadas
conjuntamente na medida em que nossa atual liberohaglica a responsabilidade de
considerar 0S N0Ss0s sucessores em nossas agi@s candi¢cdes de vida que projetamos
para o futuro. Assim, por exemplo, segundo os ditamda sustentabilidade social, é
legitimo levar a cabo mudancas nas politicas pablae salde se os beneficios globais
superarem o0s efeitos negativos (relacdo custo-oer)ef desde que haja uma

redistribuicdo posterior dos beneficios entre mgapulacad®

A sustentabilidade social exige, ainda, corespalidate
social dos individuogpara a manutencédo financeira das estruturas decamtpublica
através do pagamento de parte dos servicos poteaqgee tém condicdes de pagar,
permitindo que determinados niveis de socialid&j@ns usufruidos, também, pelos mais

carentes e pelas futuras geracBes.

Percebe-se, entdo, que adimensdo social da
sustentabilidade ndo admite o modelo de desenvehtomexcludente e iniquoNela

abrigam-se os direitos fundamentais sociais queereqm 0s correspondentes programas

®FERRER, Jorge Garcés; RIGLA, Francisco José Rodéfi@sria de la sostenibilidad social: aplicacion
en el ambito de cuidados de larga durac¢i6Revista Internacional de Trabajo Social y Bienesta? 01,
2012, p. 51.

* Ibidem

*®1dem p. 52.
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relacionados a universalizacdo, com eficiéncia iedef, sob pena de o modelo de

governanca ser insustentavel

O significado de ser socialmente sustentavel ndio fo
completamente esclarecido até o momento, mas odizer que 0 consenso esta
emergindo no fato de que a igualdade, a diversjdadiemocracia e a interligacdo entre

elas representam caracteristicas relevantes denfatsitidade sociaf

Em vista disso, a sustentabilidade social tradumsena
exigéncia ndo apenas de recursos econdmico-firasc@nas também de tomar a sério a

sua defensabilidade em termos de impacto no tecidal.

Em sua dimensao social, a sustentabilidade é ugriorgue
pode, respeitando o nucleo intangivel do minimexdsténcia condigna e os principios da
proporcionalidade e da igualdade, ser o parametocdncretizacdo dos direitos
fundamentais sociais. Desse modo, a ideia de dabtktade do Estado social tem
repercussées quer ao nivel dos direitos em formagpder em relacdo aos chamados
direitos adquiridos, sendo influenciada, inevitavemte, pela realidade constitucional
subjacente, notadamente a escassez de recursesefina’, sendo admitidos, em certos
casos, eventuais retrocessos na concretizacaoir@iesociais, desde que respeitado 0
ndcleo minimo inviolavel associado & dignidade hueria

Portanto, na discussdo sobre em que termos o maldelo
Estado social garantidor pode e deve assegurarestapdes decorrentes dos direitos
sociais, a sustentabilidade é o alicerce paraeeohstrucdo da socialidati® e para a
reorientacdo da atuacdo do Estado nesta searasatdav adocdo, principalmente, de

mecanismos de regulacdo sehdo esta entendida como conjunto de medidas de

*' FREITAS, Juarezp. cit, pp 58-59.

*BORGONOVI, Elio; COMPAGNI, Amelia“Sustaining Universal Health Coverage: the interantiof
social, political, and economic sustainabititf/alue in Healthn® 16, 2013, p. 36.

> LOUREIRO, Jodo Carlos. A porta de meméria: (pés#)stitucionalismo, Estado (p6s?) social, (pds?)
democracia e (p6s) capitalismo. Contributo para dogmatica da escassez. In: AMARO, Anténio Rafael;
AVELAS NUNES, Jodo Paulo (org.). “Estado Provid@igcicapitalismo e democracia, Estudos do século
XX, n° 13, 2013, pp. 123-124.

> SOLE, Juli PonceEl derecho v la (ir) reversibilidad limitada de laerechos sociales de los ciudadanos
Madrid, Instituto Nacional de Administracion PulliiNAP), 2013, pp. 43-46

> SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 124.
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autoridade que disciplinam a garantia do bem-estlr populacdo através de uma

intervencdo autoritaria sobre agentes publicos gmtos™® -

- capazes de garantir que as
geracdes atuais consigam manter algumas conqustamis sem prejudicar ou

comprometer o gozo de determinado nivel de soa@ddighelas geracdes futuras.

1.2.4 — Sustentabilidade politica

A sustentabilidade politica exige melhora no paddas
prestacbes dos servicos publicos, reforma na gesi#ocoisa publica com o
estabelecimento de metas e avaliacdo de resuléamddsisca da eficiéncia. Requer, ainda,
que os Estados estejam preparados para enfrertason8eus problemas internos, mas
também aqueles comuns a comunidade mundial glablaljzomo as mudancas climaticas

ou as crises dos mercados financeifos.

A dimensao politica da sustentabilidade visa supéi@os
politicos como o patrimonialismd (confusdo entre o publico e o privado pelos
governantes), o trafico de influéncias, méercenarism a corrupgdo e odmissivismbd
recorrente do Poder Publicd.

A politica sustentavel propde, diante disso, a maitizacao
de mecanismos de democracia participativa e o oranitento social das prioridades na
formulacdo das politicas publicds.A politica da sustentabilidade firma o foco na
compreensao sistematica dos direitos e deveres afugtais, com equidade

intergeracional, boa governanca e escrutinio diemtilo impacto das politicas public¥s.

A indissociavel dimensédo politica da sustentabileaxige

observancia dos preceitos dpbtd governancé® e respeito ao direito fundamental & boa

*® SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 128.

*” GLENNERSTER, Howardgp. cit, pp. 696-697.

** FREITAS, Juarezmp. cit, pp. 179-188.

**Idem p. 183.

1dem p. 190.

*1 O termo ‘jovernance é utilizado pela doutrina para se referir ao mod®ciopolitico de governar que
prega uma atuacdo conjunta, interativa e colabaratintre os atores publicos e privados de uma damabée
na realizacéo das atividades politicas, sociagn@rastrativas. Esse modelo de governar baseagamaria
entre o Governo e a sociedade civil pode ser afgica realizagdo dos direitos sociais, na protdgameio
ambiente e na educacédo, por exemplo. Cf. KOOIMAM, lhtroduction In: KOOIMAN, Jan (ed.)Modern
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administracéo, com todas implicacdes em termosadsparéncia e de eficienéfalmpée,
ainda, a criacdo de mecanismosadeountabilityque permitam a prestagéo de contas e a

responsabilizacdo dos titulares dos poderes coiukif.

Além disso, para que se atinja a sustentabilidaml&iqa
exige-se alinhamento das for¢as politicas com mtiftecao de pontos de convergéncia.
Como ja dito acima, tal tarefa pode ser facilitgmta uma estrutura de governanca
adequada e transparente capaz de criar uma phatafie dialogo e consenso tanto entre

os atores politicos como entre os atores soci@sapiam fora do sistema politito.

Outrossim, a sustentabilidade politica visa superatual
crise do principio da separacdo de poderes proap@s$encialmente, pela patologia do
ativismo judiciario que, no caso brasileiro, poder £xemplificada pela excessiva
judicializag&o dos direitos sociais.

Desse modo, em prol da sustentabilidade do regutigcp
vigente, propde-se uma reformulagédo na relacéde esttitulares dos poderes constituidos
estimulando a cooperacao horizontal, o dialogceeglrs, o respeito as suas atribuicdes e a

participacdo da sociedade civil.

Enfim, a sustentabilidade traz consigo uma inovagao
matriz politica com for¢ca suficiente para moldarstitnicbes diferenciadas, nem

antropocéntricas ao extremo, nem sonegadoras d@aite human&’

1.3 — Sustentabilidade e justica intergeracional

Da exposicado feita até aqui, € possivel afirmar gse
conceitos de sustentabilidade e de justica intaoj@mal sdo intimamente ligados, embora
nao se confundam, e que inerente ao conceito tensaisilidade estao inseridas nogdes de

Governance: new government — society interactiboadon, SAGE, 1994, pp. 01-02. Cf. também: PRATS,
Joan."Nuevos modos de gobernar: gobernafhZaevistaGobernanzan® 35, noviembre/2005, pp. 200-202.
® FREITAS, Juarezp. cit, p. 193.

® BORGONOVI, Elio; COMPAGNI, Ameliapp. cit p. 37.

* FREITAS, Juarezmp. cit, p. 193.
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justicas intra e intergeraciofi3l enquanto que esta tem compeira angulat®® a
sustentabilidade.

Nesse passo, a justica intergeracional repousa Solona
especial formula de justica distributiva na qualondtenta apenas para a diferenca do
bem-estar e dos recursos entre diferentes grupogideddaos, mas também naquela

diferenca entre grupos etarios, tendo como presstasos diversos estagios da vifa

7

A justica distributiva é caracterizada por um caoigude
principios que regulam a relacdo de cooperacad® egires humanos que possuem um
interesse comum na promocao dos seus respectimoedtarl® A justica intergeracional,
por sua vez, acrescenta a ideia de justica disitrdba preocupacdo com o bem-estar das
futuras geracdes, evidenciando a relacdo de depeiadéntre estas e as acles e as
politicas formuladas pela atual geracéo, princigali® no que tange aos investimentos de

longo prazo, & preservacédo dos recursos natugaigikzac&o dos recursos financeifds.

Portanto, o objetivo da justica intergeracionalagagtir as
geragOes futuras as condicbes materiais necesgdaias que elas possam gozar de
determinado nivel de bem-estar equivalente aqueeifeuido por seus antecessores. Assim,
a sociedade contemporéanea tem o direito de pronmsmiehem-estar e obter conquistas
sociais, desde que nao elimine a capacidade dagogsrfuturas de gozar do mesmo nivel
de socialidadd_ogo, néo é permitido a geracao atual distribugastar todos os recursos
disponiveis entre seus membros, sem deixar res@c@ssaria para que a geracao futura

possa ser capaz de viver numa sociedade justalkitagia.

Por outro lado, é valido ressaltar que as questidesivendo

aspectos de justica intergeracional apresentanctesisticas diferentes em relacdo as

® WOLFGANG, Kahl,op. cit p. 594.

®*SILVA, Suzana Tavares da. Nota prévia. In: SILVAjz8na Tavares da; RIBEIRO, Maria de Fatima
(coord.). Trajetérias de Sustentabilidade: trib&itag investimento, Coimbra, Instituto Juridico dautdade
de Coimbra, 2013, p. 07.

®” SILVA, Suzana Tavares da. “O problema da justi¢argeracional em jeito de comentario ao acérd&o do
Tribunal Constitucional n°® 187/2013", Cadernos uii¢a tributaria, Braga, n° 00, abril-junho/20fB, 06-
18.

**HEYD, David.A value or an obligation? Rawls on Justice to fatgenerationsin: GOSSERIES, Axel;
MEYER, Lukas H.ntergenerational justiceNew York, Oxford University Press, 2009, pp.16&81

* Ibidem

® ldem pp. 171-172 e 182.
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outras questdes de justica, principalmente petodatque a geracao futura, que é o sujeito
ativo das obrigacbes envolvendo a justica integyenal, ndo existe nos dias de hoje,

sendo incertos seus valores e intereSses.

Tal caracteristica nos remete ao conhecido debdte es
defensores de Jefferson e os partidarios de Otsgkarido no final do século XVIII. A
primeira corrente de pensamento defendia a cadieida Constituicdo apos determinado
lapso de tempo (uma geracédo), em razao da persaadagitimidade democratica, ja que
continuaria submetendo as geracdes futuras aosvakues, principios e regras, sem que
estas tivessem participado do momento da sua elggmrEnquanto isso, a corrente
liderada por Otsuka pregava a formacao de um ctimsanto tacito em cada geragdo para
a renovacao ou atualizacdo da Constituicio, semeesaidade de revoga’fa.

Ocorre que, a Constituicdo cria condicbes para eycéxo
das obrigacbes decorrentes da justica intergeracioao invés de subverté-las,
incorporando mecanismos de participacdo politioasagrando direitos fundamentais a
todos os cidadaos e prescrevendo processos der@tégido e revisdo constitucionais que
garantem a preservacao e a atualidade do seu dorfigidamental através das sucessivas

geracoed®

Em relacdo ao tema central do presente estudo;geodeer
que a concretizacdo sustentavel dos direitos sodeie ser considerada, também, a partir
de uma légica de justica intergeracional, sendo especie delimite de possibilidade do

préprio Estado social "

Os direitos sociais, ainda que consagrados e gidote por lei
fundamental, ndo podem se transformar num instrtonexpropriativo dos direitos, seja
das geracgOes futuras seja das geragOes passadisit&wvente, a abordagem da questéao
comeca por um problema de reparticdo entre gerapd&tentes (justica intrageracional) e

avanca para as geracgoes futuras ou vindouras quaod@m ser ignoradas.

""GOSSERIES, Axel; MEYER, Lukas Hntroduction — Intergenerational Justice and Its allanges.In:
GOSSERIES, Axel; MEYER, Lukas Hhtergenerational justiceNew York, Oxford University Press, 2009,
pp.02-03.

2 1dem,pp. 18-19

MUNIZ-FRATICELLI, Victor M. The problem of a perpetual Constitutiom: GOSSERIES, Axel;
MEYER, Lukas H.Intergenerational justiceNew York, Oxford University Press, 2009, p. 379.

" LOUREIRO, Jodo CarlosAdeusaoestadasocial? : a segurangacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lésboa, Coimbra Editora, 2010, pp. 134-135.
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Deve-se levar em conta que os direitos sociais $&®D
incondicionais, sao fruto de um compromisso intexgienal, condicionado a existéncia de
uma situacado econdémico-financeira e politica qusustente. Desse modo, a exigéncia de
justica intergeracional corresponde a aplicacasipek e proporcional do principio da
igualdade que exige que se evite um tratamentaedideado entre beneficiarios de
diferentes geracoes

N&o se ignora, todavia, que a necessidade de agoada
cidadaos a cada ciclo eleitoral faz com que osntlites do poder politico dirijam suas
acOes para a satisfacdo das necessidades e dps dieseleitorado atual, negligenciando,

por conseguinte, o interesse das geracgodes futuras.

Neste diapasdo, o grande desafio que enfrenta celmod
vigente do Estado social é garantir justicas ietriamtergeracional na concretizagdo dos
direitos sociais, o que implica em realizar umarihsicdo proporcional dos custos sociais
entre as geracdés,impedindo, assim, umaditadura do presenté® que condiciona a
democracia do futuro e impede a realizacao de e@sloonstitucionais fundamentais como

a liberdade e a autonomia humana.

Diante do exposto, compreendidos 0s conceitos de
sustentabilidade e de justica intergeracional, ayitalo seguinte serd feita uma revisao
dos principios e regras tradicionais que sustermamatual modelo de Estado social,
apontando seus principais equivocos. Em seguida,pseposta uma nova postura para o
Estado sociafjue garanta uma concretizacdo sustentavel dosodirgbciais e atenda de

forma equanime as expectativas das geracoes atiigigas.

ESPING-ANDERSEN, Gostalowards the good society, once again? ESPING-ANDERSEN, Gosta
[et. al] (org.).Why we need a new Welfare Stadeford, Oxford University Press, 2002, p. 24.
® AMARO, Antdnio Leitdo,op. cit, p. 414.
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2 - SUSTENTABILIDADE E A CONCRETIZACAQ DOS DIREITOS SOCIAIS

2.1 - A crise do Estado social e da sua realizagdegundo os principios e as regras
tradicionais

Ao longo do ultimo século, diversas formulacdesEdéado
de bem-estar socialMelfare stateforam idealizadas tendo como eixo nuclear o ideal
que qualquer pessoa, independentemente do seu ddvetndimento, do seu grau de
instrucdo, ou da sua origem familiar, deveria estdr a esfera protetora da sociedade.
Com o objetivo de construir uma sociedade maisajustlidaria e equitativa, o Estado
social, entdo, tornou-se o principal responsavegpoantir o exercicio efetivo dos direitos

sociais’’

Na maioria dos paises do continente europeu, oeapdg
referida concepc¢éo de Estado perdurou até os anaséacterizada por uma ampla gama
de prestacdes sociais proporcionadas pelo Est@dazdmo: abonos familiares, seguranca
social abrangendo todas as vicissitudes das vidagessoas, servico nacional de saude
geral e gratuito ou, tendencialmente, gratuitoagt@ de acesso de todos aos graus mais
elevados do ensino, segundo as suas capacidadetegendentemente das condi¢oes

econdmicas, politicas de pleno emprego, garantraidano existencial, entre outr&s.

Quanto a Portugal, especificamente, o Estado smal
desenvolveu por for¢a e na vigéncia da Constitudgmocratica de 1976 que previu no

seu texto normas definidoras de direitos soéfais.

O periodo de bonanca foi marcado por demandas sxages
de grupos sociais, com a criacdo de uma culturdsdesidiodependéncia”’ frente ao

Estado, gerando uma “patologia de direitos” ou @mgliacdo de pretensdes egoisticas.

”NUNES, Rui. Reinventar o Estado Social. In: CORRERernando Alves...[et al](org.). Estudos em
homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes @emotol. IV, Coimbra, Coimbra Editora, 2012, p.
479.

*MIRANDA, Jorge. “Os novos paradigmas do Estado altciRevista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, Porto, ano I1X, 2012, pp.-188.

” Ibidem
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Além disso, presenciou-se a duplicacdo de estautnganizativas, bem como as gestoes
incompetentes, ineficientes e corruptas da coibéiqaf®

Em razdo disso tornou-se lugar comum declarar ou
guestionar a existéncia de uma crise ou de pagsgdtamento do modelo de Estado de
bem-estar social que surgiu no segundo pés-guartaunopa. Tal crise € marcada pelas
insustentabilidades financeira e fiscal do inteci@msmo publico na promoc¢édo do bem-
estar social, pois a realizagcdo em tado elevado dgaupretensdes de bem-estar implicou
ndo apenas retirar, mediante redistribuicdo, asopsse aos grupos existentes que mais

tinham, mas também utilizar recursos por contageeacoes futura®.

Nesse passo, ao abrigo da linguagem dos direitos
fundamentais sociais e do Estado Social aumentaeaem grande escala as necessidades
de utilizacdo presente de recursos financeiros, gaen fossem gerados, no entanto,
recursos capazes de suportar tal necessidade,namesente como no futuro, gerando a
insustentabilidade das atividades e dos sistematicpsl de prestacdo de bem-estar

social®?

E cedico que o financiamento do Estado social digesntre
outros fatores, de um certo equilibrio entre a [ay@o economicamente ativa/contribuinte
e a populacdo inativa. Se este equilibrio se altetuzindo o nimero de ativos por cada
inativo, a consequéncia inevitivel é a degradagiiopmtecdo socidf Constata-se,
portanto, um dilema enfrentado pelas democraciddeotais, isto €, a dificuldade de
estabelecer um equilibrio entre o dever de providern acesso aos bens sociais e 0
estabelecimento de limites impostos pelas inulgséeeis restricdes financeifds.

Além das dificuldades financeiras que contribuinaana a
insustentabilidade do modelo de Estado socialraf#erigente, verifica-se, ainda, falta

de legitimidade de um discurso centrado exclusiviaeneas categorias e nos institutos

*MIRANDA, Jorge,op. cit p. 187.

¥ AMARO, Antdnio Leitdo,0p. cit, pp. 407-408.

* Ibidem

$CAUPERS, Jodo. “A agonia do Estado social”, Revista-aculdade de Direito da Universidade do Porto,
ano VII, 2010 (especial), p. 46

# NUNES, Rui,op. cit, p. 480.
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tradicionais dos direitos econdmicos, sociais etwrais, mormente na proibicdo do
retrocesso social, na reserva do possielna concepcdo de que o Estado é (nico
provedor dos bens sociais e, finalmente, apréximacéo absolutistd® do significado
juridico dos direitos sociais, resultante do praoemto hermenéutico de suas normas,
gerando resultados interpretativos ndo razodvalsusivos, contrarios aos fins sociais por

elas pretendido¥.

Neste cenario, o principio da proibicdo do retrecesocial,
por exemplo, ao preconizar que, uma vez consageadtngido determinado nivel de
socialidade néo seria possivel ao legislador redomgade uma petrificacdo dos direitos
sociais podendo constituir um fendmeno de injussoaial ainda maior do que a
revogacao pura e simples de alguns direitos corexdmg em [&, ja que seria necessario

suportar 0s custos da sua manutencdo, mesmo enpseal&crise e recessao econdémicas.

Segundo Canotilho, 0* rigido principio da néo
reversibilidade das prestacdes sociais pressupumimaprogresso, uma direcdo e uma
meta emancipatoria e unilateralmente definidas: anota continuo de prestacdes
sociais”® No entanto, a realidade parece apontar para undadeira desatualizacéo do
principio da proibicdo do retrocesso social, setmltstatada, por conseguinte, sua colisdo
com as dimensoes financeira e social da susteid@ds, que conferem a socialidade uma
feicdo dindmica, onde se busca a igualdade no@éssondi¢cdes de bem-estar social e as
prestacdes sociais adequadas a reabilitacdo dosaté@sos que também sdo obrigados a

contribuir ativamente para esse resultado, sob gemerda dos beneficios sociflis.

® SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 106.

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Metodologia fuzzy e camasedermativos na problematica actual dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. In: CANOTILHO,. J@omes. Estudos sobre direitos fundamentais,
Coimbra, Coimbra Editora, 2004, pp. 104-105.

¥ 0 tema tera desenvolvimento adequado no préximtutapno tépico 3.1

% SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, pp. 106-107.

¥ CANOTILHO, J.J.Gomes. Metodologia fuzzy e camaled@snativos na problematica actual dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. In: CANOTILHO,.J@omes. Estudos sobre direitos fundamentais,
Coimbra, Coimbra Editora, 2004, p. 111.

**|dem p.116.
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Ja o principio da reserva do possivel, compreendamno
“aquilo que o individuo pode razoavelmente exigirsdaiedade®, também passa por
uma releitura, segundo os principios da susteidall@ e da justica intergeracional. Em
razao disso, a alegacdo da auséncia de recursoedinos disponiveis para a realizacao
das prestacoes decorrentes dos direitos sociaa paser analisada tanto no presente como

projetada para o futuro, visando proteger as gesaftduras.

Isto, consequentemente, implica em planejar meterss
para que haja a reducdo da despesa publica, smy@satla racionalizacdo das prestagdes
sociais, eliminando aquelas que ndo tenham raz&ulokstir por ndo serem essenciais
num quadro econdmico de escassez de recursosdir@s)cseja por meio do racionamento
destas mesmas prestacdes, ajustando a medidaadaemadielas as condi¢cdes existentes e

a sustentabilidade financeira do Estado.

Além disso, a fim de evitar desperdicios e 0 mau dss
recursos publicos, a sustentabilidade financei@dano emprego eficiente dos recursos
financeiros escassos que é aferido através desartds resultados obtidos pelos servigos

publicos prestados pelo Estado.

Jorge Miranda sustenta que, no atual cenarioedeado de
necessidade econdmico-financéjree justificam medidas corretivas e adaptacoesdel a
desburocratizagdo a coordenagdo de servicos sacmisas autoridades independentes
reguladoras das atividades econdmicas a luz derumoigio da eficiéncia, bem como a
racionalizacdo das prestacdes sociais e 0 aprowaita concertado dos meios publicos e

dos grupos existentes na sociedade &ivil.

O citado autor portugués esclarece que em razdo da
abundancia de normas definidoras de direitos soaaida escassez de recursos, €
conveniente estabelecer diferentes tempos, grenegles de efetivacdo dos direitos. Desse

' SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchéin Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a saude: algumas aproximac8es. In: SARLEfp Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos
fundamentais: orcamento e reserva do possivetli@d@ Porto Alegre, Livraria do Advogado Edita2813,

p. 29.

2 SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 117.

* MIRANDA, Jorge,op. cit p. 189.
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modo, ndo se verificando condicdes econdmicas &xeis, as prestacdes tém de ser
adequadas ao nivel de sustentabilidade existemte eventual reducdo dos seus
beneficiarios ou dos seus montantes, caso contimice-se o risco deguerer fazer tudo

ao mesmo tempo e nada conseguir faZér

Por outro lado, nao foi bem sucedida determinadaeqmgéo
de Estado social baseada na ideia de que o Estdadmsinico agente capaz de garantir a
socialidade e eliminar as desigualdades sotig&egundo este modelo, denominado de
“Estado-Providéncia”, o Estado assumia ser o prometo coordenador principal da
concretizacdo dos direitos sociais, garantindodadznia social, independentemente do

mercado, da familia e da sociedade cHil.

José Pereirinha afirma que modelo Fordista-Keynesiano-
Familiar suportava o ‘Estado-Providéncia’, dandcellrcapacidade de regular de uma
forma eficaz, os subsistemas econémico, socidbenial que, seguindo logicas préprias,
se articulavani Dessa forma, prossegue o citado autos tireitos sociais garantidos
pelo Estado tinham uma natureza essencialmentghdisva (intra e intergeracional) de
recursos, ao assegurar a producdo de servicos na@eccantis (Servicos sociais) e o

funcionamento de redistribuicéo de rendimento (@rgSes sociais)®’

No entanto, a crise enfrentada pelo “Estado-Procidé
caracteriza-se, justamente, na crescente dificaldld manter a mencionada relagédo de

equilibrio entre os subsistemas econdémico, sodahdiar.”®

Isto se deve, pois, a tradicional dogmatica juadi&o
discorrer sobre o tema dos direitos sociais acaboempreender de uma forma, direta ou

indireta, uma equivocada identificacdo entre Estadoial e politicas sociais, dai

* MIRANDA, Jorge,op. cit pp. 193-195.

* SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaianeaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 102.

*ESPING-ANDERSEN, Gostales trois mondes de I'Etat-providendearis, Presses Universitaires de
France, 1999, pp. 34-37

“PEREIRINHA, José. “A (re)definicdo dos direitos isi& face a crise do Estado-Providéncia e ao
fendbmeno da exclusédo social”, Intervencéo socfalail6, 1997, p. 134.

*®|dem p. 135.
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resultando na falsa percepcdo da inexisténcia, giéra do Estado, de outros agentes
envolvidos na proviséo do bem-estar sotial.

No constitucionalismo democrata-social, o Estado fo
sobrecarregado, pois era visto como aquele que toslinteresses existentes na sociedade
civil poderiam recorrer para obter sua parte bold social. Ocorre que, esse tipo de
constitucionalismo aplicado adciedades pouco integradas e altamente desiguais
que os tarona$ proliferam, gerou resultados pouco animadoresne discurso de

transferéncia para o Estado de obrigacdes quersddajualquer um ou de tod8s.

Jodo Loureiro esclarece que o “Estado-Providénsitia
uma ‘patologia do Estado social®* que se traduziu numa “colonizacdo do mundo da

92 inserida numacultura

vida” e em mecanismos de desresponsabilizacio dssop
da vitimizacd® que promoveu e promove uma insustentavel esgeakivindicacdes, no
quadro de uma “menorizacéo” da ped8bassim, a versdo providencial do Estado social
aliou reivindicagcbes por mais ou maiores prestacdesiais com fendbmenos de

dependéncia e passividadé.

Sobre a irresponsabilidade dos cidadaos, o citador a
portugués constata, aindajMa perda de relevancia de uma cultura de deverds sua
importancia para a realizacdo do bem conidi® minando os fundamentos comunitarios,
notadamente, os principios da dignidade humana solidariedade que apontam para
responsabilidades do individuo na busca do seuiprbpm-estar e dos demais membros

da sociedad&®

* GUIMARAES, Hubertus Fernandesp. cit pp. 82-83.

'“LOPES, José Reinaldo Lima. Em torno da reservaafsipel. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM,
Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orcamenteserva do possivel, 22 edicao, Porto Alegre ariardo
Advogado Editora, 2013, p. 159-160.

"' OUREIRO, Jo&o Carlos. A porta de memoéria: (pésstitucionalismo, Estado (p6s?) social, (pds?)
democracia e (p6s) capitalismo. Contributo para dogmatica da escassez. In: AMARO, Anténio Rafael;
AVELAS NUNES, Jodo Paulo (org.). “Estado Provid@ficicapitalismo e democracia, Estudos do século
XX, n° 13, 2013, p. 115.

2| OUREIRO, Jodo CarlosAdeusaoestadasocial? : a segurangacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lasboa, Coimbra Editora, 2010, pp.107-108.

% |dem p. 31.

Idem p. 18.

Idem p. 22

1% |dem pp. 194-195.
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J& Canotilho destaca que a problemética da conagéth dos
direitos sociais transporta também o peso de umanstrugdo da sociedade
excessivamente introvertidaAfirma que “os direitos sociais concebem-se como direitos a
prestacdes cujo titular passivo € o Estado que,go@arvez, impde o pagamento autoritario

e coativo de impostos destinados a satisfazer msaudéas prestacionais dos cidadao¥

Desse modo, defende que a realizacdo dos direittiais
passa, necessariamente, por unuesintroversdo do esquema juridico da relacéo
prestaciondl, pois quem paga pelas presta¢gdes sociais detesrdo Estado social ndo &
o Estado, e sim os cidadados pagadores de impogebeaneficiam outros cidaddos que
gozam dos bens sociais. Assim, esta relacdo dereoemlade ndo poderia mais ser

escondida sob o fundamento de umilateral dever de socialidade do Estati8®

O constitucionalista portugués indica, entdo, quepuocesso
“tendencialmente autosustentado de desintrovers@wdadadeédiz respeito a formacao
de grupos de auto-ajudas sociais. Estes grupoansdormados no seio da propria
sociedade civil visando a concretizacdo de direstmsais em espacos onde a socialidade
fosse ausente ou buscando a reestruturacdo deosemstatais nos quais 0 esquema
unilateral da prestacdo estatal pudesse ser sibestipelo gesto de reciprocidade entre os

cidadaog®®

Ou seja, 0 que se busca com este tipo de iniciatigae os
varios setores da sociedade civil e o préprio noerenvolvam-se na concretizacdo dos
direitos sociais, desafogando o Estado que pasaaaresponsabilidade de garantia pela

concretizacao dos direitos sociais e ndo maispnssbilidade exclusiva pela prestagao.

Aponta-se, portanto, como superacdo da concepgao
ultrapassada de “Estado-Providéncia’ pela adocacoheeito de “Estado garantidor”,
onde o Estado social, conforme sera visto maisnggigsem prejuizo do reconhecimento

do papel essencial da economia de mercado, assame tarefa garantir condi¢coes

' CANOTILHO, J.J.Gomes. Metodologia fuzzy e camaled@snativos na problematica actual dos direitos

econdmicos, sociais e culturais. In; CANOTILHO,.J@omes. Estudos sobre direitos fundamentais,
Coimbra, Coimbra Editora, 2004, p. 102.

"% |bidem

% |dem pp. 112-113
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materiais para uma existéncia humana condignanafido um conjunto de prestacgodes,
produzidas ou ndo pelo Estado, com a marca daaistade juridicd™®

Veremos, no entanto, que isto ndo quer dizer g@stado
deixara de ser prestador de bens sociais, masugraggassiste a um processo denominado
de “pluralismo de bem-estjronde formas nédo-estatais de protecdo assumepeapei de

relevo na concretizacgéo dos direitos socidis.
2.2 — Proibic&o do retrocesso social e sustentalaide social

Como ja dito no tépico acima, no contexto atuakreldgsao
dos principios e regras tradicionais que servenfuddamento para o Estado social, o
principio da proibicdo do retrocesso social temo swbjeto de severas criticas e

guestionamentos sobre a sua existéncia, sentidareca.

No ambito da doutrina constitucionalista portuguesdos
principais paises europédfs é acirrada a discussdo acerca da sua aceitag@oprncipio
juridico autbnomo capaz de ser invocado como argtonénico para a protecdo e a

concretizacao dos direitos sociais.

Canotilho, por exemplo, sustentou num primeiro mume
gue as normas constitucionais que reconhecem eisodirsociais de carater positivo, ou
seja, que demandam prestacdes, tinham, no minima ‘funcdo de garantia da
satisfacdo adquiridas por estes direitomdo podendo o Estado atentar contra fes.
Posteriormente, reconheceu que a proibicdo docestso social nada poderia fazer contra

as recessdes e crises econdmicas, mas, mesmo &igsidria a reversibilidade dos

"% LOUREIRO, Jo&o Carlos. A porta de meméria: (péshstitucionalismo, Estado (pés?) social, (pds?)

democracia e (p6s) capitalismo. Contributo para dogmatica da escassez. In: AMARO, Anténio Rafael;
AVELAS NUNES, Jodo Paulo (org.). “Estado Provid@ficicapitalismo e democracia, Estudos do século
XX, n® 13, 2013, p. 115

" LOUREIRO, Jodo Carlos\deusaoestadcsocial? : a segurangacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lésboa, Coimbra Editora, 2010, p. 95.

2 para um relato resumido sobre a discussado doliriaéerca da existéncia, sentido e alcance doipiinc
da proibicdo do retrocesso social em paises corama@hha, Espanha, Itdlia e Franca, cf. SOUSA, Luis
Verde de. “Acerca do principio da proibicdo do geésso social”, Boletim da Faculdade de Direito de
Coimbra, n° 83, 2007, pp. 769-772.

' CANOTILHO, J. J Gomes. Constituicdo dirigente eculiacéo ao legislador, 22 ed., Coimbra, Coimbra
Editora, 2001, pp. 411 e ss.
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direitos adquiridos quando fossem violados clardeness principios da protecdo da
confianca e o do minimo de existéncia condijfia.

Para Jodo Caupers, o principio da proibicdo dmaesso
social determina queua vez atingido, por via da mediacdo do legisladadinério,
certo nivel de concretizagdo de um direito sodaltorna irreversivel a situagdo cridtla
estando legislador impossibilitado, sob vicio dmirstitucionalidade, de reduzir o grau de

concretizacao ja conferido pela 1éi.

Posicao contréria é a defendida por Manuel Afonap, Yara
quem, se o principio da proibicdo do retrocessaakdosse convertido em principio
juridico-constitucional auténomo, significaria d@aeiuma feserva de Constituicdo dos
direitos sociais que ndo poderia se converter, autonomamente, angimensao

constitucional material contra a vontade do legista'®

José Alexandrino, por sua vez, justifica a recusa d
autonomia do principio da proibi¢do do retrocegsmas por considerar que a Constituicao
deve ser lida como um todo, combinando os prinsigeb realidade, da razoabilidade e da
vinculagdo do Estado do Direito com a necessidagleurda resposta preferencial a
satisfacdo das condigcbes materiais das pessoass ggrdpos em situacdo de maior
desprotecad:’

No entanto, ao que parece, prevalecem posi¢cdesemimra
afastando ou rejeitando a ideia de proibicdo dmeesso, acabam em maior ou menor
medida por acolher a ideia de salvaguarda de um rgeaor ou menor de concretizagao

legislativa de normas de direitos sociais.

"MCANOTILHO, J. J Gomes. Direito Constitucional e Tiaoda Constituicdo, 72 ed., Coimbra, Almedina,
pp. 338-339.No mesmo sentido: QUEIROZ, Cristina. Direitos fumggtais sociais, Coimbra, Coimbra
Editora, 2006, p. 109.

S CAUPERS, Jodo. Os direitos fundamentais dos trablaltes e a Constituicdo, Coimbra, Almedina, 1985,
p. 42.

118 VAZ, Manuel Afonso. Lei e reserva de lei: a cauaded na Constituicdo portuguesa de 1976, Portal, [s
1992, pp. 384-385.

"ALEXANDRINO, José de Melo. A estruturacdo do sistemos direitos, liberdades e garantias na
Constituicdo portuguesa, Coimbra, Almedina, 200640.
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Nesse sentido, Bacelar Gouveia identifica o priociga
proibicdo do retrocesso social com a inviabilidddérevogacao, suspenséo ou alteragéo
limitadora” do alcance da concretizacdo legal ja conferida diceitos sociais. Todavia,
nega a absolutizacdo de um principio da proibigioetrocesso que destrua a autonomia
legislativa e ndo permita uma regressdo determipal@s condicdes econdmicas e sociais

de realizacdo dos direitos socidiS.

Jorge Pereira da Silva, por seu turno, declarasiestavel a
proibicdo absoluta do nao retrocesso social, poorgg a natureza dos direitos sociais
enquanto sujeitos a reserva do possivel. Aceitargudo, quando se verificar a anulagéo,
a revogacdo ou aniquilacdo pura e simples do nuetsncial dos direitos sociais

concretizados®®

J& Vieira de Andrade defende que a proibicdo doaesso
nao pode constituir um principio juridico geral matéria de concretizacado dos direitos
sociais, sob pena de se eliminar a autonomiagedilgle constitutiva e a autorevisibilidade
da funcado legislativa. Admite, todavia, que os eres constitucionais relativos aos
direitos sociais implicam em uma garantia minima& geside na proibicdo de pura e
simplesmente destruir situacdes ou posicoes jaddaciadas pelo legislador, pondo em

causa o nivel de realizacdo do direito exigido pijaidade da pessoa humaf&.

Sobre a discussdo doutrinaria em comento, Jorgankir
posiciona-se entre aqueles que concluem gqueincipio de ndo retorno de concretizacao
das normas de direitos sociais (ou de nao retraxes&io tem autonomia, por estar
conexo com o principio da tutela da confianca el@m por ser uma decorréncia do

principio da eficacia juridica dos direitos fundamais”*?*

“8GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de Direito Constitmal, vol. Il, Coimbra, Almedina, 2005, pp. 950-
951.

"SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e piagarisdicional contra omissdes legislativas: dbato
para uma teoria da inconstitucionalidade por omisk&boa, Universidade Catdlica, 2003, pp. 24%.ees
282 e ss

"YANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundatais na Constituicdo Portuguesa de 1976,
Coimbra, Almedina, 2012, pp. 379 e ss.

PIMIRANDA, Jorge. O regime e a efetividade dos dosisociais nas Constituicdes de Portugal e do IBrasi
In: OTERO, Paulo [et.al] (org.). Estudos em memdta Prof. Doutor J. L. Saldanha Sanches, vol. I,
Coimbra, Coimbra Editora, 2011, pp. 332-333.
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Este, alids, parece ser o entendimento dominante na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugu&gndo possivel afirmar que o
principio em comento ndo encontra nos julgados elagCorte constitucional uma
afirmacdo inequivoca da sua aceitacdo como prmcgtbnomo densificador ou
concretizador dos direitos socidgfs Assim, sua violacdo somente ocorreria quando o
legislador introduzisse uma alteragéo redutoraiital violadora do principio da protecéo
da confianca ou quando a modificacédo legislatiadisse com o conteudo essencial do

direito a um minimo de existéncia condigf.

No Acérddo n° 509/2002% no qual foi apreciada a
constitucionalidade do ato normativo que elevod&@ara 25 anos a idade minima para o
recebimento do denominadeetidimento minimo de inser¢a® Tribunal Constitucional
observou que a proibigdo do retrocesso social dpdén-so: &) quando fosse atingido o
nacleo essencial da existéncia minima inerenteespeaito da dignidade humana, isto €,
sem a criagdo de esquemas alternativos ou comp@esadosse anulado pura e
simplesmente o0 nucleo essencial do direito; b)amga, quando a reducdo do contetdo
do direito social violar o principio da igualdadeuada protecdo da confianga; c) ou
guando se atinja o contetdo de um direito socigseontornos estejam enraizados ou

sedimentados no seio da sociedade

2 Neste ponto, cumpre advertir a respeito do equivamoetido por alguns julgados proferidos pelo

Supremo Tribunal Federal brasileiro que afirmam guerincipio da proibigdo do retrocesso socialga f
invocado pelo Tribunal Constitucional portugués oorpardmetro constitucional autbnomo para a
concretizacdo dos direitos sociais, mais precistenem Acorddo n° 39/84. A titulo de exemplo,
transcrevemos o seguinte trecho da r. decisédo méteze proferida pelo Min. Celso de Mello nos autos
Agravo em Recurso Extraordinario n° 745.745/MG ligaldo no Diario de Justica em 19.12.2014: (bgrh
por isso, o Tribunal Constitucional portugués (Ad@o n® 39/84), ao invocar a clausula da proibicém d
retrocesso, reconheceu a inconstitucionalidade teestatal que revogara garantias ja conquistades e
tema de saude publi¢a. Disponivel em;
<http://www:.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visusdrEmenta.asp?s1=000308116&base=baseMonocraticas
Acesso em 31.05.2015. Ocorre que apesar de o Acdtd®d9/84 tenha percorrido alguma doutrina que
aponta para a existéncia do principio da proibd@oetrocesso social, a verdade é que, na fundagé@nta
declaracéo de inconstitucionalidade das normagsfawam sob analise, o Tribunal Constitucionalygués
ndo fez qualquer referéncia a violagdo do prinomibcomento, centrando a sua posigao no tipo deipwe
constitucionais em questao, distinguindo entre @snas constitucionais de natureza programatica cuja
realizacao é diferida no tempo e aquelas que impiefstado a realizacédo de tarefas concretas radiei
no ambito da realizacdo dos direitos sociais. Ness¢ido, cf. SOUSA, Luis Verde®p. cit, p. 776 e
NOVAIS, Jorge Reispp. cit, pp. 378-379.

"CORREIA, Fernando Alves. “A concretizacdo dos direisociais pelo Tribunal Constitucional”, Sep. da
Revista da Faculdade de Direito da UniversidadBatto, ano 7, 2010, p. 39.

“Disponivel em:  &ttp://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaosi20509.htm#.  Acesso  em
30.05.2015.
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Vale ressaltar, ainda, que além de néo aceitatcmamia do
principio da proibicdo do retrocesso social comasdigador dos direitos sociais, 0
Tribunal Constitucional portugués néo declarou mstibucionais normas juridicas que, em
tese, promoveram um certo retrocesso em matériafetieacdo dos direitos sociais. Foi o
que sucedeu com a atualizacdo das propinas dooesisirerior (Acérddo n° 148/54),
com a introdug&o da cobranga das taxas moderagaraaitilizacdo do Servigco Nacional
de Saude (Acérddos n° 330/89 e 7314% na revogacdo do crédito jovem bonificado

para aquisicdo da casa propria (Acordao n° 59804

Enquanto isso, na doutrina constitucionalista keiagj
considerando o tratamento do tema em Portugalpd-&ierbli defende a autonomia do
principio da proibicdo do retrocesso social, pa@soncipios da seguranca juridica e da
dignidade humana n&o poderiam servir como fundasequdra a proibicdo do retrocesso
social. Tal perspectiva, segundo o citado autosileieo, “esvaziaria o conteudo material
do principio da proibi¢cdo do retrocesso social,.egulminaria no reconhecimento de um
carater meramente instrumental ao me$nmw que seria equivocado ja que o aludido

principio apresentaria um elemento finalistico p@p®

Aponta, ainda, que a Constituicdo brasileira deB18#tém
manifestaces implicitas do principio da probicéaeatrocesso social como, por exemplo,
nos arts. 39, incisos | e lll; 5° 8§ 29 7° e 1@&put e incisos VIl e VIIl. Desse modo, a
Carta Magna brasileira imporia ao legislador a nkseia da concretizagdo sempre
progressiva dos direitos fundamentais sociais, s#me defeso atuar comissivamente em

sentido opostd?®

Em resumo, diante do exposto, pode-se afirmar que a

expressao “proibicdo do retrocesso social’ nadiZ 'm que pese mostrar-se operativa, ja

“»Disponivel em:  http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaosp#9148.htm#.  Acesso em

30.05.2015.

'?* Disponiveis, respectivamente, emhts://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaost®9330.htn# e
<http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos®59731.htn#. Acesso em 30.05.2015.

“'Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaosi20590.htm#.  Acesso  em
30.05.2015.

' DERBLI, Felipe. O principio da proibicdo do retesso social na Constituicdo de 1988, Rio de Janeiro
Renovar, 2007, pp. 220-221.

9 |dem p. 222-223.
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gue traduz um sentimento comum e generalizado dec&tivas no quadro do Estado
social. Fato é que,juridicamente, poderia ser substituida por outraseeitos como a

seguranca juridica ou a protecao da confianca, asntbecorrentes do clausula do Estado
de Direito democratico e constituciofainsita nos artigos 2° da Constituicdo portuguesa
1° da Constituicao brasileira que, quando violadesgpresentam, em rigor, como critérios

indiciadores de um retrocesso social constitucinrate ilegitimog°

Além disso, afirmar a propria existéncia de umrfpipio da
proibicdo do retrocesso social”’, que coni@mriori um mandado definitivo e impde uma
Unica solucdo possivel no processo hermenéuticpodderacdo com outros principios
colidentes € equivocado, pois desconsidera 0 cgrnabea faciedos principios, isto €, que
ordenam que algo deve ser realizado na maior megdaivel, tendo em conta as

possibilidade juridicas e faticas.

Ao ndo se admitir, em nenhuma hipotese, qualquirrcés
dos niveis de socialidade sob o unico fundamentgrdéicdo do retrocesso social,
atribui-se um carater absoluto a um suposto pilimcip que é plenamente contrario a

teoria dos direitos fundamentaré.

Mesmo aqueles que defendem a autonomia e a exastnc
principio da proibicdo do retrocesso social recoahe que ele ndo é absoluto, estando
sempre sujeito a um juizo de ponderacéo e as témcias da realidade, desde que o seu

nucleo essencial ndo seja tocatfo.

Por outro lado, a despeito da controvérsia douterecerca
da autonomia da proibicdo do retrocesso social cprmzipio densificador dos direitos

sociais, no atual cenario de crise e recessao cEf@s que ameaca 0S proprios

130

QUEIRQOZ, Cristinapp. cit, p. 105 e NOVAIS, Jorge Reis. Os principios cdueibnais estruturantes da
Republica portuguesa, Coimbra, Coimbra Editora4200294.

BLALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamental®tdrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1993, pp. 98 e ss.

2 |dem pp. 105 e ss.

3 DERBLI, Felipe,op. cit pp. 280-281.
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fundamentos do Estado social, discute-se a padsitdd de ser invocado unestado de
necessidade econdmico-financéird para justificar reducdes nos niveis de socialidade

Suzana Tavares esclarece que 0s pressupostos de uma
situacdo de éstado de necessidade econdmico-finantessido presentesgliando os
Estados se encontram em situacdes de escassezudsoefinanceiros que comprometem
ou correm o risco de vir a comprometer a capacidddeumprir suas obrigacoéslrata-
se de Situacdo anormal onde had um perigo iminente e ato@ata o interesse da
comunidade, causado por circunstancias excepcioaafatores externos a vontade do
Estado, que reclamam uma atuacgédo rapida para ewtsaerificacdo do resultado lesivo e

permitir a recuperacdo da normalidad&®

Embora as Constituigcdes portuguesa e brasileirantiicam
no rol taxativo das hip6teses de decretacdo ddedmsitio e de estado de emergéncia as
situacOes de necessidade econdémico-financeirafist@l, 0 que ndo permitiria restricoes
aos direitos fundamentais, inclusive os sociaita @sflexibilidade geraria injustica e
iniquidade, avolumando o rol das situacdes em quewaléncia de uma legalidade formal
ndo garante a juridicidade material das decis8es.

Nesse passo, a citada autora defende que, nunmmoqded
severa escassez de recursos financeiros, em sedeatl@ inevitavel a adocéo de um
conjunto de medidas que implicam num retrocess@alsog num retrocesso do bem-estar,
€ mais prudente definir os paramétros dessa in@ojJuem vez de negar a realidade

subjacenté>’

Ressalta, no entanto, que a adocédo de medidasegassgm

retrocesso social deveria observar critérios degp@uionalidade, justica e equidade,

134

SILVA, Suzana Tavares da. Sustentabilidade e sididade em tempos de crise. In: NABAIS, José
Casalta; SILVA, Suzana Tavares da (coord.). Sumbditade fiscal em tempos de crise, Coimbra,
Almedina, 2011, p. 70.

% |dem pp. 69-70.

¢ |dem p. 71.

B |dem pp. 72-73.
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devendo, ainda, prevalecer um critério de univietadé, ou seja, todos deveriam ser
afetados e, em igual medida, pelas decisées pélilEaetrocesso sociar

Posicdo diversa possui Jodo Loureiro que afirma gue
argumento da emergéncia econémico-financeira néiaséetivel de ser aceito na ordem
constitucional portuguesa, ja que nao previstarndl@° da Constituicdo portuguesa, nem
expressa, nem implicitamente. Com efeito, conforsustenta o constitucionalista
portugués, a constitucionalizacdo do estado decémceorrespondeu a um conjunto de
pressupostos estritos -- com assento constitugio@@ compreedendo, no entanto, as

situacBes de emergéncia econdmica finan¢&ira.

Argumenta, ainda, que a extensdo das hipdteses de
decretacdo de estado de emergéncia mostrdesnécessaria e desadequadaorque
uma ‘dogmatica da escassSepoderia ser fundamentada por outros meios, cguoo,

exemplo, os principios da protecéo da confianca proporcionalidad&?

Reconhece, no entanto, que mesmo sem a espedgiciag
de um “estado de emergéncia econdmico-financet@tos graus de concretizacao dos
direitos revelam-se ndo apenas insustenaveis aoneedi longo prazos, mas claramente

violadores da justica intergeracioridl.

Enquanto isso, Cristina Queiroz sustenta que acagdn do
“estado de necessidade econbmico finanteiém poderia servir de fundamento a néao
execucdo de politicas publicas de atuacdo dostadirdundamentais sociaipois tal

justificativa seria de contestada constitucionalef4?

138

SILVA, Suzana Tavares da. Sustentabilidade e sididade em tempos de crise. In: NABAIS, José
Casalta; SILVA, Suzana Tavares da (coord.). Susbditade fiscal em tempos de crise, Coimbra,
Almedina, 2011, pp. 74-75.

“*LOUREIRO, Jo&o Carlos. A porta de memoéria: (pésistitucionalismo, Estado (p6s?) social, (pds?)
democracia e (p6s) capitalismo. Contributo para dogmatica da escassez. In: AMARO, Anténio Rafael,
AVELAS NUNES, Jodo Paulo (org.). “Estado Provid@igcicapitalismo e democracia, Estudos do século
XX, n° 13, 2013, p. 125.

% Ibidem.

! Ibidem

2 QUEIROZ, Cristinapp. cit, p. 118.
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Desse modo, 0 nucleo essencial de tais direitosrideger
preservado, mesmo face as politicas de contencéespeesa publica, sem que com isso se

ponha em risco a margem de acéo de que goza mbEgipolitico democratict’

Logo, a ‘tolerabilidade constitucionaldas disciplinas que
reduzem os niveis de prote¢cdo no campo social eikidegislador a demonstracdo de que
0S seus objetivos se mostrem relevantes e questiscdes introduzidas, limitativas do
direito fundamental, se revelem pertinentes entcéelaa prossecucdo do objetivo visado,

ou seja, a norma sé sera declarada inconstitucsenfar manifestamente irrazoavél.

Por sua vez, ao realizar comentarios sobre os iprsc
reitores da politica social e econémica da Congéitu espanhola (arts. 39 a 52), José
Maria Santiago afirma que&s$tos mandatos de optimizacién no suponen umalkpcaim
constitucional de disminucién de los niveles detgmaidén alcanzados.Em seguida,
conclui: “si la medida de lo posible em um momento dado, commsecuencia, por
exemplo, de um empeoramiento de la coyuntura edoadgeral, hace necesario esse
descenso del nivel protecidmpois ndo ha na Constituicdo espanhola um prioajpral
que enuncie a irreversibilidade das conquistasisdér

Em suma, o que é possivel extrair dos posicionament
doutrinérios relatados acima é que, independentientnjustificativa e da denominacao
qgue se dé a conjuntura de crise financeira enflanpar determinado Estado, parece ser

t14® nos niveis de socialidade

consenso a possibilidade de se operar effet' clique
alcancados por determinada sociedade quando eeldfiuma severa escassez de recursos
financeiros, desde que sejam respeitados critéan® proporcionalidade, universalidade,

protecdo da confianca e o nicleo essencial dosogiociais:"’

"SQUEIROZ, Cristinapp. cit, pp. 118-119.

“** |dem pp. 119-122.

5 SANTIAGO, José Maria Rodriguez de administracién del Estado socidlladrid, Marcial Pons, 2007,

p. 49.

Y“SMARGUENAUD, Jean-Pierre. l'e Comité Européen des droits sociaux face au énae non-
régression en temps de crise économitiiesponivel em: dttp://vlex.com/vid/comita-sociaux-principe-
temps-crise-474610750Acesso em 14.03.2015, p. 02.

7 Nesse sentido, Antonio Baylos Grau relata algumediaias de contencéo e reducéo de gastos sociais que
vém sendo adotadas pelos principais paises eurapeuscenario de crise financeira: (..Y) éllo pese a que

el “redimensionamiento” del Estado social que prodn las politicas anti-crisis no parte de una

42



Dessa forma, ndo se mostra sustentavel a defesamde
principio da proibicdo do retrocesso social queoinig@, em qualquer circunstancia, a
manutencdo dstatus quaosocial. Esta visdo absoluta atribuida ao aludidlocipio, que
proibe qualquerréformatio em pejusno nivel de realizacédo dos direitos sociais, ltasu
num engessamento da concretizacdo dos direitosisotindo observando os ditames da
sustentabilidade social e da justica intergerationa

Conforme exposto no capitulo anterior (topico 1,23
dimenséo social da sustentabilidguieocupa-se com a extensdo no tempo do principio de
bem-estar universalista, de tal maneira que o Isear-seja um direito ndo s6 para 0s
cidadaos presentes, mas também para todas agaestmp que nos sucederdo no tempo e

gue constituirdo a sociedade do futuro.

A sustentabilidade social, entdo, propde uma ctinagéo
dindmica dos direitos sociais que admite que, cuandrificadas determinadas
circunstancias no mundo dos fatos, sejam dado®pagsas nos niveis de socialidade
alcancados por determinada sociedade, desde questae®s o nucleo minimo inviolavel
associado a dignidade humana e os principios gemionalidade e da isonomia material.

Em razdo disso, defende-se no presente estudo rmgue,
discurso juridico de densificacdo dos direitos @&ecseja superado o dogma da proibi¢éo
do retrocesso social pelo paradigma da susterdtatddi social. Tal substituicdo observa,

certamente, 0s preceitos da justica intergeraciopais os direitos sociais ndo sao

consideracion alternativa a esta figura, sino deaurbservacién que tiene que ver con los limitea a |
extension y a la permanencia de la misma. Se pt@&geor consiguiente como una medida restrictiva
necesaria en funcion de los parametros de la exoeptidad social a la que lleva la crisis econémigaen

ese sentido se explica el recorte en gastos sec@eno forma de equilibrar el déficit fiscal y lagrel
equilibrio presupuestario.Sobre esta base se hawrtado las ayudas al desempleo y a la vivienda en
Francia y en Alemania, asi como las ayudas socialesos paises periféricos, con especial incidercia
Espafia a partir de la cancelacion en la practica @&s ayudas por dependencia, y se han hecho
intervenciones fuertes en materia de pensionesyrt@edo de hecho su alcance, congelando su cuantia
retrasando la edad de jubilacion. Los gastos eridahy en educacion han sufrido recortes muy netkh
una gran parte de paises europeos, desde Inglaterdéemania, pero con especial intensidad en ldsgsa
periféricos del sur de EuropaCf. “La contracion del Estado soctalRevista de Derecho Sogcial® 63,
2013, p. 27. No contexto brasileiro, é oportunarcits recentes edi¢cdes das Medidas Proviséria$6és
665, publicadas no Diario Oficial da Unido em 30 dbzembro de 2014, que instituiram regras mais
rigorosas para a concessdo de beneficios da sader&bcial, tais como seguro-desemprego, abomiakala
pensao por morte e auxilio-doenca, tornando o@eesssas prestacdes sociais mais dificultoso.

8 SOUSA, Luis Verde degp, cit, p. 795.
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incondicionais, sao frutos de um compromisso imexrgonal, condicionado a existéncia

de uma situagdo econémico-financeira politica qusustente.

Assim, a exigéncia de justica intergeracional ndimite que
a geracdo presente mantenha determinatidus quaosocial” insustentavel que resulte no
endividamento e no proprio comprometimento do betarelas geragdes futuras.

2.3 — A sustentabilidade econémico-financeira e @serva do possivel

A “reserva do possivel”, outro instituto que infeg& o
tradicional discurso juridico acerca da concrefipagos direitos sociais, também necessita
ser revisitado diante dos enunciados trazidos sedtentabilidade econdmico-financeira e

pela justica intergeracional.

A construcéo teorica da “reserva do possivel” mvgem na
Alemanha a partir do inicio dos anos de 1970. Dedaccom a nocdo de “reserva do
possivel”’, a efetividade dos direitos sociais astagbes materiais estaria sujeita a
capacidade financeira do Estado, uma vez que setiaios fundamentais dependentes
de prestacOes financiadas pelos cofres publicopair dai, a “reserva do possivel”
passou a traduzir a ideia de que os direitos soaigrestacoes materiais dependem da real
disponibilidade de recursos financeiros por pame Estado, disponibilidade esta que
estaria localizada, eminentemente, no orcamenfesthmlo*

Como é cedico, tais nogBes foram acolhidas e dekedas
na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Felleta Alemanha cujo precedente
considerado paradigmatico para o tema versou sobireito de acesso ao ensino superior.
Na ocasido, firmou-se o entendimento no sentido guprestacdo reclamada deve
corresponder aquilo que o individuo pode razoavwaelenexigir da sociedade, isto €,
mesmo que o Estado tenha disponibilidade de regurs® se pode falar em uma
obrigac&o de prestar algo que n&o esteja nos $imideazoavet

Diante dessas ideias, Ingo Sarlet sustenta quesarira do
possivel” possui uma “dimenséo triplice” que abeaizga efetiva disponibilidade fatica

I SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchéinop. cit, p. 29.
% Ibidem.
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dos recursos para a efetivacdo dos direitos fundi@ise a disponibilidade juridica dos
recursos materiais e humanos e, sob a oOtica ddualditular de um direito a prestacdes

sociais, envolveria o problema da razoabilidadeibitidade da prestacdd!

Considerando estes trés aspectos, a ‘reserva dkivels
constitui, na verdade, espécie de limite juridictateco dos direitos fundamentais, bem
como garantia dos direitos fundamentais, na hipotles conflitos de direitos em que €
invocada a indisponibilidade de recursos com oitmtde resguardar o nucleo essencial

dos direitos fundamentais em deb2fe.

Nesse passo, Luis Vale ressalta qaeeserva do possivel é
um bom exemplo da penetracéo juridica da realidadesistema juridich isto é, uma
limitacdo fatica que é assimilada como principianmativo constitutivo dos proprios
direitos sociais e que assume um argumento matkrigleso para justificar restricbes na

concretizacdo dos direitos socidis.

Ocorre que o problema reside no progressivo esvarit
do instituto e na sua consideracdo como “diffiiue basta ser invocado para tudo
justificar. Embora o grau de realizacdo dos dieeitdo seja indiferente e insensivel as
conjunturas, no Estado Social h4, em matéria desaa@os bens sociais fundamentais, uma
zona de indisponibilidade, em que, em regra, néadreserva do possivel”’, devendo ser
assegurado o conteddo minimo desses direitos jara sapazes de garantir as condi¢cdes

materiais para umaekisténcia condigna e ndo da mera sobrevivética

I SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchéinop. cit, p. 30.

2 |pidem.

VALE, Luis Meneses do. “A jurisprudéncia do Tribur@onstitucional sobre o acesso as prestacoes
concretizadoras do direito a protecdo da saudeunalgmomentos fundamentais”, Jurisprudéncia
Constitucional, n°® 12, outubro-dezembro/2006, p(rafa 59).

“* Ibidem

> LOUREIRO, Jodo Carlos. A porta de memoéria: (péshstitucionalismo, Estado (pés?) social, (pds?)
democracia e (p6s) capitalismo. Contributo para dogmatica da escassez. In: AMARO, Anténio Rafael;
AVELAS NUNES, Jodo Paulo (org.). “Estado Provid@igcicapitalismo e democracia, Estudos do século
XX, n® 13, 2013, p. 123. Sobre o direito a protedaosalde, por exemplo, o autor afirmieste plano
basico, estdo em jogo bens fundamentais como aaisi@alide e um conjunto de prestacdes essenciaisequ
reconduzem a seguranca social. Mas o contetdo midordireito a protecédo da salde ndo cobre todas as
medidas necessarias a sua conservacdo. Com edfefiar de uma provisao basica de cuida dos de saude
que ndo podem ser denegados no Estado Constitdgonaa sua marca de socialidade, ha doencas cujos
custos de tratamento séo tdo desproporcionalmdet@dos que, apesar do carater tragico da ndo gasan

do acesso aos cuidados médicos e medicamentosgesasas ndo tém direito a sua disponibilizacéo.
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Além do referido minimo, a reserva do possivel pede
invocada, ndo podendo ser encarada como mero anuimetorico que sO € aceito se
comprovada exaustivamente a auséncia de recursascéiiros nos cofres publicos. Na
verdade, tal clausula traz consigo a ideia de qdest os direitos fundamentais possuem
custos®® e, no caso dos direitos sociais, custam ainda dimi®ird>’. Desse modo, por
dependerem da existéncia de recursos financeings g@uSs respectivos exercicios, so

podem ser encarados como direitos que ndo saauasof

Logo, ndo nos parecem razoaveis maximas caa®sta na
lei ou na Constituicdo é para ser cumpridy. Este ‘btimismo positivista®® -- segundo o
qual a previsdo de determinado direito social nopma do direito positivo afasta
conjecturas sobre possibilidades faticas — €, nanmoi, ingénuo, pois a mera previsao

Constitucional ou legal ndo tem o cond&o de eliminescassez de recursos financeitbs.

Assim, a referida formula atribui aos direitos fanentais
sociais o carater de direitos subjetiywsna facie sendo a questdo acerca de quais Sao 0s
direitos fundamentais sociais que o individuo possu definitivo uma questdo de
ponderacdo entre principios. Onde de um lado estaréincipio da liberdade fética e, do
outro, principios formais como a legitimidade deratica do legislador, a separacao de
poderes, bem como principios materiais que seemfex liberdade juridica dos outros

membros da sociedade, aos outros direitos sociis proprios bens coletivd¥.

Noutros casos, esta apenas em causa aceder, ouandm, medicamento de Ultima geracao, considerado,
depois dos necessarios ensaios clinicos, maieef&i A reserva do possivel exclui, desde logonqudvel

de afetacdo personalizada de recursos todos osrtrabtos tenham de ser disponibilizados, pois, ao
contrario da maxima, a saude tem custos, aliasceneemente elevadds

*HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Caskhe cost of rights — why liberty depends on taksv York, W.

W. Norton and Company, 1999, p. 15. No mesmo senhd\BAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos
fundamentais: os deveres e os custos dos dirditodNABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com
responsabilidade: estudo sobre direitos e devaremfmentais, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 176

7 SILVA, Virgilio Afonso da. O Judiciério e as potitis pablicas: entre transformac&o social e obst&cul
realizacdo dos direitos sociais. In: SOUZA NETOauglio Pereira de; SARMENTO, Daniel (coord.),
Direitos sociais: fundamentos, judicializacdo eeitlis sociais em espécie, Rio de Janeiro, Lumeis, Jur
2010, p. 593.

8 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cas®. cit, pp. 95-97.

9 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha, Ridaneiro, Renovar, 2001, p. 184.

0 |dem p. 177.

! |dem p. 184.

?ALEXY, Robert,op. cit, pp. 485 e 494.
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A sustentabilidade econdémico-financeira, por sua amda
de maos dadas com os fundamentos tedricos quenselweaalicerce para o conceito da
“reserva do possivel”. No entanto, a dimensdo en@wfinanceira da sustentabilidade
exige que a analise dos recursos financeiros digpisnpara a realizacdo das prestacoes
decorrentes dos direitos sociais passe a ser eadaitanto no presente como projetada
para o futuro, visando proteger as geragoes futuras

Conforme foi visto no primeiro capitulo (topico P a
cldusula da sustentabilidade financeira € uma @ladude regulacdo da alocagdo dos
recursos financeiros no tempo, o que implica emtdigdes ao aproveitamento destes
recursos no presente para assegurar a sua disjpauibino futurd®® Diante disso, tanto a
sociedade atual como a sociedade futura serdo pacaTpara a definicdo dos graus de

prestacdes sociais que os individuos podem razoawst exigir delas.

A sustentabilidade financeira reconduz-se a quedgasaber
se uma comunidade esta disposta a renunciar a mag#o da sua capacidade de
enriguecer imediatamente em nome dos direitos deacges futuras. No essencial, os
mecanismos de sustentabilidade financeira e orgameaconduzem-se a dois designios
essenciais:i)y ao pacto que limita as potencialidades do cremmto econdmico em nome
da reducéo do risco econdmico-financeiro; e ii)tdizacdo que as geracdes atuais fazem

dos recursos financeiros disponiveis, a qual deve snais eficiente possivef*

A definicdo dos direitos a proteger e a dimensaaeenestes
serdo protegidos terdo que ser forcosamente eqaacs no contexto da sua
sustentabilidade financeira. Logo, em razdo da @dmgia de normas definidoras de
direitos sociais e da escassez de recursos, € riente estabelecer diferentes tempos,
graus e modos de efetivacao dos direitos. Assimseéerificando condi¢cdes econdmicas

favoraveis, as prestacfes tém de ser adequaddseha @ sustentabilidade existente, com

' AMARO, Anténio Leit&o,0p. cit, p. 417.

'** SILVA, Suzana Tavares da. Etica e sustentabilidaceira: a vinculacdo dos tribunais, p. 12 (obra
cedida pela autora).
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eventual reducé@o dos seus beneficiarios ou dosmsentantes, caso contrario, corre-se 0

risco de tuerer fazer tudo a0 mesmo tempo e nada conseqar'f-*

A sustentabilidade econdmico-financeira acresceita
“reserva do possivel” as ideias de justica e soédade intergeracional com o objetivo de
garantir as geracoes futuras as condices matagaessarias para que elas possam gozar
de determinado nivel de bem-estar equivalente aquslfruido por seus antecessores.
Reconhece-se, todavia, que a sociedade contempopéake promover seu bem-estar e
alcancar niveis de socialidade cada vez mais apaoos, desde que ndo elimine a
capacidade das geracgOes futuras de gozar do mdseiale socialidadePortanto, ndo é
permitido a geracdo atual distribuir e gastar todssrecursos disponiveis entre seus
membros, sem deixar reserva necessaria para qeragag futura possa ser capaz de viver

numa sociedade justa e igualitdfia.

Vale ressaltar que as condutas do presente podecacem
causa, para o futuro, as condi¢cdes minimas ou adaqupara uma existéncia humana
condigna, por dificultarem o aproveitamento futdas recursos em razdo do aumento da
escassez, diminuicdo da sua qualidade, herancanalrges passados e, até mesmo,

exaustdo dos recursos, causando um cenario deensaislidade®’

O paradigma da sustentabilidade econémico-finaa@iige,
ainda, uma mudanca de comportamento por parteidaddos e da propria classe politica,
pois ndo se ignora que a necessidade de agradhaitoses e conquistar votos faz com que
os detentores do poder politico dirijam suas apaes a satisfacdo das necessidades e dos
desejos do eleitorado atual, negligenciando, paoiseguinte, o interesse das geracoes

futuras.

De fato, a sociedade atual, de certo modo, aindsupm
mesmo pensamento daquela que foi retratada porkHaiyel944, ou seja, opde-sa “
sacrificar qualquer uma de suas exigéncias aquilee gdesigna por argumentos

econdmicos, mostra-se impaciente e intolerante fateda e qualquer restricdo as suas

' MIRANDA, Jorge. “Os novos paradigmas do Estado aticiRevista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, Porto, ano 1X, 2012, p. 189.

' HEYD, David,op. cit, pp. 171-172 e p. 182.

" AMARO, Anténio Leit&o,0p. cit p. 414
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ambicOes imediatas e nada disposta a ceder a ndeelgs economicas, recusando-se em
admitir qualquer obstaculo, qualquer conflito conutros fins que possa impedir o

cumprimento dos seus proprios desejsd

O grande desafio que enfrenta o modelo vigente dladB
social e que a sustentabilidade econémico-finaaqaietende enfrentar € a realizacdo de
uma distribuicdo proporcional dos custos sociaiseeas geracdes; impedindo,assim,
uma“ditadura do presenté’® que condiciona a democracia do futuro e impetkatizacdo de

valores constitucionais fundamentais como a libdgdaa dignidade humana.

2.4 - A concretizacao sustentavel dos direitos sais no quadro do Estado garantidor
ou Estado Social de garantia

A superagdao do modelo de “Estado Providéncia” pela
concepcao de “Estado Social de garantia” ou “Estgalantidor” tem como mote principal
identificar outros atores sociais capazes de cditiar com o Estado a funcdo de

concretizar os direitos sociais.

Conforme vimos, nado foi bem sucedidavis&o miope™’* de
que o Estado seria 0 Unico agente capaz de garansocialidade e eliminar as
desigualdades sociais. Mesmo entre aqueles indisidue possuiam capacidades para
garantir seu proprio bem-estar, a versédo providérdn Estado social acabou gerando

dependéncia e passividade as custas da saudesiirgatic proprio Estado.

Um novo modelo de Estado de bem-estar que tenha por
objetivo uma concretizacéo sustentavel dos direieve estar pautado em trés pilafe®
Estado, o mercado e a familia. Esses trés pilabssupm uma relacdo mutua e de
interdependéncia, ou seja, quando o mercado, pam@e, ndo cumprir seu papel de

garantir determinado bem social, o Estado ou alita@ihsorvem e corrigem esta faffa.

' HAYEK, Friedrich A. O caminho para a servido, ldab Edi¢cdes 70, 2013, pp. 242-243.
“ESPING-ANDERSEN, Gostalowards the good society, once again? ESPING-ANDERSEN, Gosta
[et. al] (org.).Why we need a new Welfare St&daford, Oxford University Press, 2002, p. 24.

Y AMARO, Anténio Leit&o,0p. cit, p. 414.

I ESPING-ANDERSEN, Gostalowards the good society, once agaln? ESPING-ANDERSEN, Gosta
[et. al] (org.).Why we need a new Welfare Stadeford, Oxford University Press, 2002, p. 12.

2 |dem,p. 11.

Idem p. 12.
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Nessa dinamica, dividem as responsabilidades pbzacdo das prestacbes sociais
guando o individuo, no gozo da sua autonomia eiddilserdade, ndo conseguir satisfazer

suas necessidades essendidis.

A partir dai, no quadro do “Estado Social de gaaars
varios setores da sociedade civil e o préprio niErcpassam igualmente a ser
protagonistas da concretizacdo dos direitos sodagafogando o Estado que passa a ter a
responsabilidade de garantia pela concretizacdo dii@stos sociais e ndo mais a

responsabilidade exclusiva pela prestacéo.

Parte-se da premissa que ndo cabe ao ordenamgdtoge
tampouco ao Estado produzir e garantir a igualdadgal. Esta €, na verdade, um dos
objetivos das politicas publicas formuladas peldads que deve apenas garantir a
igualdade de oportunidades no acesso aos bengdétia

Deve-se ter em mente que “o objetivo dos direitmsass de
cidadania ndo é promover a igualdade, e sim promaveportunidade, ndo é evitar a
desigualdade, mas evitar a exclusdo de um mundpattunidades.” Embora todos sejam

iguais perante a lei, os individuos possuem cafatitas pessoais que os diferencidh.

Na esteira da teoria de justica de Amartya Serquadade
distributiva deve ser julgada através da avaliatg@® capacidades que o individuo possui
para realizar aquilo que deseja e obter seu bean-e&t contrario da teoria rawlsiana de
justica baseada na andlise dos bens primérios. EBméstes sejam tomados como
principais critérios do éxito humano, sdo apenasiémpara a vida humana satisfatoria, e

ndo os fins da boa vidd*’

Desse modo, pessoas diferentes que possuem o méasho
de renda podem ter oportunidades completamenteediés para converter a renda e

outros bens primarios em bem-estar, pois as caigtctas pessoais (idade, género,

Y* SANTIAGO, José Maria Rodriguez dep. cit, p. 18.

7> SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaisnesma global, Coimbra, Imprensa da Universidade
de Coimbra, 2011, pp. 102-103.

*ESPADA, Jodo Carlos. “Direitos sociais de cidadaniama critica a F.A. Hayek e R. Plant”, Andlise
Social, vol. XXX (131-132), 1995, pp. 284-285.

Y/SEN, Amartya. A ideia de justica, S&o Paulo, Corhjmadas Letras, 2011, pp. 287-288.
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condicdes fisicas, etc) e o ambiente (condi¢cOesaticas, violéncia, auséncia de servigcos

publicos bésicos, etc) em que vivem influenciardoasultadd.’

Além disso, no contexto da elaboracdo da politgtatal, a
liberdade para o bem-estar pode ser de maior gseréo que a realizacdo do bem-estar.
Logo, a oferta a todos da oportunidade de levar videdigna ndo necessita ser unida a
insisténcia de que todos facam uso de todas atuomades que o Estado oferece. O que

importa é que a igualdade de oportunidades reatnexista:’®

Aqui, mostra-se importante a distingao entre adiade para
promover o proprio bem-estar e a liberdade de agéncsendo esta entendida como
liberdade para promover quaisquer objetivos e eal@gue uma pessoa tem razao para
promover. Segundo Amartya Serenfbora a primeira possa ter maior interesse geral
para as politicas publicas (como a eliminacdo ddneaa, através da erradicacdo das
privacbes mais seérias da liberdade para o bem-¢sta a Ultima que pode
comprovadamente ser vista como de interesse prialoghra 0 senso pessoal de
valores” %

No bojo dessas ideias, o0 modelo de “Estado Soatal d
garantia” traz a tona a discussdo sobre quais s@&esaonsabilidades do Estado e a dos
cidaddos no sistema de protecdo social de modorantgaa sua viabilidade futura.
Considerando o exercicio de uma cidadania respehsapera-se uma ponderagado

adequada entre direitos e deveres do individuoaeaacar o seu préprio bem-estir.

Para tanto, deve ser mais nitida a percepgcdo deogue
cidadados sdo detentores de direitos e de deveaes,onsigo proprios e para com a
coletividade. Isto implica uma reformulacdo da riiacao entre o cidaddo e o Estado,
principalmente onde a responsabilidade individual do nucleo familiar seja mais

facilmente exigivet®?

8SEN, Amartya. A ideia de justica, S&o Paulo, Corhjzadas Letras, 2011, pp. 288-290
9 |dem p. 322.

%0 |dem p. 323.

INUNES, Rui,op. cit, p. 480.

2 |dem p. 492.
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Assim, por exemplo, os cuidados basicos de saude, a
educacéo basica, 0 apoio no desemprego inseremesenpo da competéncia atribuida ao
Estado, mas também exigem a participacdo dos plarts, desde que ndo comprometa a
liberdade dos cidaddos. Desse modo, se a iniciptivada oferece a sociedade a oferta de
tais servigos e o particular tiver condigdes firaaras suficientes para fazer frente a essas
despesas, sem que isso comprometa o seu bem-éstaua familia, ele podera satisfazer

suas pretensées por meio de atendimento pritfddo.

Quanto as demais necessidades que ndo atenderno<rité
universalidade ou que dependem de circunstanciasseenpre previsiveis, € justificavel
uma partilha dos custos da sua satisfatalNestas hipéteses, na corresponsabilizacdo dos
cidadaos para complementar as prestacdes soci@sdelevada em conta a existéncia de

condicbes materiais e as capacidades pessoaisaema

Com base nisso, o Estado ndo estaria obrigadotisagfes
direitos sociais através de servicos publicos, pddedelegar para o mercado a efetiva
prestacdo dos mesmos. A atuacdo estatal direta jpiStficaria em situacdes de extrema

pobreza visando garantir o minimo para uma exigté&undigna®®

Peces-Barba adverte que, no contexto dos direitiais, a
igualdade pressupOe a diferenciacéo, pois osreldos direitos econémicos, sociais e
culturais devem ser somente aquelas pessoas quisapnede apoio. A igualdade como

diferenciacado seria o meio para alcancar a meiguaédade como comparacHs.

O fornecimento intencional de bens basicos aquegles
precisam € indiscutivel. Se certos individuos &0 &cesso aos bens basicos através do

mercado, e se se aceita que 0 acesso a bens bdewser garantido a todos, segue-se

NICZ, Alvacir Alfredo. A superacgéo das crises devgymabilidade para o alcance da concretizacdo dos

direitos fundamentais sociais. In: SOUSA, Marcekb&o de. [et.al] (coord.). Estudos de homenagem ao
Prof. Doutor Jorge Miranda, vol. I, Lisboa, Coimiditora, 2012, pp. 179-180.

¥* MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucionadnto 1V, 32 ed., Lisboa, Coimbra Editora, 2000, p.
396.

85 SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaisnesma global, Coimbra, Imprensa da Universidade
de Coimbra, 2011, p. 103

*PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio.l“os derechos econdémicos, sociales y culturalegiénesis y su
conceptd, Derechos y Libertade®Revista del Instituto Bartolomé de las Casarso 1ll, febrero/1998, n° 6,
pp. 32-33.
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gue esse acesso tem de ser intencionalmente esidbelMas isto n&o significa que os
bens basicos ndo devem ser satisfeitos pelo merEadwez de substituir o fornecimento
do mercado pelo fornecimento do Estado, as pdiscaiais devem dirigir-se diretamente
aqueles que precisam, habilitando-os a entrar ncade como consumidores de bens

basicos normalmente produzidos por empresas pevartapetindo entre §f’

Sem desconhecer o0s preceitos constitucionais, as
responsabilidades de prestacdo, de realizacdo ocudgrimento dar lugar a uma
responsabilidade de garantia e a uma nova concelgchem comum que ndo se confunde
com o monopdlio da acdo estatal e se abre aosaudada outras entidades, privadas ou

publicas ndo estatat&®

Isto n&o significa que o Estado abandone completeane
campo da produgéo, mas sim que se assiste a uraspoodenominado “pluralismo de
bem-estar” onde havera divisdo de responsabilidewies Estado e mercado, bem como o

aumento da participacdo do terceiro setor ou daaguia social em muitas are4s.

A invocacao do conceito de “Estado-garantidor” stgi a
evolucéo do problema da socialidade, pois, poradan,lele é Estado desconstrutbde
servigos encarregados de prestacdes existenciaisladdo e, por outro lado, urgstado
fiador” e controlador de prestacdes dos servigcos deesgergeral por parte das entidades
privadas-®

Canotilho, no entanto, adverte para algumas irzaste
conceituais inseridas no conceito de “Estado-galaritque, se ndo forem sanadas, o
conceito corre o risco de se transformar nuteard de ninguém juridica Afirma que ‘o

Estado-garantidor tem alma de Estado social e catpeempresa Isto quer dizer que o

¥’ ESPADA, Jo&o Carlosp. cit, p. 276.
%8 | OUREIRO, Jodo Carlos\deusaoestadosocial? : a segurangacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lasboa, Coimbra Editora, 2010, pp. 90-92.
189

Idem p. 95.
CANOTILHO, J. J Gomes. O Estado garantidor: classdros de um conceito. In: NUNES, Anténio José
Avelds; COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (coofd)Direito e o futuro o futuro do Direito, Coimbra
Almedina, 2008, pp. 571-572.
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Estado ainda pretende garantir 0S servicos soessgnciais, mas confia a servigos
privados ou de gest&o privada a prossecucao diestes servicds®

Revela-se, entdo, uma face regulatéria do “Estado-
garantidor”, pois ele é responsavel por garantir@dadaos os cuidados existenciais e, ao
mesmo tempo, apoia ativamente a economia e a saddedmica das empresas
encarregadas de produzir os servicos e 0s bensperdidveis a efetivacdo da

socialidade®?

Em tom critico, o constitucionalista portugués talejue se
levada até as ultimas consequéncias o conceitoadantip -- entendido como nova
modalidade do cumprimento das tarefas estataigjuivaera a operar uma completa

transformacdo do Estado quea ‘fevelia da Constituicdo, passa a ser um Estado

tendencialmente subsidiari¢®

De fato, em muitos aspectos, 0 modelo de “EstadmaSde
garantia” surge como umarévisitacio e uma renovagdo do principio da
subsidiariedade*®* Jodo Loureiro esclarece, contudo, que o modo dentia, que se
caracteriza pelos deveres de regulacdo em lugarattisionais deveres de prestacdo, nao
resulta em abandono da socialidade pelo EstadodeDsaa intervencdo pela via da
prestacéo nao significa que o Estado se limitespeldiberal tradicional®

E de grande valia esclarecer que ‘principio da
subsidiariedade assegura simultaneamente um egpmdiberdade pessoal e fundamenta
uma ‘primazia de autoresponsabilidade’ que implpEra o individuo um dever de zelar
pelo seu préprio sustento e o de sua faniilisto n&do significa, entretanto, aderir a uma
orientacdo liberal do direitos sociais e, muito o®rg um cogente reducéo def&sA

exigéncia do exercicio efetivo da autonomia e darawa de pelo menos uma

YICANOTILHO, J. J Gomes. O Estado garantidor: clarssdros de um conceito. In: NUNES, Anténio José

Avelds; COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (coofd)Direito e o futuro o futuro do Direito, Coimbra
Almedina, 2008, pp. 572-573.

2 |dem p. 573.

% |dem p. 575.

¥ LOUREIRO, Jodo Carlos\deusaoestadosocial? : a segurangacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lasboa, Coimbra Editora, 2010, p. 92.

% |dem p. 93.

* SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filch¢inop. cit, p. 35.
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corresponsabilidade pessoal ajuda a compreendedpig principio da dignidade da
pessoa humana de onde decorrem exigéncias de sefimtade prépria e um feixe de

responsabilidade para com os outros seres humanos.

N&o se trata de retomar a discusséo a respeittetaencao
do Estado nos dominios econdmico e social, ou sej&le deve assumir um papel de
“Estado minimo ou méaximo”. Busca-se definir qua# sas tarefas do Estado e os
“pressupostos para sua intervencdo reguladora e matara do bem-estar social, do
acesso a bens e servicos essenciais, do acessolg@es materiais para uma existéncia
condigna e da igualdade de oportunidades em maitdeigorogresso socigltendo em

conta a participacdo efetiva dos demais atoresisacnercado e sociedade civily.

Vale ressaltar, ainda, que as Constituicdes poesmue
brasileira dao legitimidade a esta concepcdo dadBsbocial e, em diversas passagens,
pressupdem ou fazem apelo a colaboracdo de ergidzdsociedade civil, de entidades

privadas e da prépria familia na tarefa de efetbgadireitos sociai’®

O essencial para este novo paradigma conceituatadiiy o
acesso de todos os cidadaos as prestacdfes s@saiash com qualidade e em tempo Util,
sendo irrelevante a natureza juridico-instituciash@loperador. Vale dizer que &stado
ndo tem que ser o ‘prestador’ no sentido etimoldgio termo, mas antes ‘garantidor’ do
acesso dos cidad&os aos bens esseritidis

No quadro do “Estado-garantidor”, como ja dito, staflo
ndo é o Unico ator social relevante na conducagodhiscas sociais. Além dos servigos
publicos, existem outras entidades de naturezaghaivque contribuem para o bem-estar,

quer tenham fins lucrativos, quer o facam por nustige altruismé®

Y7 SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaismema global, Coimbra, Imprensa da Universidade

de Coimbra, 2011, p. 109.

% Na Constituicdo portuguesa, a titulo de exemplmssivel citar os seguintes artigos: art. 59°, reflifea
d); art. 63°, n° 3; art. 64°, n° 3, alinea d); &M, n° 2, alinea c). Na Constituicdo brasilergyossivel
mencionar 0s seguintes dispositivos: art. 199288; art. 209; art. 227; art. 229; art. 230.

Y NUNES, Rui,op. cit, p. 482.

% GUIMARAES, Hubertus Fernandesp. cit, p. 75.
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No rol dos atores sociais privados que intervénpno&isao
do bem-estar na sociedade é possivel incluir, diégsragentes que operam no mercado, as
entidades do terceiro setor que ndo possuem finativo$®, as organizacées assistenciais
e de voluntariado e as instituicdes tradicionaissdeiedade como a Igreja e a propria
familia. A essa pluralidade de atores sociais, ipable privados, que, conjuntamente,
contribuem para a provisdo do bem-estar nas sa@sdzontemporaneas da-se o nome de

“pluralismo providencidlou “Welfare mi.2%2

No Estado Social de garantia, o tdo esquecido ipioc
constitucional da solidariedade ganha especial@al®a como vetor para a concretizagao
dos direitos sociais. No lugar da subsidiariedad®ja invocacdo mostra-se mais adequada
para designar a acdo solidaria entre a sociedadesa Estado na concretizacdo desses

direitos?®®

A solidariedade pode ser entendida tanto no sentiktivo,
que diz respeito & relacdo de pertenca e, por conseguinte, de |hartile
corresponsabilidade que liga cada um dos individaigerte e as vicissitudes dos demais
membros da comunidajecomo no sentido subjetivo e de ética social, goe a
“solidariedade exprime o0 sentimento, a consciénciessd mesma pertenca a

comunidade?®*

A solidariedade designa-se, entdo, como uma relagéo
consciéncia de pertenca que tem por suporte umgaereciproca de ajuda e sustento nas
dificuldades e nas necessidades, algo bem proxinaumnda relacdo de fraternidade,

intimamente ligada a efetivac&o préatica dos disesiciais®®

Todavia, para melhor compreender o sentido e ;medcda

atual ideia de solidariedade € necessério readiamas distingdes. A primeira delas €

2TJAMBRENGH]I, M. T. Paola CaputVolontariato, Sussidiarieta e MercatBari, Cacucci Editore, 2008,
p. 16.

22BORELLO, Roberto. Il servizi alla persona nel quadro costituzionaleel dnuovo welfare In:
ABBAMONTE, Giussepe (org.5tudi in onore di Aldo Loiodi¢eBari, Cacucci Editore, 2012, p. 657.

2% NICZ, Alvacir Alfredo,op. cit, p. 179.

*“NABAIS, José Casalta. Solidariedade social, cidedam Direito Fiscal. In: Estudos Juridicos e
Econdmicos em homenagem ao Prof. Doutor Antoni®Gaoigsa Franco, vol. I, Lisboa, Coimbra Editora,
2006, p. 629.

% 1dem pp. 629-630.
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aguela que se da entre a “solidariedade dos ahtigas‘solidariedade os modernos”. A
primeira € concebida como &iftude indispensavel nas relagbes com os outro¥pria

dos grupos primarios, como a famfliaJa na segunda, a solidariedade é vista como
principio juridico cuja realizacdo passa pelas cudades estatal, politica, social e pela

sociedade civif®®

Outra distincdo é aquela operada entre “solidadieda
mutualista”, traduzida numa reparticdo sustentada pela intend&ocriar riqueza em
comum em matéria de infraestruturas, de bens dcesnconsiderados indispensaveis e
necessarios ao bom funcionamento e ao bom deseneoko da sociedade e
“solidariedade altruista” onde a acao solidariag®senta como uma dadiva, ou seja, nao
se espera qualquer contrapartida dos beneficiaieta Ultima vem ganhando maior

importancia no quadro de um Estado Social de gar&hit

Importante mencionar, ainda, a distingdo que seéeldtro da
“solidariedade dos modernos”, entre a “solidariedacertical” e a “solidariedade
horizontal.” Naquela, a responsabilidade que a ca&abe pela sorte e pelo destino dos
demais membros da comunidade corre, sobretudo,gaetmtia dos niveis minimos de
realizacdo dos direitos sociais por intermédio gta@o social, bem como pelos direitos de

quarta geracao(g direitos ecolégicos) e pelos direitos de solidiaike intergeracionaf®

A solidariedade horizontal, por seu turno, trata,
principalmente, dos deveres de solidariedade gbentaa sociedade civil nas relagbes
entre os cidadaos, entre 0s grupos sociais e aptrkasses sociais, desenvolvidas fora das
esferas estatafS? E uma pratica auténtica de cidadania assentadadiegitos e
responsabilidades que se contrapde ao principiticalede solidariedade caracterizado

pelos sistemas das solidariedades pubfitas.

*®NABAIS, José Casalta. Solidariedade social, cidadam Direito Fiscal. In: Estudos Juridicos e
Econdmicos em homenagem ao Prof. Doutor Antoni®@aesa Franco, vol. Il, Lisboa, Coimbra Editora,
2006, pp. 630-631.

7 1dem pp. 631-632.

2% 1dem pp. 632-633.

% 1dem pp. 633-634.

2 HESPANHA, Pedro. “Novas perspectivas sobre ostdseiociais”, Intervencéo Social, n° 15/16, 1997, p
123.
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Ante as limitagbes do Estado social contemporéarsta e
modalidade de solidariedade vem adquirindo impordéare assumindo uma funcéo
complementar através, por exemplo, do voluntarisdoial onde o Estado convoca a
colaboracdo economicamente desinteressada dodduolsv e dos grupos sociais para

ajuda-lo na realizacéo dos direitos sociais queco@isegue satisfazer sozirfib.

Esta incapacidade para satisfazer sozinho detedosna
direitos sociais ndo se deve apenas a aspectoxdinas. Deve-se, sobretudo, por lhe
faltar o “elemento de humanidddgue sé a sociedade civil e cada um dos seus nosmbr

individual ou coletivamente, estdo em condicéeprdporcionar*?

Alids, esta € uma das razdes pelas quais a faénilim dos
pilares do modelo de “Estado garantidor”, pois éraduto tradicional de protecdo social,
de resposta aos riscos sociais e de formacdo daldagmano, sendo a solidariedade e a

entreajuda familiares fundamentais para a conagdiz dos direitos soci&s

A solidariedade revela-se, ainda, uracurso de regulacao

214 que visa combater o individualisfide o egoismo crescentes na sociedade.

societarid
E a expressdo de umexigéncia de cuidado fundamental do ottt um dever ético que
também tem expressdo em instituicbes de coopeg@@ermitem o desenvolvimento

dos homens através dos outros homens.

Neste ponto, é importante mencionar que dos deaibaiais
decorrem obrigacdes perfeitas, juridicamente egigj\e imperfeitas que ndo sdo deveres
juridicos propriamente ditos, e sim deveres origndi® uma ética universal. Desse modo,
as atividades das organizacdes sociais existerdesoniedade civil sdo entendidas

plausivelmente como parte dessas obrigacdes inmasrigue os individuos e 0s grupos

*']NABAIS, José Casalta. Solidariedade social, cidadam Direito Fiscal. In: Estudos Juridicos e
Econdmicos em homenagem ao Prof. Doutor Antoni®@aesa Franco, vol. Il, Lisboa, Coimbra Editora,
2006, p. 634.

2 1dem p. 635.

* LOUREIRO, Jodo CarlosAdeusaoestadasocial? : a seguransacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lasboa, Coimbra Editora, 2010, p. 60.

> 1dem pp. 62-63.

> GLENNERSTER, Howardgp . cit p. 698.

2 | OUREIRO, Joo CarlosAdeusaoestadasocial? : a seguransacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2ldsboa, Coimbra Editora, 2010, p.195.
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tém numa sociedade em que os direitos fundamest@fmis ndo sao plenamente

satisfeito<!’

A significacdo ética destes direitos acarreta guadadao
gque tem condicdes de fazer algo efetivo para im@esiolacdo deles tem uma boa razao
para agir dessa maneira. Faz parte do exerciciande “cidadania solidaria” na qual o
individuo assume um novo papel, tomando consci&weigue o seu protagonismo ativo na
vida publica ja ndo basta com o controle do exiercdos poderes, passando também pela
assuncao de encargos, responsabilidades e dewereedgvam da vida publica e que nédo
podem ser encarados como tarefa exclusivamentalésta

Finalmente, resta saber como se da a relacdo edmgab
entre os atores publicos e/ou privados visandorgretizacdo sustentavel dos direitos
sociais dentro do quadro do “Estado social gararitidNeste ponto, o modelo de
governanceuma das expressdes da sustentabilidade poljacdna especial importancia,
ja que prega uma atuacao conjunta, colaborativmelenada entre os atores publicos e/ou

privados de uma sociedade na realizagdo das atesdaoliticas, sociais e administrativas.

O papel desses atores volta-se cada vez mais pgta/os
de planejamento, redefinindo os processos de eledore de gestdo das politicas publicas,
onde o ator publico passa a ser um coordenadenplermentacéo das politicas socfars.
Certamente, através da cooperacdo e da colaboeag@oos atores sociais, publicos e/ou
privados, permite-se a otimizacdo e administracBiderte dos recursos publicos e

privados?®®

Veremos a seguir que esse modelo de governar lmasead

parceria entre o Governo, o Poder Judiciario, oidt#nio Publico, os Tribunais de Contas

?YSEN, Amartyapp. cit p. 408 e pp. 417-418

*®NABAIS, José Casalta. Solidariedade social, cidadam Direito Fiscal. In: Estudos Juridicos e
Econdmicos em homenagem ao Prof. Doutor Antoni®@aesa Franco, vol. Il, Lisboa, Coimbra Editora,
2006, p. 643Por exemplo, no caso de uma crianga ou pacienteepessita de tratamento de sadde de alto
custo, a sociedade civil deveria priorizar a orgaglio de campanhas foendingpara financiar os
complexos e caros procedimentos ao invés de pnoauraia da judicializacdo. Nesse sentido, cf.
MARRAFON, Marco Aurélio. Esgotamento do Estado denbestar afeta a concretizagédo de direitos sociais,
p. 03. Disponivel em: kttp://www.conjur.com.br/2014-nov-10/constituicaoger-esgotamento-estado-bem-
estar-afeta-concretizacao-direitos-socialcesso em: 21.04.2015.

Y GUIMARAES, Hubertus Fernandesp. cit.,pp. 78-83.

*Y SANTIAGO, José Maria Rodriguez dep. cit pp. 65-66.
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e as entidades da sociedade civil para gerir a quiblica pode ser aplicado de forma
bem-sucedida na realizagdo dos direitos sociais,qomfere legitimidade democratica as

decis@es politicas emanadas por aqueles que dgténeo.

3. A SUSTENTABILIDADE POLITICA E A EFETIVACAO DOS D IREITOS
SOCIAIS

3.1 — O neoconstitucionalismo e o ativismo judicial

A partir do advento do paradigma do
“neoconstitucionalismo”, que € baseado na suprem@as normas constitucionais e na
especial relevancia dos seus principios, assistasiorescimento de uma criatividade
judicial na interpretacdo das constitui¢ctésfazendo dos juizes seus “profefds”Em
matéria de socialidade, em especial, tem-se vadificum “ativismo judiciario forté*?
que toca em muitas ocasifes no nucleo essencigtidicipio da separacdo de poderes,

sendo o caso brasileiro um exemplo paradigméffto.

Nesse passo, Daniel Sarmento explica que o
“neoconstitucionalismd® envolve %arios fendmenos diferentes, mas reciprocamente
implicados, que podem ser assim sintetizados:ge)mhecimento da forca normativa dos
principios juridicos e valorizacdo da sua importénamo processo de aplicacdo do
Direito; (b) rejeicdo ao formalismo e recurso mais frequent®étodos ou "estilos" mais
abertos de raciocinio juridico: ponderagdo, topidaorias da argumentacao etdg¢)
constitucionalizacdo do Direito, com a irradiacdasdnormas e valores constitucionais,
sobretudo os relacionados aos direitos fundamentgara todos os ramos do
ordenamentofd) reaproximagéo entre o Direito e a Moral, conpanetracdo cada vez
maior da Filosofia nos debates juridicos; e (e)ifimlizacdo da politica e das relacdes

?'URBANO, Maria Benedita. The law of judges: attempting against Montesquidagacy or a new

configuration for an old principte”, Boletim da Faculdade de Direito da UniversidageCoimbra, vol.
LXXXVI, 2010, p. 627.

2 LOUREIRO, Jo&o Carlos. A porta de memoéria: (pés®stitucionalismo, Estado (pés?) social, (pds?)
democracia e (p6s) capitalismo. Contributo para dogmatica da escassez. In: AMARO, Anténio Rafael;
AVELAS NUNES, Jodo Paulo (org.). “Estado Provid@ficicapitalismo e democracia, Estudos do século
XX, n° 13, 2013, p. 114.

*2 |pidem

% |bidem

2> para um breve relato da origem do movimento dermoirfneoconstitucionalismo”, cGARMENTO,
Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: Riscop@ssibilidades. In: SARMENTO, Daniel (coord.).
Filosofia e Teoria Constitucional Contemporanea, & Janeiro, Lumen Juris, 2009, pp. 114-123.
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sociais, com um significativo deslocamento de padkeresfera do Legislativo e do
Executivo para o Poder Judiciarig®

José Carlos Francisco, por sua vez, esclarece goaaeito
de “neoconstitucionalismo” €&’ consequéncia da associacdo dessa expressao @svari
movimentos, vinculando diversas ideias tais comdicagfio direta de principios
constitucionais aos casos concretos, fortalecimatdocontrole de constitucionalidade,
busca de justica na aplicacdo do direito, novasagékes entre direito positivo e moral,
neopositivismo ou pés-positivismo, ponderacédo eaetm argumentacasd®’

Em vista disso, Humberto Avila aponta para quatro
fundamentos do “neoconstitucionalismo” o normatiffda regra ao principio”); o
metodoldgico (“da subsuncdo a ponderacao”); o égiob (“da justica geral a particular”)
e o organizacional (“do Poder Legislativo ao Palieticiario”)??®

No bojo dessas ideiasa “leitura classica do principio da
separacdo de poderes, que impde limites rigidosuacéio do Poder Judiciario, cede
espaco a outras visbes mais favoraveis ao ativigmdicial em defesa dos valores
constitucionais®*® No lugar de concepcdes estritamente majoritarias pdocipio
democrético, sdo endossadas teorias de democraisg substantivagjue legitimam
amplas restricbes aos poderes do legislador em rdmwedireitos fundamentais e da
protecdo das minorias e possibilitam a sua fisagdia por juizes nao eleitd¥.

Desse modo, o0 grande protagonista das teorias
neoconstitucionalistas é o juiz. O Direito é armals sobretudo, a partir de uma
perspectiva interna, daquele que participa dosegsms que envolvem a sua interpretacao

e aplicacao, relegando-se a um segundo plano peotissa externa, do observador. Esta

2SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Bragliscos e possibilidades. In: SARMENTO,
Daniel (coord.). Filosofia e Teoria Constitucio@dntemporéanea, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2009,
113-114.

*FRANCISCO, José Carlos. (Neo) constitucionalismo pds-modernidade: principios fundamentais e
justica no caso concreto. In: FRANCISCO, José Gailfooord.). Neoconstitucionalismo e atividade
jurisdicional: do passivismo ao ativismo judicigglo Horizonte, Del Rey, 2012, p. 54.

2 AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo”: entre aCiéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”,
Revista Eletrénica de Direito do Estado (REDE), I?, jan-fev-mar/2009, p. 03. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/redeaspicesso em 12.05.2015.

29 SARMENTO, Danielop. cit pp. 119-120.

*Ibidem.
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“obsessdo” pelo Poder Judiciario leva a uma cerescahsideracdo do papel
desempenhado por outras instituicbes, como o Pdbdegislativo, na interpretacao
constitucionaf>*

Todavia, esta “obsessao” com a interpretacdo pidida
Constituicao tende a obscurecer o papel centraluti@s instancias na definicdo do seu
sentido - como o Legislativo, o Executivo, e a pigdgsfera publica informal. Segundo
Sarmento, trata-se de um desvio que gera consequéncias nagatanto no plano
descritivo como na esfera normativa. Sob o pris@scdtivo, transmite-se uma imagem
muito parcial do fenbmeno constitucional, que n@agtado com todas as suas nuances e
riquezas, ja que o foco se concentra apenas solargiia de um dentre os varios agentes
importantes que povoam a seara da hermenéuticaitwrenal. Sob o angulo normativo,

1232

favorece-se um ‘governo a moda platbnica’, de ‘sabde toga™°“, onde o “Pai

233 se depara com uma “sociedade infantilizfda”.

Judiciéario
Nesse sentido, no caso brasileiro, fatores histérie
socioldgicos causaram uma legitimagéo populareniancdo do Judiciario em decisdes da
Administracéo e do Legislativo, bem como deu aragile seus membros certa sensacao
de “campedes de cidadania”, isso tudo associadm @re-conceito de que as decisdes
governamentais, executivas ou legislativas, ndmtma coisa publica e o0 bem comum a

tdo elevada conta quando deverfdm.

Contudo, o ativismo judicial ndo pode ser considera
panaceia para a instabilidade politica, a inefa&@e a ma conducéo das politicas publicas
pelos demais poderes. Pelo contrario, se invocadfmrmina impropria, pode trazer mais
problemas como aqueles que pretende resoi¥er.

Assim, empoderar 0s juizes a partir de uma visadomu

critica do processo politico majoritario ndo € etwy porque ignora as inUmeras mazelas

Z'SARMENTO, Danielop. cit p. 122

2 1dem p. 136.

23 MARRAFON, Marco Auréligop. cit p. 02.

24 SARMENTO, Danielop. cit p. 136.

25 AMARAL, Gustavo,op. cit.,p. 21.

¢ URBANO, Maria Beneditagp. cit pp. 636-637
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que também afligem o Poder Judiciario, construisgloteorias a partir devisdes
romanticas e idealizadas do juiS6 que, se é verdade que o processo politico rajori
tem seus vicios - e eles sdo muito graves no eebéasileiro - também é certo que os

juizes ndo s&o imunes a i$0.

Conforme Posner bem ressalta em sua obra, as e&ciso
judiciais sao diretamente influenciadas pelas tarsticas pessoais dos juizes, tais como

238 E forcoso reconhecer, entdo, que

sexo, cor, religido, origem social e orientacadtpal
um ativismo exacerbado, chancelado pelo “neococstitalismo”, pode gerar

subjetividade e inseguranca no Ambito da concrgtizdos direitos fundamentars.

Neste contexto, os tribunais invocam sempre [piosi
muito vagos nas suas decisdes, mesmo quando jasabselutamente desnecessario, pela
existéncia de regra clara e valida a reger a ip6te Segundo Sarmento, os mais citados
sao os principios da dignidade da pessoa humaaaazdabilidade, sendo que o primeiro
€ empregado para dar imponéncia ao “decisionis@igl’, vestindo com finguagem
pomposa qualquer decisdo tida como politicamenteeta¥, e 0 segundo para permitir
que 0s juizes substituam livremente as valoracéesuttos agentes publicos pelas suas

préprias®**

Ocorre que tais principios ndo devem ser utilizatlboforma
indiscriminada para justificar todo e qualquer mode exercicio de um direito
fundamental social. Somente devem ser invocados saso concreto demonstrar que
inexistem regras ou que as existentes produzirdoltaeglo desproporcional e injusto,

justificando, assim, o emprego de tais princip@stingir resultados mais adequatf8s.

Alids, o proprio principio da dignidade humana pade

também ser invocado para justificar a restricdmadireito fundamental nas hipéteses em

*” SARMENTO, Danielop. cit p. 136.

»® POSNER, Richard AHow Judges ThinkCambridge, Harvard University Press, 2008, p®-380.

#% BRITTO, Thays Oliveira de; AGRA,Walber de Moura. d¢enstitucionalismo. In: FRANCISCO, José
Carlos (coord.). Neoconstitucionalismo e atividggigsdicional: do passivismo ao ativismo judiciBlelo
Horizonte, Del Rey, 2012, p. 18.

»* SARMENTO, Danielop. cit p. 140.

! |bidem

*2 FRANCISCO, José Carlosp. cit, p. 63.
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que este for exercido de forma abuéf¥aviolando a dignidade humana de outros
membros da sociedade. Por exemplo, o art. 17 daveBQio Europeia dos Direitos
Humanos determina que nenhuma das disposiciesta®evia referida Convencao pode
ser interpretada no sentido de implicar para uradéstgrupo ou individuo qualquer direito
de se dedicar a atividade ou praticar atos em oeddestruicdo dos direitos ou liberdades

reconhecidos no referido documento

Na aplicacdo do referido dispositivo, a Corte Eerapdos
Direitos Humanos (ECHR) vem entendendo que a €fladk do art. 17 é impossibilitar que
grupos ou individuos, a pretexto de invocar o dg&rcde um direito previsto na
Convencao Europeia dos Direitos Humanos, destruamdieeitos e as liberdades

fundamentais dos demais individuos que comp&enmartidade europefd?

Dito isto, passamos a analisar mais detidamenta&sdos
utilizados pelos tribunais brasileiros que vém gdearesultados irrazoaveis e abusivos na

interpretacdo e na aplicacdo das normas constiaisioeiculadoras dos direitos sociais.
3.1.1 - A aproximacéao absolutista dos direitos s@is desenvolvida pelos tribunais

Conforme ja dito no capitulo anterior (topico 2.t dos
fatores que contribuem para a insustentabilidadenddelo de Estado social vigente € a
“aproximacdo absolutistd** do significado juridico dos direitos sociais, femute do

procedimento hermenéutico de suas normas efetuglds fribunais, gerando resultados

*SEGADO, Francisco Fernandeka dignitd della persona come valore supremo delémamento

giuridico spagnolo e come fonte di tutti e diritti. ABBAMONTE, Giussepe (org.5tudi in onore di Aldo
Loiodice vol. II, Bari, Cacucci Editore, 2012, p. 1678.

2% Cf. zdanoka v. LatvidGC], n° 58278/00, § 110, ECHR 20eringek v. Switzerlanch® 27510/08, §48,
ECHR 2013.

*>CANOTILHO, J.J. Gomes. Metodologia fuzzy e camatedermativos na problematica actual dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. In: CANOTILHO,.J@omes. Estudos sobre direitos fundamentais,
Coimbra, Coimbra Editora, 2004, pp. 104-105. Nesseido, Daniel Sarmento noticia decisdes judicais
ordenam a internacdo de pessoas em hospital pid#iceferéncia no tratamento do cancer, ignorasdo a
filas existentes para acesso a referida unidadsadéde e os critérios médicos para selecao dosapiddr
maior gravidade dos pacientes e, ainda, decis@esapdenam os estados-membros da federacao lvegsilei
com base apenas na prescricdo do médico partiulerquerente, a fornecer carissima medicacaactadai

no exterior cuja importacao fora proibida pela AgérNacional de Vigilancia Sanitaria diante de pésap
que haviam comprovado a sua ineficacia. Cf. SARMBNDaniel. A protecéo judicial dos direitos sociais
alguns parémetros ético-juridicos. In: SOUZA NETCQaudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (org.).
Direitos sociais: fundamentos, judicializacdo eeitlis sociais em espécie, Lumen Juris, Rio de danei
2010, pp. 556-557.
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interpretativos ndo razodveis e excessifoscontrarios aos fins sociais por elas

pretendidos.

Suzana Tavares adverte que a metodologia da deciséo
judicial em muitas ocasifes supera os limites s a@ncreto, levando os tribunais a
assumir, em alguns casos, as vestes da Adminigtrac@m outros de contrapoder
legislativo, o que contribui para uma “crise donpipio da separacdo de poderes”, pelo

menos na sua versao tradicioffal.

No afé de conferir maxima efetividade aos diregiosiais, 0
Poder Judiciario ao interpretar as normas veicuésddesses direitos fundamentais nao
observa outros principios instrumentais de intéggéo constitucional, tais como o0s
principios da concordancia pratica e o da propoatidade’*®essenciais para extrair o real
ambito de protecao garantido por tais normas donginais.

Em matéria de prestacdes relativas aos direitomisp@
invocacdo de um direito publico subjetivo estd icindada ao preenchimento de certas
condicOes. Nesse sentido, Alexy sustenta que ums&dm de prestacdo juridica esta
definitivamente garantida se a exige o principio liberdade fatica, se o principio
democrético e o da separacdo de poderes sao asergorincipalmente, se 0s principios
materiais opostos, especialmente aqueles que ap@dea a protecdo da esfera juridica
dos demais membros da sociedade, séo afetados amedida relativamente reduzida.

Entéo, faz-se necessario recorrer aos métodos rakeragao
e proporcionalidad®® A caracteristica principal de tal técnica de imteracdo
constitucional € que o devidoprima facie na norma constitucional € mais do que o

definitivamente devido no resultado final da poagéo. Pela teoria dos direitos

**BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividadedidializacdo excessiva: direito a sautde, fornectmen

gratuito de medicamentos e parametros para a atuggdicial, pp. 03-04. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/dl/estudobarroso.pdfseesso em 21.04.2015.

*7 SILVA, Suzana Tavares da. Etica e sustentabilidadceira: a vinculagdo dos tribunais, pp. 03-04
(obra cedida pela autora).

**® Sobre os principios instrumentais de interpretagiwtitucional, cf. BARROSO, Luis Roberto. Curso de
Direito Constitucional contemporaneo: os concefimslamentais e a constru¢do do novo modelo, 25&d.,
Paulo, Saraiva, pp. 298-306.

% ALEXY, Robert,op. cit, p. 495.

*% FRANCISCO, José Carlosp. cit p.81.
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fundamentais, os direitos sociais previstos nasstiaitbes também estdo sujeitos a

ponderac&o, sob pena de gerar iluses e/ou friesat

Diante disso, o intérprete parte de um direito esig
vinculanteprima faciepertencente a qualquer cidad&igujeito a limitacdes. A partir dai,
analisa se clausula restritiva da “reserva do peBsisendo esta entendida como aquilo
que pode razoavelmente ser exigido da sociedadduza ineficacia do direito social em

j0go 252

A tensdao entre o individuo e a sociedade é resolyia uma
estrutura argumentativa racional de fundamentagdedicas envolvendo argumentos
favoraveis e contrarios a pretendida concretizadd@guele direito fundamental social

previstoprima faciena norma constitucionat®

Se na interpretacdo das normas constitucionaisileeioras
dos direitos sociais, 0 intérprete sempre enterglex nelas existe uma protecdo
constitucional definitiva e apenas considerar umgla dos interesses em jogo, nao se
valendo de principios instrumentais de interpretag@nstitucional como a concordancia
pratica e a proporcionalidade, alcancara, invahia@ete, resultados interpretativos

exagerados, irrazoaveis e abusifs.

Nesse passo, Canotilho ressalta que as constisuigée
estabelecem uma ponderacéo pré-determinada quasiwolna dos meios indispensaveis
para satisfazer as prestacdes existenciais miniragentes ao direito a vidpor exemplo
O que é certo, segundo o citado autérgtie o Estado, os poderes publicos, o legislador
estdo vinculados a proteger o direito a vida, nandlwio das prestacdes existenciais

minimas, escolhendo um meio (ou diversos meiosioguem efetivo esse direit6>”

»! ALEXY, Robert,op. cit, pp. 497-498

2 |bidem.

2 |bidem.

>%1dem p. 498.

»SCANOTILHO, J.J. Gomes. Tomemos a sério os direimndmicos, sociais e culturais. In:
CANOTILHO, J.J. Gomes. Estudos sobre direitos fumelatais, Coimbra, Coimbra Editora, 2004, pp. 58-
59.
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Assim, o constitucionalista portugués sustenta“@ueorma
gue garante prima facie um direito subjetivo, ojasama norma que contém fundamento
para justificar o direito a prestacdes, ndo tem ightoriamente como resultado uma
deciséo individual A questdo da reserva do possivel, da pondemagéessaria a efetuar
pelos poderes publicos relativamente ao modo coarangr com efetividade e da
universalidade dos direitos sociais conduz-nos atipm de direitoprima faciea que

corresponde, por parte dos poderes publicos, uer gema facie®*®

Por sua vez, Cristina Queiroz esclarece tgezar de um
direito subjetivo significa ter o poder de pretendeerante a um outro sujeito um
determinado comportamento. Este seria 0 conteuddimito subjetivo: o dever juridico
relacional” O conteudo do direito corresponde ao comportamgune o respectivo titular
pode exigir a um outro sujeito. Em termos brevexyreeito de direito subjetivo pressupbe
uma “relacéo triadica” entre um sujeito, um objetam destinatari®>’

No caso dos direitos sociais, afirma a autoasstbjetivacéo
se apresentaria unicamente como um mandato priroee fque, em caso de coliséo,
reclama por uma ponderacdo delimitddande os direitos devem ser realizados na
medida mais alta do possivel face as condicéesa® juridicad>® Desse modo,ds
direitos fundamentais sociais resultam garantidos grincipios juridicos fundamentais e
nao se apresentam como comandos ou mandatos ideBniantes como mandatos prima

facie que necessitam ser interpretad®s

Ricardo Seibel, por sua vez, sustenta que os alrsibciais
ndo podem ser concebidos como um poder absoluiadididuo contra a sociedade, o
Estado e os demais individuos. Essa concepcacaiodiubjetivo ndo é a mais adequada,

pois a concretizacdo dos direitos sociais envoletades complexas entre membros de

Z’CANOTILHO, J.J. Gomes. Tomemos a sério os direimondmicos, sociais e culturais. In:

CANOTILHO, J.J. Gomes. Estudos sobre direitos fumelatais, Coimbra, Coimbra Editora, 2004, p. 66. No
mesmo sentido, Jorge Reis Novais: “ndo é possitehie da Constituicdo diretamente, mesmopdiena
facie um contetdo pré-determinado do direito. Cabeeg@lhdor democratico, sob andlise da reserva do
possivel realizar esta tarefa.” Cf. NOVAIS, JorgaskRDireitos Sociais, Lishoa, Coimbra Editora, @0dp.
148-149.

»’QUEIROZ, Cristina. O principio da nao reversibiiéados direitos fundamentais sociais. Coimbra,
Coimbra Editora, 2006, p. 90.

% 1dem pp. 91-92.

*%1dem pp. 106-107.
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uma coletividade podendo usufruir de um benefidimsd comum no qual todos

participam em indistintas e incertas parcefa®

Tomando como exemplo o direito a saude, o citadorau
relata que de uma situacdo em que se propugnavastado ndo tinha qualquer dever de
oferecer prestacdes materiais a individuos quentaddassem, se passou a uma situagao
em que qualquer individuo tem o direito a qualquestacdo do Estado, sob o argumento

exclusivo de que o direito a saude, asseguradoamsti@iicdo brasileira, € um direito

subjetivo publico a ser exercido contra o Estadm quaisquer outras consideractes.

Assim, a intervencéo dos tribunais para garangiietividade
dos direitos sociais deve levar em conta que eBssEtos ndo sdo absolutos, o que impde
verificar as possibilidades de realizagdo em fungdmecessidade de articuld-los com
outros direitos e bens igualmente constituciofféis.

3.1.2 — A judicializacdo excessiva das politicas lplicas concretizadoras dos direitos

sociais e a crise do principio da separagéo de pods

Por outro lado, ainda que se realize a devida pagée entre
0s bens constitucionais em jogo, a realizacdo di@sta$ sociais através de politicas
publicas ndo é funcdo primordial do Poder Judimidgue s6 deve intervir de forma
subsidiaria quando os Poderes Legislativo e Exexutido tenham cumprido suas

obrigacdes®?

Dessa forma, deve ser lida com cautelas a afirmagio
Bickel quando sustenta que os tribunais sdo os imdisados para proteger os valores

consagrados nas constituicdes, ja que, em relagfi@gentes politicos, possuem maior

260

LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Direito a salderiéérios de aplicagédo. In: SARLET, Ingo Wolfgang;
TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orgamo e reserva do possivel, 22 edicao, Porto Alegre
Livraria do Advogado Editora, 2013, p. 246.
! 1dem p. 247.
2 AVILES, Maria del Carmen Barrancixigibilidad de los derechos sociales y democralciaRIBOTTA,
Silvina; ROSSETTI, Andrés (edl)os derechos sociales en el siglo XXI. Un desdéieecpara el derecho y
Igjusticia, Madrid, Instituto de Derechos Humanos “Bartolatedas Casas”, 2010, p. 165.

Ibidem
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capacidade, experiéncia e conhecimentos técnicos paterpretar as normas

constitucionais e delas extrair os fins a seremraiados pelos governts.

Realizando uma distincdo entreadjucative facts e
“legislative facts John Ely sustenta que ndo ha razdes para swgonas decisdes sobre
politicas publicas, por exemplo, que envolvem ampttrovérsias e interesses existentes
no seio da sociedade, os juizes sejam os melha@&pretes das constituicbes quando

comparados com os agentes polititds.

Isto se deve, porque os tribunais estdao aparelhpdos
decidir casos concretos, lides especificas que sB® postas. Tratam, portanto, da
microjustica, da justica do caso concréfoEnquanto isso, as demandas individuais que
pleiteiam prestacdes derivadas dos direitos so@as tipicos conflitos de justica
distributiva, ou seja, litigios que tratam da didsou apropriacdo individual do fundo

social comum, devendo ser resolvidos no ambito aerojusticel’’

7

Nesta discussdo, o0 caso brasileiro € emblematios, @
“avalanche de decisd&8® proferidas pelos tribunais, influenciadas pelalttza de
vitimizacd0™®® e pelos discursos de vida ou morte, ignoram aaefar dos recursos
escassos e as escolhas das prioridades feitas@rgliss politicos, seja presumindo que
haja recursos, seja tendo por imoral qualquer derstdo orcamentaria, utilizando, ainda,
0 instrumental proprio para a solucdo dos micrditosf realizando “escolhas

inconscientes?°
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BICKEL, Alexander M..The least dangerous branch: the Supreme Courtabtr of politics,2™ ed.,
New Haven, Yale University Press, 1986, pp. 24-26.

®ELY, John HartDemocracy and distrust: theory of judicial revieBambridge, Harvard University Press,
2002, p. 53.

26 AMARAL, Gustavo,op. cit, p. 38.

**’ LOPES, José Reinaldo de Lima. Direitos sociaigide® pratica, Sdo Paulo, Método, 2006, pp. 125-128
SCAFF, Fernando Facury. A efetivagdo dos direitosiass no Brasil garantias constitucionais de
financiamento e judicializagdo. In: SCAFF, Fernarkhrury; ROMBOLI, Roberto; MIGUEL, Revenga
(coord.). A eficacia dos direitos sociais, Sao BaQuuartier Latin, 2010, p. 35.

*LOUREIRO, Jodo CarlosAdeusaoestadasocial? : a segurangacialentre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos "direitos adquiridos" dl2lasboa, Coimbra Editora, 2010, p. 31.

AMARAL, Gustavo, op. cit, p. 173. No mesmo sentido: GASPARDO, Murilo. “diglizacdo do
fornecimento de medicamentos: entre a concretizacdioiolacdo do direito a saude”, BDA — Boletim de
Direito Administrativo, ano 31, n°® 4, abril/l2015, #24. Nesse sentido, na jurisprudéncia dos trisuna
brasileiros € comum encontrar decis6es com a seglimha de argumentagdo: (..)ll¢ém mesmo se pode
afirmar, com a devida vénia de entendimento emoosegntido, que os medicamentos e insumos prescritos
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Conforme Gustavo Amaral sustenta, para a correta
compreensdo dessas pretensdes positivas, devedrpraté pressupor a limitacdo de
recursos para atender a todos, bem como pressuparsi&ncia e a legitimidade de

decisdes alocativas pelos Poderes Legislativo eufive*’*

A alocacao de recursos escassos faz-se primeiraroent o
orcamento, com politicas publicas. Os intérpretesegceléncia da dimenséo positiva dos
direitos fundamentais sdo o Legislativo e o Exeofti’ As escolhas que permitirdo
definir o conteudo dos direitos dos cidadaos atagées positivas do Estado tém de caber,
portanto, a um poder constituido, com legitimidademocratica e politicamente
responsavel perante a comuniddges ndo aos juizes e as suas interpretacdes piedasa

normas constitucionais em jogo, gerando decisg@stas de argumentos retoricos.

Cabe ainda ao legislador definir os termos da &elaptre os
beneficiarios e o Estado, em especial em relad&émédo de condicbes para o gozo dos
beneficios sociais em razdo da autonomia individudds deveres de solidariedade social,
(v.g.deveres de disponibilidade para o trabalho e adoamacéao, diligéncia no exercicio
de direitos e proibicéo de prodigalidade ou deoyft*

Assim, a interveng¢do dos tribunais nas politicablipas
tendentes a concretizar os direitos sociais sern@ste excepcional, pois as prioridades
politicas e sociais sdo definidas, preferencialmepelos representantes eleitos pelo

nao se encontram em lista padronizada pelo SUE. se coaduna com 0 alcance gue se deve conferir a
norma_constitucional a possibilidade de se permiue o Estado fixe quais 0s medicamentos gue quer
fornecer, pois se assim for restara sempre ao advilo administrador de plantdo decidir quais os
medicamentos _a populacdo podera ingeri@ correto, pois, é permitir que o cidaddo apreseiat
necessidade, devidamente documentada e com peadidoriso por médico, publico ou particular, e nd® s
tratando de medicamento de carater experimentadjwel tenha sido excluido de terapia oficial por éio
eficacia comprovada ou ainda ser elemento integrai® terapia ndo aprovada no Pa&medicamento
deve ser fornecido de acordo com a prescricdo medicndo com a vontade do _administrador, sendo
irrelevante e descabida a mencéo a orcamento naigdeém gue a vida humana supera as necessidades
orcamentdrias.Por tais motivos, desnecessaria a realizacao décipemédica na espécie(Apelagéo n°
0033401-74.2013.8.26.005®)isponivel em: www.tjsp.jus.br. Acesso em 12.05.2015.

Y AMARAL, Gustavo,op. cit, p. 173.

2 |dem pp. 205-206.

2 ANDRADE, José Carlos Vieira de. “O direito ao miwimie existéncia condigna como direito fundamental
a prestacdes estaduais positivas — uma decisagdasingp Tribunal Constitucional — anotacéo ao Aéérdo
Tribunal Constitucional n° 509/02", JurisprudénCianstitucional, n® 01, jan-mar/2004, p. 23.

% |dem pp. 26-27.
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povo?’® Os membros do Poder Judiciario ndo possuem a tseer as competéncias

necessdrias para lidar com as estatisticas e ass dathtivos & determinada politica

publica, ou para definir se determinado nivel deestar é adequado ou rf3b.

E forcoso reconhecer que 0s juizes ndo possuemmadao
técnica e a habilidades necesséarias para fiscadizatilizacdo eficiente dos recursos
escassos e nem estdo aptos a realizar eventuessdes’’ Ao contrario dos membros
dos poderes eleitos democraticamente, os magistrampossuem condi¢cdes de examinar
um amplo espectro de necessidades sociais cotdbtgrara que, em seguida, decidam
quanto alocar a cada urfia.

Desse modo, nenhum direito pode ser protegido
unilateralmente pelo Poder Judiciario sem levarcema as consequéncias orcamentais

para os quais outros poderes constituidos ténpamsabilidade finad’®

Por outro lado, a excessiva judicializacdo dostdsesociais
pode travar o progresso econdmico e social de uotgedade, pois a realizagéo
desordenada de tais direitos gera custos elevatBaises como a Africa do Sul e a india,
por exemplo, continuam apresentando elevados nilefgobreza, mesmo com a intensa
intervencao dos tribunais na concretizagdo dostakresociais. Embora a judicializagéo
possa ser efetiva em alguns momentos e contribte gpaliscussdo e a melhoria da
concretizacdo dos direitos sociais em toda soceeddd ndo consegue resolver problemas

em grande escafg!

Conforme Jeremy Waldron argumenta, ndo ha razdes pa

entender que uma instituicdo composta por memlAosefeitos democraticamente tenha

*>GEARTY, Conor; MANTOUVALOU, Virginia. Debating social rights Oxford and Portland, Hart
Publishing, 2011, pp. 56-58.

%’® |dem,pp. 58-59.

?” HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cas®. cit, p. 94.

7% |dem p. 95.

Idem p. 97.

0 GEARTY, Conor; MANTOUVALOU, Virginia,op. cit, p. 61.

**!1dem pp. 81-82.

279

71



condicdes de melhorar a qualidade do debate publicna sociedade democratica e,
tampouco, fazer dela um ambiente mais jG%to.

Diante disso, em que pese a “passividade e a igtdtyda
via politico-legislativa, esta ainda € a opcao rnadisquada para concretizacao dos direitos
sociais, mesmo com os atalhos tentadores da vieigudjue podem trazer resultados

imediatos, mas que ndo s&o sustentaveis e duraf8tro

Dai se conclui que a dependéncia das disponibéglad
financeiras e, consequentemente, do desenvolvimssdodmico-social que um Estado
experimenta aponta para a abertura e a flexibdzalp conteido dos direitos sociais no
plano constitucional. Sendo assim, aceitar queribsnais possam conferir aos direitos
sociais um conteudo muito preciso significaria,vitevelmente, a impossibilidade de o
Estado ser capaz de reagir rapida e adequadamemeddicacdo das condi¢cdes
econdmicas, razdo pela qual a tarefa de determurgas respectivos conteudos deve ser
delegada aos legisladores e administradores, pisdlireitos sociais estdo sujeitos e
dependentes de vicissitudes que nenhum Estado fmvda pretensdo de dominar
antecipadament&>

Ao juiz, segundo Jorge Novais, caberia apemgseciar se
a dificuldade financeira alegada pelo poder pobti€ suficientemente relevante, do ponto
de vista do interesse publico, para afastar ou famsler a pretenséo individual, e se o
procedimento seguido pelo poder politico para chegadecisdo de prioridades, bem

como a respectiva fundamentacdo, ndo merecem aejisidico-constitucionat?®

Entdo, s6 seria reconhecida a ultima palavra soblefinicao
de prioridades se fosse possivel apurar, sem d@iolag principio da separacdo de poderes
que, apesar da reserva do possivel, o poder politica administragdo poderiam ter
concedido a prestacdo social controvertida, sejaf@@a da irrelevancia da questao

22 \WALDRON, JeremyLaw and Disagreemen®xford, Clarendon Press, 1999, p. 302.

8 URBANO, Maria Benedita. Curso de Justica Constitnal, Coimbra, Almedina, 2012, p.100.
Y GEARTY, Conor; MANTOUVALOU, Virginia,op. cit,pp. 22-23 e 83-84

% NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais, Lisboa, CoienEditora, 2010, p. 143.

¢ 1dem p. 117.
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financeira, seja por forca da extrema preménciargénecia da realizacdo do direito
social?®’

Portanto, no campo do controle judicial das palgic
publicas, € preciso distinguir entre politizacdoatvismo do Judicidrio: quando a
participacdo dos tribunais na concretizacdo ddipmlgovernamental decorre de previsao
constitucional e € exercida dentro dos limites titutsonalmente estabelecidos, trata-se de
exercicio de seu papel politico. Enquanto issdjviseno se refere ao exercicio da funcao
jurisdicional além dos limites impostos pelo ordaeato, ao abuso do seu papel politico,
0 que acarreta uma tenséo entre os poderes céssitt

E cedico que as condi¢cdes em que a divisdo dogegmdea
consequente “neutralizacdo politica do Poder Janii¢i floresceram alteraram-se
profundamente. Nesse sentido, Tércio Ferraz eselajee o advento do Estado de bem-
estar social reverteu alguns dos postulados badieasstado de direito, a comecar pela
separacdo entre Estado e sociedade, que propicragacorrespondente liberacdo das
estruturas juridicas das estruturas sociais. Nesseepcdo, a protecdo da liberdade era
sempre da liberdade individual enquanto liberdastgativa, de ndo impedimento, do que a

neutralizacdo do Judiciario era uma exigéncia aprege’®

Ocorre que o surgimento dos direitos sociais exigia
“desneutralizacdo politic®” dos juizes, pois perante tais direitos ou perantsua
violacdo, ndo cumpre apenas julgar no sentido @bdesgcer o certo e o errado com base
na lei (principio da legalidade), mas também e,refodo, examinar se o0 exercicio

discricionario do poder de legislar conduz & catimaedo dos resultados objetivadds.

Tendo isso em conta, as criticas feitas a atuagagquizes
nas demandas judiciais que envolvem a realizac&oddeitos sociais revelam que a

atuagcdo dos tribunais nesta matéria tem-se carvatter pela adogdo de um ativismo

*’ NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais, Lisboa, CoimEditora, 2010, p. 118.

**RAMOS, Elival da Silva. Parametros dogmaticos deisano judicial em matéria constitucional (tese de
titularidade), Sao Paulo, Universidade de Sao R20i@9, pp. 02-03.

% FERRAZ Jr., Tércio Sampaio. “O Judiciario frentdidiséo dos poderes: um principio em decadéncia?”,
Revista da Universidade de Sao Paulo, n° 21, na&bgbmaio/1994, p. 18.

% 1dem p. 19.

Idem p. 18.
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judiciario patoldgico, ja que subordina os demaislgres constituidos ao seu proprio
arbitrio, gerando uma “crise no principio da harra@nda separac&o de podergs.”

Segundo Suzana Tavares, a apontada cnissulta da
complexidade das sociedades atuais e da dificulad@dacomodacao sistémica do direito
global, mas essa crise ndo pode (nem deve) originareforco do poder judiciglja que
€ um ‘poder sem legitimidade democratica para tomar desse cuja metddica, também
ndo lhe permite legitimar-se a partir das novas gostas sistémicas, tais como:

transparéncia, confianca, especialidade, regulagmperacéo, responsividade, &f¢°

Nesta linha, Sarmento vé cometicéncias a sedimentacéo
da visdo de que o grande - sendo o Unico - intéepda Constituicdo seria o Poder
Judiciario.” Segundo o autor, tal leitura descartaria a awttengdo judicial, bem como
tende a desprezar a possibilidade de que sejanadtyav construtivos “dialogos
interinstitucionais” entre diversos orgaos estgaia a definicdo da melhor interpretacao

dos ditames constitucion&i¥’

Enfim, a realizacdo dos direitos sociais pela Oto@a
“garantismo judicial®®® e pelo “reforco da decisdo judicial” ndo é a respoque se
procura no quadro do direito das sociedades pleraismplexaS® e nem é aquela que

mais atende as exigéncias do paradigma da sustelaaé politica

A seguir, sera estudado um modelo que respeitacteamu
essencial do principio da separacdo de poderesreope a concretizacdo dos direitos

sociais observando os preceitos da dimenséao potiticustentabilidade.

»2 SILVA, Suzana Tavares da. Etica e sustentabilidatnceira: a vinculagéo dos tribunais, pp. 07-08

(obra cedida pela autora).

2 |bidem

*SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Bragliscos e possibilidades. In: SARMENTO,
Daniel (org.). Filosofia e Teoria Constitucionalrf@emporanea, Rio de Janeiro, Lumen luris, 2009238.
*SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaiareaa global, Coimbra, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2011, p. 125.

% SILVA, Suzana Tavares da. Etica e sustentabilidimdeceira: a vinculagéo dos tribunais, p. 08 (obra
cedida pela autora).
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3.2 — Os ditames da sustentabilidade politica e arcretizacdo dos direitos sociais

Conforme ja exposto no presente trabalho, entreéo®ut
objetivos, a sustentabilidade politica visa suparatual crise do principio da separacao de
poderes efetuando uma reformulacdo na relacdo @ntiulares dos poderes constituidos,
propondo uma relacdo de cooperagdo horizontaldgattego entre eles e a interacdo destes

com a sociedade civil.

Nesse passo, a boa governangca, um dos preceitos da
sustentabilidade politica, prega uma atuacdo ctmjwolaborativa e coordenada entre os
membros dos poderes politicos e entre estes emaisl@tores sociais interessados nas

politicas publicas concretizadoras dos direitosas®c

Além disso, a dimensao politica da sustentabilidadentiva
a criacdo de mecanismos alecountabilityque dao condi¢cGes para a fiscalizacdo reciproca
dos atos dos agentes politicos, bem como permitefativo controle social sobre eles, ja
gue exigem dos atores governamentais condutas dasutaa publicidade e na

transparéncia.

Veremos mais adiante que os mecanismoacdeuntability
irdo fornecer instrumentos valiosos que permitaée membros da sociedade avaliarem se

o trato da coisa publica observa os principiosfidé&€acia e da proporcionalidade.

3.2.1 — A boa governanga como norteadora da atuacaos atores sociais e a
cooperacao horizontal entre os poderes constituida®mo salvaguarda do principio
da separacao de poderes

A governanca moderna significa uma forma deegoer mais
cooperativa, diferente do antigo modelo hierarquied qual as autoridades estatais
exerciam um poder soberano sobre os grupos e adand que compdem a sociedade
civil. Na governanca moderna, as instituicOes aist@ nao estatais participam e cooperam
na formulacdo e na aplicacédo de politicas publicacterizando-se por ser uma férmula

cooperativa de adocéo de decistés.

»7 AVILES, Maria del Carmen Barrancop. cit, pp. 166-167.
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No modelo da governanca, as medidas escolhidasut@m
maior respaldo social e, por conseguinte, tornamas eficazes e eficientes para alcancar
0s objetivos por elas perseguidos, sendo de afbicaportuna para as politicas publicas

voltadas aos direitos soci&f¥.

A governanceatua nas zonas limitrofes que separam o Estado
e a sociedade, sendo certo que o0s espacos exsludveada um sdo cada vez mais
difusos. Na verdade, a divisdo entre as respoidatds privadas e as publicas torna-se
objeto de uma interacdo caracterizada por umaaelde interdependéncia entre os atores
publicos e os privados, onde nenhum deles posdormacdes e conhecimentos
necessarios para resolver sozinhos os complexoedmdios e diversificados problemas

que atingem a sociedatf®.

A good governanc& vista como uma nova técnica para a
conducao das tarefas publicas do Estado, um “efgilgestdo da administracdo publica”
que facilita a participacdo de diferentes atorespraxesso de decisdo politica. Nesse
contexto, segundo Marcia Morikawag jood governance estaria compreendida dentro da
técnica de equilibrio da relacéo entre Estado, deracia e pluralismo juridict 3%

A good governanceé vista, ainda, como uma terceira via
entre as democracias participativa e representato@ondo uma democracia mais aberta a
participacdo da sociedade civil, mais inclusivajil@giando o setor social, a pluralidade e

promovendo uma cidadania mais ati?%a.

Apresenta-se, desse modo, como um ng@vimtipio juridico

equilibrador, ordenador e integrador de uma socigelapluralistd >°2

gue exige da
estrutura institucional, sobretudo, medidas palétice juridicas que observem a

transparéncia, Esponsiveness aaccountability dentro de um dialogo inclusivo®

8 AVILES, Maria del Carmen Barrancop. cit, pp. 166-167.

¥ KOOMAN, Jan,op. cit, p. 04.

*MORIKAWA, Marcia Mieko. “Good governance o desafio institucional da pés-modernidade” eBoi
da Faculdade de Direito de Coimbra, vol. 84, 2@p8.652-653.

**' 1dem pp. 653-654.

% 1dem p. 667.

*® 1dem p. 670.
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No sentido normativo, resta compreendido quegad
governancepromove a incluséo de todos os atores, publicosrieados, governamentais
ou ndo-governamentais, na tarefa de promoverenir@isod humanos, a democracia e o
estado de Direito. Isto implica, por conseguinteatadaptacao institucional no sentido de
esta se moldar conforme o quadro da interacéo slees®s atores para a prossecucao de
valores comuns e novas formas de sustentabilitfade.

Significa, ainda, a conducado responsavel dos assutd
Estado, ndo apenas aqueles relacionados ao Goddministracdo, mas também em
relacdo aqueles atos praticados pelos demais odergstado, como o Poder Legislativo
e 0 Poder Judiciario, insistindo, outrossim, emstfies politicamente fortes como as da

governabilidade, da responsabilidadedpuntability e da legitimacad’

Em vista disso, Canotilho ressalta que a “govemaca
responsavel” diz respeito também a “esséncia dadg%tja que o desenvolvimento
sustentavel, centrado na pessoa humana, envolve etamentos essenciais os direitos
humanos, inclusive os direitos 0s sociais, a deatterassente no Estado de Direito e os
sistemas de governo transparente e responSavel.

Por sua vez, Daniel Kauffman sustenta que a boargauca
consiste ho exercicio de autoridade através de tradicoassétuicdes formais e informais
para o bem comuime se divide em trés dimensbes: (1) o processose&lecéao,
monitorizacdo e substituicdo de governos; (2) aacddpde de formular e implementar
politicas publicas idoneas e prestar servicos podilie (3) o respeito dos cidadaos e do

Estado pelas instituicdes que governam as intesag@@momicas e sociais entre &fés.

Da exposicao feita até aqui, é facil perceber gqugoed

governanceaborda varios elementos e interesses que dizgraiteso funcionamento da

** MORIKAWA, Mércia Mieko,op. cit p. 671.

*BCANOTILHO, J.J Gomes. “Brancosos” e interconstituclidade: itinerarios dos discursos sobre a
historicidade constitucional, 22 ed., Coimbra, Aima, 2012, p. 327.

% 1dem p. 328.

*YKAUFFMAN, Daniel. Rethinking Governance: Empirical lessons Challe@Ggghodoxy,p. 05. Disponivel
em: <http://www.worldbank.org/wbi/governance/pdf/rethimjov_stanford.pdf. Acesso em 27.04.2015
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Administracdo Publica, notadamente em relacdo éagfm de recursos publicos para o

desenvolvimento social e econdémico de uma socie%?gde

A boa governanca enfatiza questbes com repercussdes
politicamente fortes envolvendo governabilidadspomsabilidade e legitimacédo. Além de
ter como foco principal a capacidade do Estado enn geus recursos, a boa governanca
toca, também, na esséncia do Estado voltado pdesemvolvimento sustentavel e para o
respeito aos direitos humanos, dentre eles osatirsociais’’

Este modelo de atuacdo do agir politico € visto @am
meio que possibilita aos cidadaos reivindicarens sbreitos fundamentais, pois prega a
participacdo, a transparéncia e a responsabilidadeagentes publicos no trato da coisa
publica. E também efetivo e equitativo, ja que garaue as prioridades politicas, sociais
e econdmicas sejam baseadas num amplo consensédextta sociedade em que, até
mesmo, as vozes dos mais vulneraveis sdo ouvidenaaa de decisdes que envolvem a

alocacao de recursos publicos.

Diante disso, Canotilho afirma que este novo esquem
politico-estatal esta centrado nos atores sociais importantes onde se destacam novas
formas institucionalizadas de cooperacdo e comgédaentre eles e o0s interesses
politicamente organizados, por um lado, e o Estadas organizacdes politicas estatais,

pelo outra®™*

O constitucionalista portugués ressalta, entdongste novo
modo de direcdo do agir politicé ‘absolutamente necessario dar centralidade regalat
aos sistemas de interacdo sociais através dos atewues individuais e coletivisSendo

certo afirmar que a cooperagdo na direcdo poliéica direcdo politica através da

*%®KOCH, Ida ElisabethGood governance and the implementation of econcsoitial and cultural rights

In: SANO, Hans-Otto; GUDMUNDUR, Alfredsson (edhluman rights and good governance: building
bridges The Hague, Martinus Nijhoff Publishers, 20027 4.

*®WEINGARTNER NETO, Jayme; VIZZOTO, Vinicius Diniz. iMistério Publico, ética, boa governanca e
mercados: uma pauta de desenvolvimento no contdatalireito e da economia. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundameig: orcamento e reserva do possivel, 22 edicdtg Po
Alegre, Livraria do Advogado Editora, 2013, p. 258.

3% KOCH, Ida Elisabethgp. cit, pp. 85-86.

*'CANOTILHO, J. J Gomes. A governance do terceiroitaigmo e a constituicdo social: consideracdes
preambulares. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; STRECKnibélLuiz (coord.). Entre discursos e culturas
juridicas, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, pp. 153~
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cooperacdo abrem caminho para uma mudanca parditignma realizacdo de tarefas
politicas que visam promover o bem comtifn.

Nesse passo, podemos citar como exemplos de meagligas
visam concretizar os preceitos da boa governameal@acdo de audiéncias publicas com
a presenca de representantes dos diversos segrdansosiedade e o incentivo a efetiva
participacdo popular na elaboracdo dos orcamemtosnente no que toca a alocacao dos

recursos publicos para as politicas publicas vatadconcretizacéo dos direitos sociais.

Tais iniciativas, além de viabilizarem o didlogotrenos
atores governamentais e ndo governamentais, divaemesponsabilidades entre eles,
impedindo que os desacertos das politicas pubkegam direcionados apenas aos

membros do Governo e/ou da Administracéo PuBlita.

Outrossim, no que tange a relacdo travada entneensbros
dos poderes constituidos, Mdéllers introduz a ideidcooperacao horizontal” entre eles no
procedimento de formulacdo das decisfes politicagaimentais, de modo que a harmonia
e a divisdo de competéncias entre os poderes aggisl Executivo e Judiciario sejam

preservadad:’

Nesse passo, sustenta que ndo ha que se falaremghia
ou subordinacéo entre os membros dos poderestodmas. Em razdo disso, esclarece que
a relacéo entre eles € baseada numa estrutuaaieliqual o poder Executivo implementa
e concretiza as decisdes do Poder Legislativo,aiires maior densidade normativa, e o
Poder Judiciario, por sua vez, verifica se as desidomadas pelos poderes anteriores

violam, em determinado caso concreto, os direilagdmentais de determinado individuo.

*CANOTILHO, J. J Gomes. A governance do terceiroitalipmo e a constituicio social: consideracées

preambulares. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; STRECKnibélLuiz (coord.). Entre discursos e culturas
juridicas, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 154.

*BAMARAL, Gustavo; MELO, Danielle. Ha direitos acints orcamentos? In: SARLET, Ingo Wolfgang;
TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais: orgamo e reserva do possivel, 22 edicdo, Porto Alegre
Livraria do Advogado Editora, 2013, p. 93.

*“MOLLERS, ChristophThe three branches: a comparative model of sepamaif powersOxford, Oxford
University Press, 2013, p. 147.
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Aponta, assim, que entre os poderes constituidasteexima relagdo de continua
concretizacdo das normas juridicas produzidas ewepso politico-deciséri®

Mollers adverte, no entanto, que cada um dos psgerssui
um espaco proprio de atuacdo. Quando o Judici@atisa num caso concreto se algum
direito ou liberdade fundamental esta sendo violstmanalisa apenas um caso individual.
Estdo em jogo, também, as liberdades e os dirggsoutras pessoas da comunidade. Em
razao disso, os tribunais devem ter comprometimeato as opc¢des politicas adotadas
pelos érgaos eleitos num contexto onde foi possiie avaliacdo global dos interesses
legitimos em jogo e a oitiva desakeholders*®

Na esteira desse novo modelo ganha forca a teorn#atbgo
institucional que defende que ndo deve haver cagdizedu conflito entre os poderes pela
palavra final do processo politico-decisorio, e sim dialogo permanente e cooperativo
entre instituicbes que, por meio de suas singulexesertises e contextos decisorios, séo

parceiros na busca do melhor significado das noowmastitucionais®’

Alias, a teoria do dialogo institucional tem mugt@ontribuir
ao discurso de legitimidade da tutela judicial pax@ntrole de direitos sociais, porquanto
diminui as imensas expectativas depositadas nososnalo Poder Judiciario quando apela
para que a protecdo dos direitos sociais seja imgaieada por meio de técnicas de controle

mais fracag!®

Assim, a concepcdo do papel dos tribunais nas cambes
democréticas pode ser expandida para incluir adfurde parceria na elaboracdo e na

implementacdo das politicas publicas voltadas &retimacdo dos direitos sociais, por

**MOLLERS, Christophpp. cit, pp. 106-108

**|dem pp. 134-139. Neste sentido, cf. também: SILVAz&a Tavares da. Etica e sustentabilidade
financeira: a vinculacéo dos tribunais, p. 07 (admdida pela autora).

*SOUZA, Jorge Munhés de. Teoria do didlogo: o cdetrjodicial fraco como forma dialdgica de
implementar direitos sociais e econdmicos. In: NQND, Marcelo (org.). Leituras complementares de
Direito Constitucional, 32ed., Salvador, EditoraRadium, 2010, pp. 18-19.

¥ |dem p. 47.

80



meio do reconhecimento de uma barganha continuae sabdiscussdo acerca da

problematica da utilizac&o de recursos escassosEsehdc ™

A partir dai, para que sejam aceitas as pretertkizedireitos
humanos, incluindo os direitos sociais, 0s arguosertn seu prol devem passar por um
debate publico, racional, aberto e imparcial, aeado um certo consenso nha

sociedadg?°

Em resumo, as ideias de “dialogo inclusivo” e da
“multiparticipacédo” de diversos atores sociais pane se encaixar perfeitamente com a
proposta dagood governancecomo principio juridico ordenador de uma sociedade
empenhada na prossecucéo de valores comuns emaorele esforcos para alcancar uma

sociedade sustentavét

A boa governanga, portanto, acentua a capacidade e
responsabilidade de outras instituicbes, e ndoaapen tribunais, na prossecu¢cao e na

realizacdo de valores humanos, de democraciastiege da dignidade humaifa.

3.2.2 — Os mecanismos deccountabilityna fiscalizagdo do agir politico

A accountability pode ser entendida como o dever dos
representantes politicos de responderem por sudsdds quando questionados pelos
eleitores ou por instituicdes de controle, publicasprivadas. Em breve sintese, pode ser
traduzida como o dever que os agentes pUblicosiposde prestar contas dos seus Htos.

E a obrigacdo legal e ética que tem um governaete d
informar aos seus governados sobre a utilizacaorelmsgsos publicos que lhes foram

fornecidos pelo povo para serem empregados em ibenelo interesse publico. Este

**SOUZA, Jorge Munhés dep. cit, p. 48.

*® SEN, Amartyapp. cit pp. 414-419.

*' MORIKAWA, Méarcia Meiko,op. cit, p. 678.

2 1dem pp. 679-680.

*ZLORENCINI, Bruno César. A responsabilidade do pogelitico no Estado Constitucional sob o
paradigma dalemocratic responsivenesbese de doutorado apresentada em regime de thubdegdo a
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paalbaruldad de Derecho de la Universidad de Saleaman
sob a orientacdo da Prof. Dra. Mdénica Herman Sdlaggiano e da Prof. Dra. Pilar Jiménez Tello, Sdo
Paulo, [s.n], 2013, p. 193.
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conceito implica o dever de todo agente publicpmistar contas do desenvolvimento da
sua gestdo, notadamente no que toca ao cumprimasimetas de eficiéncia e eficatia.

Da definicho acima € possivel apontar a existémga
mecanismos verticais e horizontais ateountability Estes dizem respeito aos processos
de responsabilidade que envolvem sujeitos ou afggl@osicionadas nos mesmos niveis
de poder \(.g Tribunais de Contas, Poder Judiciario, MinistdPablico, etc), enquanto
aqueles operam quando os sujeitos da relacdo eaenpae em patamares diferentes de

poder:®®

Vale ressaltar que ambos 0os mecanismos séo extem®am
importantes para o funcionamento de um regime deatioc e devem ser objeto de
intensa interagcdo. A partir do controle feito pan umecanismo deaccountability
horizontal, é possivel que dados e informagfesestéterminada gestdo publica passem a
ser de conhecimento de toda a sociedade e, a gaiitiagqueles que exercem mecanismos

deaccountabilityvertical podem ser instados a ayft.

Em relacdo aos detentores do poder politico, o rddee
prestacdo de contas corresponderia, basicameinés, eondutas: a) informar; b) justificar;
e C) punir ou compensar. &countabilityabarca, entdo, um conjunto de obrigacbes que
envolvem os deveres de informacdo e justificacdputaveis aos sujeitos politicos,
diretamente relacionados as exigéncias de tramspanéa atividade politick’

Para que tais obrigacbes possam ser plenament&vessig
devem ser estabelecidas, obrigatoriamente, porasprevistas na Constituicdo, nas leis
OuU mesmo nos regulamentos, ou seja, devem teuueenatde deveres juridicos, passiveis
de controle judicial. Além disso, devem observaeeessaria publicidade das informacdes

e justificativas, atendendo, ainda, aos requisitosorrecéo e objetividadé®

*LENARDON, Fernando Roberto Atiministracién publica, control social y eficiengi&Enfoques, vol.

XIX, 1-2, 2007, pp. 66-68.

> LORENCINI, Bruno Césamp. cit p. 193.

°0’'DONNELL, Guillermo. ‘Accountability horizontal: la institucionalizaciétegal de la desconfianza
politica’, Isonomia, n° 14, abril/2001, pp. 24-26.

7 LORENCINI, Bruno Césamp. cit pp. 195-196.

**® |dem pp. 196-197.
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Tais requisitos sdo imprescindiveis, pois a traismda e a
informacg&o sédo essenciais para a participacdo idagddos na vida em sociedade e, por
conseguinte, para o exercicio do controle socah 8las ndo ha dialogo entre os cidadaos

e 0 governo, propiciando a corrupcao e o abus@dermo exercicio do poder polititd.

Nesse passo, accountabilityalerta aos agentes responsaveis
pela tomada de decisdes politicas que eles ndagrosautonomia ilimitada e devem
justificar suas acfes aos setores da sociedadalasepor elas. Ostakeholderspor sua
vez, devem estar aptos a avaliar os acertos oeszcertos das medidas tomadas e punir
aguele que apresentar uma performance deficierd@éat de alguns mecanismos, tais
como destituicdes dos cargos, retirada de apoiftiiquol responsabilizacdo legal, entre

outros>*°

Tradicionalmente, nos principais sistemas demicost
encontramos trés regimes oficiaisateountabilityque podem ser classificados, conforme
o ambito em que eles operam, em: legais, politcasiministrativod>' O principio da
separacdo de poderes, 0 reconhecimento dos difeibosementais dos individuos e o
sistema dehecks and balancete controle dos poderes constituidos séo fornugssiale

accountabilitydo exercicio do poder politicd?

Ja as formas daccountability politica estdo relacionadas
com a capacidade das politicas governamentais eatandas expectativas do eleitorado
(responsivene3$s A accountability politica esta intimamente ligada ao conceito de
democracia representativa, de modo que o0s agentditicgs Sa8o responsaveis

politicamente se os cidaddos possuem meios pardgsrcaso exergcam suas fungoes de

** KOCH, Ida Elisabethop. cit, p. 89.

**HELD, David; KOENIG-ARCHIBUGI; Mathias (ed.)lntroduction In: Global governance and public
accountability Oxford, Blackwell Publishing, 2005, p. 03

PIMASHAW, Jerry L. “udicial review of administrative action: refleati® on balancing political,
managerial and legal accountabilftyRevista Direito FGV, especial 1, 2005, p. 154.

*?PERUZZOTTI, Enrique; SMULOVITZ, Catalina.Social accountability: an introduction In:
PERUZZOTTI, Enrique; SMULOVITZ, Catalina (edBnforcing the rule of Law: social accountability in
the new latin American democraci€sttsburgh, University of Pittsburgh Press, 2006)5.
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forma irresponsavel e/ou ilegitima. Nos mecanisdeaccountabilitypolitica, o foco esta

na vontade do eleitoradd’®

Todavia, as referidas formas tradicionais ateountability
séo de eficacia questionavel, pois possuem limgsgdtrinsecas que impedem a adequada
responsabilizagcdo dos agentes publicos. Em relac&wcountability politica, Jerry
Mashaw afirma que, em muitas ocasides, a relacke es anseios do eleitorado e os
resultados do processo legislativo é fraca. Asepéetias heterogéneas dos cidadaos
aliadas as incertezas sobre a adequacéo das agimtas pelos administradores de forma
discricionéria tornam singelo o exercicio do coletidemocratico do cidadao-eleitor sobre

a atuacdo dos seus representantes polfticos.

Em razdo disso, ganha especial relevancia o fomaéasto
de formas deccountabilityoriundas da sociedade civil organizada e da mapfiia®*®
A accountability social caracteriza-se por ser um mecanismo vertieacontrole das
autoridades politicas onde os membros e as irggigai da sociedade civil organizada
monitoram 0s agentes publicos, denunciando eventwansgressfes as entidades de
controle horizontal do poder politicov.§. Poder Judiciario, Tribunais de Contas,

Ministério Publico e etc), bem como mobilizando ifestacées no préprio seio soci.

Os mecanismos daccountability social possuem grande
potencial para efetuarem o controle efetivo dagsagfbvernamentais, ja que a interagdo
com as instituicdes oficiais de fiscalizacdo peemitn controle mais eficiente do exercicio

do poder politico e a responsabilizacéo dos aggdiglicos®’

No que tange a Administracdo Publica, os mecanisteos
accountabilitypodem ser utilizados no controle do exercicio desgdes delegadas aos
agentes publicos. Através dos instrumentosacsuntabilityé possivel monitorar se o
atendimento as necessidades mais prementes dizidalds é objeto da agdo publica, se o

montante dos recursos publicos empregados em tdissaé suficiente e alocado

*BPERUZZOTTI, Enrique; SMULOVITZ, Catalinap. cit p. 06.

3 MASHAW, Jerry L, op. cit,p. 155

3% PERUZZOTTI, Enrique; SMULOVITZ, Catalinap. cit pp. 06-10.
¢ 1dem p. 10.

Idem p. 26.
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corretamente e, ainda, se a atuacdo da AdministrBgélica atende os procedimentos
legais, a eficiéncia (obtencdo maxima dos resut@don 0 menor emprego de recursos) e

a eficacia, ou seja, se satisfaz as necessidadedaizidade®®

Desse modo, ndo basta verificar se o agente pUtlicgpriu
seu oficio com regularidade. Na verdade, passaer aferidos o comprometimento, a
dedicacdo e a responsabilidade do administraddicp(iara a consecucéo dos resultados
pretendidos pelas tarefas executadaBusca-se avaliar, entéo, se as decisdes dos 6rgéos
politicos estdo sendo implementadas de modo eéiceficiente e se criam algum valor
para a coletividade. Nao se trata de discutir atméu a adequacgéo do objetivo politico, e
sim fazer uma analise critica das medidas tomadasficando se sao idbneas para

alcancar o resultado pretenditf8.

Tal tipo de controle exercido sobre a politica mabl
executada pela Administracdo Publica, geralmenteal&zado quando ela ja estd em curso
ou concluida, o que ndo exclui a possibilidadealexsrair dados e informacdes valiosos

que podem vir a ser utilizados em futuros progrageagrnamentais.

Na perspectiva do tema central do presente estupassivel
afirmar que aaccountabilitye os mecanismos que Ihe sdo inerentes tém o paiteiec
promover a fiscalizacdo e o controle das politigalicas concretizadoras dos direitos

sociais.

Daqui em diante centraremos nossa atencdao em dois
mecanismos horizontais @ecountability i) o controle judicial de proporcionalidade das
medidas politicas concretizadoras dos direitosasxice ii) 0 controle de eficiéncia e de

boa gestéo dos recursos publicos exercido pelbsifais de Contas.

**MONTEDURO, FabioEvoluzione ed effetti dell’accountability nelle aimistrazioni pubbliche Roma,

Maggioli Editore, 2012, p. 16.

*®CESARE, Francesco PaoldIndirizzo, controllo ediccountabilitynella pubblica amministrazione
italiana”, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblican® 3, 1999, p. 808.

*** MONTEDURO, Fabiopp. cit p. 89.

*!1dem p. 90.
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3.3 - As vias para o controle das opc¢des politicesncretizadoras dos direitos sociais

3.3.1. O controle judicial de proporcionalidade dasnedidas politicas concretizadoras
dos direitos sociais

O Poder Judiciario quando realiza o controle dasdiaas
tomadas pelos poderes Executivo e Legislativo t wismo um mecanismo horizontal de
accountability Conforme a distin¢éo ja feita no presente traalfuando a participacao
dos tribunais na fiscalizacdo das politicas goveerdais decorre de previsao
constitucional e é exercida dentro dos limites ttutsonalmente estabelecidos trata-se de
exercicio de seu papel politico, ndo podendo seact&zizado como um ativismo

patoldgico.

Dessa forma, quando alguma politica publica coizemdra
de determinado direito social esta sob a analigadioal review,o0s agentes publicos nao
sdo convocados apenas para justificar o acertmmddglas tomadas por eles perante a lei,
mas também sdo instados a explicar os motivos pgl@ss optaram por seguir

determinada vid*?

Sendo assim, resta perquirir qual seria o crité&xicser
utilizado pelos tribunais no exercicio desta fungigomodo que atendam aos preceitos da
sustentabilidade politica, mais precisamentegdad governancgcooperacédo, dialogo,
etc), respeitem o nudcleo essencial do principicefzaracdo de poderes e déem efetiva

protecao aos direitos sociais.

Alids, o grande desafio para os tribunais € dedeawo
parametros apropriados para adjudicar as obrigadéesrrentes dos direitos sociais,

principalmente aqueles que demandam planejamematéggsico do Estadd’?

Diante disso, John Ely sustenta que as Cortes idaver
apenas avaliar o processo de formacéo da polifibkcp. Neste caso, os juizes deveriam
fiscalizar se todos, inclusive aqueles mais vulaEg tiveram condicbes iguais de

participar e influenciar no processo de formac&digisdes politicas. Adota, desse modo,

*2 MASHAW, Jerry L, op. cit,p. 168.
*PALMER, Ellie. Judicial review, socio-economic rights and the homéghts act Oxford, Hart
Publishing, 2007, p. 26.
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uma concepc¢ao minimalista do papel dos juizesy¢drn@io admite que estes facam juizos
de valor sobre o mérito das decisdes tomadas pghrges eleitos democraticametife.

Ellie Palmer, por sua vez, ao tratar do tema, cH#aos
julgados pelaHouse of Lordsdo Reino Unido onde a alocacdo de recursos p@blico
destinados as politicas publicas concretizadoras dieitos sociais foi abordada por
aquela Corte pelo viés da teorialtfa vires’, segundo a qual os tribunais poderiam
fiscalizar e anular medidas que violassem de fantemcional e manifestamente abusiva

as normas protetoras dos direitos socigis.

Ocorre que os parametros de conduta judicial sulgmeri
acima geram uma postura de excessiva deferéncitilolasais frente aos orgaos politicos,
restringindo a func@o que o Poder Judiciério podsfiscalizar se o agir politico observa

as finalidades constitucionais.

Assim, a doutrina constitucionalista que se debsgatae o
tema em estudo aponta que o principio da propatdade que, certamenteg¢ “o
instrumento juridico mais relevante e frequentecoatrole judicial dos atos do poder
publico, sejam legislativos ou execut®§ pode também se invocado como critério de
ponderacdo a ser utilizado pelos tribunais na ag@i das politicas publicas
concretizadoras dos direitos socidis.

Nesta seara, o principio da proporcionalidade pas$seimir
uma funcao defensiva, de protecao dos direitogsocontra restricdes e/ou supressoes, e
uma funcdo criativa como critério de auxilio pamae ¢p intérprete possa alcancar o
conteudo de uma norma de direito social quandofestzbjeto de ponderacdo com outras

normas ou interesses protegidos constitucionalméhte

**ELY, John Hartpp. cit pp. 100-103.

** PALMER, Ellie, op. cit pp. 162-164.

**SILVA, Suzana Tavares de. “@tralemmado controlo judicial da proporcionalidade no catmeda
universalizacdo do principio: adequacédo, necessjdaahderacéo e razoabilidade”, Boletim da Facweldi
Direito de Coimbra, n° 88, 2013, p. 639.

*CONTIADES, Xenophon; FOTIADOU, Alkmene.Sbcial rights in the age of proportionality: global
economic crisis and constitutional litigatigninternational Journal of Constitutional lawol. 10, n° 3,
2012, p. 661.

** 1dem p. 665.

87



No tocante as eventuais medidas restritivas, sdguia
metddica tradicional do triplo teste da proporclmzale desenvolvida pela jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional alemé&o, avalia-se a adeg§o da medida tomada e os fins por
ela perseguidos, a necessidade dela, isto é, assiimlade de ser substituida por outra
menos gravosa e, finalmente, se a medida ndo ésaainggravosa em comparagdo com as

vantagens do resultado pretendido (proporcionati@su sentido restritd}?

Por outro lado, na sua dimensédo criativa, 0 priaciia
proporcionalidade dita os passos a serem seguapsmderacdo entre a norma de direito
social, cujo contetido é fluido e flexivel, e as dmmormas constitucionais em jogo
Assim, ao lado do principio da concordéancia pratecdiltro da proporcionalidade evita

gue as normas veiculadoras de direitos sociaisasépaido um carater absoluto.

Entéo, as opg¢bes politicas que envolvem a conaggiizdos
direitos sociais passam a ser avaliadas sob o dovwincipio da proporcionalidade, o que
viabiliza a expansao do espaco de intervencdo tmidade judiciaria, permitindo-lhe
analisar as medidas tomadas para a concretizacggiadidgitos sociais e a adequada
ponderacdo dos aspectos sociais, financeiros ticpaff*

Na verdade, o paradigma da proporcionalidade fwmacio
como um mecanismo de dupla restricdo, ja que lientnto atuagéo dos tribunais como a
dos agentes politicos na concretizacdo dos diredoiis. Isto porque os agentes politicos
tém a obrigacdo de respeitar a proporcionalidagmdm editam seus atos, enquanto os
tribunais avaliam tais decisdes através de umapkmt linha de fundamentacéo, qual seja,

a propria proporcionalidad®

O paradigma da proporcionalidade permite, portaro,
interacdo e o dialogo entre juizes e agentes guditviabilizando que o debate sobre as
politicas publicas concretizadoras dos direitosas®torne-se publico. Através desse canal

*$SILVA, Suzana Tavares de. “@tralemmado controlo judicial da proporcionalidade no catmeda

universalizacdo do principio: adequacédo, necessjdaahderacéo e razoabilidade”, Boletim da Faceldi
Direito de Coimbra, n° 88, 2013, p. 643-644.

**° CONTIADES, Xenophon; FOTIADOU, Alkmenep. cit p. 668-669.

*!1dem p. 667.

*?|dem p. 668.
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de comunicacdo, o Poder Judiciario exerce o0 seerdennstitucional de lembrar aos
agentes politicos 0s compromissos constitucior@ssqgaiais estdo vinculados, indicando,

ainda, 0s meios menos onerosos para atingir sgetvol*>

Ao proceder desse modo os juizes ndo violam o ipionda
separacado de poderes, j& que pelo teste da propalidade ndo invadem as competéncias
dos demais poderes constituidos, pois quando detlateterminada decisdo politica
inconstitucional, por exemplo, apenas demonstram agentes politicos que estes nao
adotaram medidas justas seja para promover, seg rpatringir determinado direito

social®®

Vale ressaltar, todavia, que o principio da projoaidade,
enquanto parametro utilizado na juridicizagdo delitipas publicas, deve ser
complementado com o principio da razoabilidade smagistado ao controle do exercicio
de poderes ou competéncias, ou com o0 principioet@ssidade, nos casos em que 0
controle de atos normativos do Poder Executivo eéggua exigéncia de um nivel mais
elevado de qualidade do exercicio da funcdo gotieené/.g observancia dos principios
da sustentabilidade, solidariedade intergeraciermdiciéncial>”

Segundo Suzana Tavares, a proporcionalidade €é um
parametro que deve ser utilizado para avaliar uredida concreta ou ato normativo
quando o o6rgdo de controle ndo tem legitimidadea e substituir, por limitacdes
funcionais, na deciséo objeto de avaliacdo. Destad, ‘a sua analise para ser legitima,
tem de limitar-se a um juizo de ‘clareza’, ‘evid@nhc'percepcao racional’ da violacao

dos parametrds ou seja, num controle de razoabilid&de.

Por sua vez, Jorge Novais reconhece o teste dabiéidade
como parametro autbnomo em relacdo ao principiprdporcionalidade, podendo ainda
ser relacionado ao principio da “proibicdo do d&ficonforme a aplicacdo que Ihe vem

*3CONTIADES, Xenophon; FOTIADOU, Alkmenep. cit p. 669.

**1dem p. 673.

5 SILVA, Suzana Tavares de. “@tralemmado controlo judicial da proporcionalidade no catteda
universalizacdo do principio: adequacédo, necessjdaxhderacéo e razoabilidade”, Boletim da Faceldi
Direito de Coimbra, n° 88, 2013, p. 677-678.

**|dem p. 677.
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sendo dada pela Corte Constitucional da Africa dbrfas suas decisbes em torno da
efetivacéo dos direitos sociar.

O autor portugués esclarece que o principio daatalidade
tal como interpretado pelo Tribunal Constituciorgll-africano, néo significa uma
exigéncia de escolha da melhor, da mais barataguediida 6tima para realizar um dado
objetivo social. Segundo o citado autdbasta, portanto, para a conformidade de uma
dada escolha com o parametro constitucional da abdmade, que haja uma relacao
racionalmente sustentavel entre meios e objetivgge 0 plano ou programa
governamental possam ser justificados racionalmesite funcdo dos fins sociais a
atingir” .38

Com essa postura o Tribunal sul-africano atribuawampla
margem de apreciacdo ao poder politico, reservaadapenas, a tarefa de verificar se a
opcao do legislador ou do poder politico cabe detidisse espectro, se ndo € desrazoavel.
Desse modo, o referido parametro seria um testaaenalidade e de evidéncia sobre a
concretizacdo dos direitos sociais pelos 6rgadsiqus>>°

Ha um enfoque no controle da razoabilidade dasdasdiu
do sistema governamental de programacéo da re@hzapgressiva dos direitos sociais,
mas que nao se limita a verificacdo da existéngiawséncia de fundamentacao racional
das opcoes e prioridades politicamente definidds peder publico como critério de
deciséo do cast’

O leading caseem que tal parametro foi invocado foi o caso
Grootbooni®’. Este caso surgiu quando uma comunidade de centengamilias muito
pobres, que viviam em condi¢cbes degradantes e inéniia de deterioracdo em razao da
época de chuvas, invadiu uma propriedade privagacd@ada e nela construiu habitacdes
rudimentares. O proprietario obteve decisdo jubiéaa reintegra-lo na posse da referida

area, resultando na desocupacdo da é&rea pelar8&na. Grootboom e pelos demais

*”NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais, Lisboa, CoimEditora, 2010, p. 220.

*% 1dem p. 213.

*%dem p. 213-215.

**%1dem p. 216.

*'Government of the Republic of South Africa v. Groom and others Disponivel em:
<http://www.constitutionalcourt.org.za/Archimages/2798.PDF>. Acesso em 02.06.2015.
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integrantes daquela comunidade que foram alojaiosstruturas provisorias num campo
de futebol. Em vista disso, 0 grupo ajuizou umaoagdicial invocando o direito
constitucional a moradia ou habitacdo. Ao apregigedido, a Corte Constitucional sul-
africana julgou-o procedente considerando que g@rpma nacional de habitacdo era
desrazoavel, pois embora fosse orientado para @ugé® progressiva no tempo do
problema muito grave de moradia na Africa do S&b providenciava, num curto prazo,
qualquer solucao temporaria aceitavel aos cidag@®se encontravam em situacao critica
de emergéncia. Diante disso, a Corte Constituciauddafricana determinou que o
Governo elaborasse novos programas de realizagg@entar com as perspectivas e
prioridades préprias, atribuindo a um 6rgéo técimcependente de reconhecida expertise
em matéria de direitos sociais a tarefa de supenads a elaboracdo e a implementacéo do

novo programa habitacional.

Com tal padrdo de controle judicial a Corte Cousitiinal
sul-africana deslocou o foco para a situacédo olgjete desprotecado causada pela omissao
estatal, estendendo o controle de razoabilidade apimas as medidas, programas e
justificacbes governamentais, mas também a situatgetiva em que a omissédo de
prestacéo concreta e imediata deixava os titutbyelireito. Nas palavras de Jorge Novais,
trata-se de Uma nova exigéncia de razoabilidade, segundo a quedcionalidade da
fundamentacéo governamental € insuficiente se adBstdo atende aos que se encontram
numa situacdo de perigo e emergéncia e se essasdmndeixa aos cidadaos afetados
numa situacdo pessoal intoleravel, desrazoaveluza dos padrbes de um Estado de
Direito, notadamente a luz das exigéncias da digiédda pessoa humana, da igualdade e

da liberdade”3®?

Cass Sunstein ao comentar o c&ootboomexalta que a
Corte sul-africana estabeleceu uma abordagem npvan@ssora para a protecao judicial
dos direitos sociais. Tal abordagem exige maiscaterpara o estabelecimento das
prioridades sensiveis, mas sem a obrigatoriedadpratecdo para cada pessoa cujos
direitos sociais estdo em risco. Segundo o autariaamo, a virtude da abordagem do

Tribunal € que foi respeitoso com as prerrogatdexsocraticas e com a natureza limitada

**> NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais, Lisboa, CoienEditora, 2010, pp. 217-218
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dos recursos publicos, sem colocar os tribunaistezaionais em um papel gerencial

inaceitavef®

Christian Courtis ressalta que a Corte Constitwdicsul-
africana, sob o filtro da razoabilidade, estabelet@&s elementos que deveriam ser
considerados pelas autoridades daquele pais pangrimento das obrigacbes
relacionadas ao direito a moradia: 1) a necessidieomar medidas legislativas
razoaveis; 2) a necessidade de alcancar a progaassilizacdo do direito; e 3) o requisito

de utilizar os recursos disponivéfs.

E conveniente frisar que o Tribunal sul-africanogsmo
reconhecendo que a politica de habitacdo desedaobglo Governo era desrazoavel, ndo
afirmou a existéncia de uma dimenséo subjetivair@ita social em jogo, ou seja, néo foi
possivel exigir individualmente quaisquer prestac@esitivas. O que houve foi um
controle judicial voltado ao exame da razoabiliddde politicas publicas implementadas

para realizar os direitos sociais (dimenséo otggtR?

Além da Africa do Sul, as Cortes de outros paissmoc
Franca, Alemanha, Grécia, Letdnia, Hungria, Infi@entina e Canada vém invocando o
principio da proporcionalidade e/ou razoabilidadenag critério a ser utilizado na
avaliagdo da constitucionalidade das decisfes igaditconcretizadoras dos direitos

sociais3®®

No cenario brasileiro, o Supremo Tribunal Fedexalliém ja
recorreu as regras de proporcionalidade e de rdir@ale para admitir que a intervencgéo

do Poder Judiciario nas politicas publicas corzadbiras dos direitos sociais sO deve

**SUNSTEIN, CassDesigning Democracy: what constitutions, ddxford University Press, New York,

2001, pp. 221-222.

*COURTIS, Christian. Critérios de justiciabilidadesddireitos econdmicos, sociais e culturais: uneador
exploragéo. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SMENTO, Daniel. Direitos sociais: fundamentos,
judicializacédo e direitos sociais em espécie, Luthars, Rio de Janeiro, 2010, p. 507.

*SARMENTO, Daniel. A protecdo judicial dos direitssciais: alguns parametros ético-juridicos. In:
SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Danielrg. Direitos sociais: fundamentos,
judicializacéo e direitos sociais em espécie, Ridaheiro, Lumen Juris, 2010 566.

¢ para um breve relato de casos julgados pelas Choepaises citados, cCONTIADES, Xenophon;
FOTIADOU, Alkmene op. cit, pp. 676-684.
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ocorrer em situacdes em que ficar demonstradaaaombilidade das decisbes tomadas

pelos agentes politicd8’

O tema também ndo é estranho a jurisprudéncia dte Co
Europeia de Direitos Humanos (ECHR) que possuafldg nos quais afirma que o direito
a educacd’® ndo é absoluto, podendo sofrer limitacSes, deseéesajam observadas as

exigéncias do principio da proporcionalidadtfe.

Diante disso, apesar das diferencas de aplicagito &
razoabilidade como a proporcionalidade impdem miret a serem seguidas para a
definicdo do conteddo dos direitos sociais e, agnmeetempo, criam um contexto de

dialogo entre juizes e agentes polititJs.

Sendo assim, pode-se afirmar que o controle judibéa
proporcionalidade das decisfes politicas conciektizas dos direitos sociais atende aos

ditames da sustentabilidade politica, notadamergeod governangepreserva o nucleo

%7Nesse sentido, cumpre citar o seguinte trecho dsate monocratica proferida pelo Ministro Celso de
Mello nos autos da ADPF n° 45/&-se, pois, que os condicionamentos impostos,gidlaula da “reserva

do possivel”, ao processo de concretizacdo dositdsede segunda geracdo - de implantacdo sempre
onerosa -, traduzem-se em um binémio que compreeledem lado, (1) a razoabilidade da pretenséo
individual/social deduzida em face do Poder Puble&ode outro, (2) a existéncia de disponibilidade
financeira do Estado para tornar efetivas as predts positivas dele reclamadas. Desnecessario aaent
se, considerado o encargo governamental de torfietiva a aplicagéo dos direitos econdémicos, socis
culturais, que os elementos componentes do merborianémio (razoabilidade da pretensdo +
disponibilidade financeira do Estado) devem configise de modo afirmativo e em situagdo de cumudati
ocorréncia, pois, ausente qualquer desses elememtescaracterizar-se-a a possibilidade estatal de
realizacdo pratica de tais direitoblao obstante a formulacdo e a execucéo de politigaklicas dependam

de opcbes politicas a cargo dagueles que, por delgég popular, receberam investidura em mandato
eletivo, cumpre reconhecer que ndo se revela abisglnesse dominio, a liberdade de conformacéo do
legislador, nem a de atuacdo do Poder Executivogite, se tais Poderes do Estado agirem de modo
irrazo4vel ou procederem com a clara intencdo deutnelizar, comprometendo-a, a eficicia dos direitos
sociais, econémicos e culturais, afetando, comoate&ncia causal de uma injustificavel inércia estdtou

de um abusivo comportamento governamental, agueleleo intangivel consubstanciador de um conjunto
irredutivel de condicbes minimas necessarias a uEm&sténcia digna e essenciais a prépria sobrevivénc
do_individuo, ai, entdo, justificar-se-a, como pegtentemente ja_enfatizado - e até mesmo por razées
fundadas em um imperativo ético-juridico -, a pdsiidade de intervencdo do Poder Judiciario, em end

a viabilizar, a todos, 0 acesso aos bens cuja fiigithes haja sido injustamente recusada pelo Estadef.
GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdiciordg politicas publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini
WATANABE,Kazuo (coord.). O controle jurisdicionaégoliticas publicas, 22 ed, Rio de Janeiro, Ferens
2013, pp. 133-138.

%% O direito & educac&o esta previsto no art. 2° dwoPolo n® 1 da Convencéo Europeia de Protecédo dos
Direitos do Homem.

3% Cf. Tarantino and others v. Italynos. 25851/09; 29284/09, 64090/09, §§ 44 e 43{EQ013;Velyo
Velew. Bulgaria n° 16032/07, 8§32, ECHR 2014.

*® CONTIADES, Xenophon; FOTIADOU, Alkmenep. cit,pp. 675-676.
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essencial do principio da separag¢do de poderepedemna “aproximacao absolutista” na
interpretacdo das normas veiculadoras dos direttosis.

Isto posto, a seqguir resta investigar qual € o ngsbcessual
mais adequado para que os tribunais possam awal@pporcionalidade das decisGes
politicas concretizadoras dos direitos sociais.

3.3.1.1 A fiscalizagdo abstrata de constitucionaldie das decisdes politicas
concretizadoras dos direitos sociais

A doutrina constitucionalista que vem se debrucasutoe 0
tema é unissona em afirmar que o controle judiéalproporcionalidade das decisées
politicas concretizadoras dos direitos sociais deveeito, preferencialmente, pelas agbes

de fiscalizac&o abstrata de constitucionaliddtie.

Osvaldo Canela sustenta que, caso o Poder Legisiati 0
Poder Executivo se omitam na realizacdo das pemditiplblicas necesséarias para a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, cabe Poder Judiciario exercer a
fiscalizacdo de constitucionalidade dos seus afogumenta o citado autor que o0s
“nacleos constitucionais de irradiacdo” sdo comandirigidos exclusivamente aos
membros dos poderes Legislativo e Executivo, namsttaindo competéncia
constitucional primaria dos tribunais, salvo sexigéncias contidas nas constituicdes ndo

forem observadas pelos detentores daqueles poderes.

Andreas Krell, por sua vez, defende que uma solpeéa o
problema da dedicacéo insuficiente de verbas mbpara a realizacdo de servigos sociais
seria a contestacdo e o controle das leis orcamentgpor acdo direta de
inconstitucionalidade toda vez que houvesse violagadispositivos constitucion&i3

*'BARCELLOS, Ana Paula de. O direito as prestagdesaimle: complexidades, minimo existencial e o

valor das abordagens coletiva e abstrata. In: SOBEYO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel.
Direitos sociais: fundamentos, judicializacdo eeitlis sociais em espécie, Lumen Juris, Rio de danei
2010, pp. 816/817.

72 CANELA JUNIOR, Osvaldo. A efetivacéo dos direitemélamentais por intermédio do processo coletivo:
0 ambito de cognicdo das politicas publicas peldePdludiciario. Tese de doutorado apresentada a
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Palloasorientacdo do Prof. Dr. Kazuo Watanabe, Sao
Paulo, [s.n], 2009, p. 73.

*“KRELL, Andreas Joachim. Direitos sociais e contrjldicial no Brasil e na Alemanha — Os (des)
caminhos de um Direito Constitucional comparadatdPAlegre, Sergio Antonio Fabris, 2002, p. 102.

94



Enquanto isso, Ana Paula de Barcellos afirma qustirde
recursos para determinadas finalidades espectfmastitui uma regra constitucional cuja
inobservancia gera invalidade que deve poder sexdsaou por meio de acdo direta de
inconstitucionalidade ou por meio de arguicdo pascdmprimento de preceito

fundamental, em qualquer dos casos perante o Saprebunal Federal”

Jé Canotilho e Vital Moreira afirmam que a lei dgamento
€ uma lei, quer em sentido formal quer em sentidterial, que possui uma eficacia
interna nas relacdes com o Governo e uma efickt@na em relacdo aos particulares.
Segundo os constitucionalistas portugueses, en®bdea do orcamento ndo garanta aos
particulares qualquer direito subjetivo aos meiaarfceiros nele previstos, transportam
dimensdes relevantes, mesmo quanto aos particulguesixdo & lei do orcamento
encobrir politicas inconstitucionais por violagcaoogseira dos preceitos constitucionais

(v.g verbas manifestamente insuficientes para autesgéo do sistema de satdéj>

Cumpre também mencionar que o Tribunal Constitadion
portugués, para efeitos de fiscalizacdo de counsiitalidade, desenvolveu um “conceito
funcional®’® de norma juridica que abrange qualquer ato dorpoilelico que contiver
uma regra de conduta para os particulares ou pAdmanistracdo, o que ndo abrangeria
somente 0s preceitos de natureza geral e abstnatatambém as normas publicas, de
eficacia externa, independentemente do seu cagierl e abstrato ou individual e
concreto. No entanto, deve estar presente um atmativo publico, e ndo um ato

administrativo propriamente dito ou um ato polifi€o

Alids, recentemente, o Tribunal Constitucional pgués
apreciou, em sede fiscalizacao abstrata, a coaistitalidade de alguns pontos das leis do

Orcamento do Estado referentes aos anos de 2012 g22013.

** BARCELLOS, Ana Paulagp. cit, p. 817.

>CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vital, A Constitdig da Republica Portuguesa Anotada, vol. I,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 1120.

*MORAIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucionalaramtia da constituicdo e controlo da
constitucionalidade, tomo I, Lisboa, Coimbra Edit@002, pp. 461-462.

*CORREIA, Fernando Alves. Direito Constitucional Jastica Constitucional), Coimbra, Almedina, 2001,
pp. 68-69.
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No Acérddo n° 187/20%% por exemplo, o Tribunal
Constitucional invocou a garantia do minimo de téxisia condigna e os arts. 59, n° 1,
alineas, e) e f) e 63, n° 3° da Constituicdo padsg para declarar a inconstitucionalidade
de dispositivo da lei do Orcamento do Estado de32Q@e previa a sujeicdo dos
beneficiarios de prestacfes do sistema previdéen@auma contribuicdo de 5% sobre o
montante dos subsidios concedidos por doenca &wdsobre o montante de subsidios

concedidos em caso de desemprego.

Cumpre registrar, ainda, que ao analisar a lei d@m®ento
do Estado de 2012 no Acérdao n® 353/20%.» Tribunal Constitucional portugués lancou
mao do principio da igualdade para concluir ques fiormas que prevéem a medida de
suspensao do pagamento dos subsidios de férias Matd ou quaisquer prestacoes
correspondentes aos 13.° e, ou, 14.° meses, quappasoas que auferem remuneracdes
salariais de entidades publicas, quer para pesspas auferem pensdes de reforma ou
aposentacdo através do sistema publico de segursocal, durante os anos de 2012 a
2014, violam o principio da igualdade, na dimengfo igualdade na reparticdo dos

encargos publicos, consagrado no artigo 13.° dagfinicdo Portuguesa

Ja no Acérddo n° 396/20F% o Tribunal Constitucional
portugués nao reputou inconstitucional o dispasitia lei do Orcamento do Estado de
2011 que previa reducdes nas remuneracdes dosmanicis publicos portugueses.

Sendo assim, diante do que é defendido pelos etasen
constitucionalistas lusitanos e da jurisprudéneisedvolvida pelo Tribunal Constitucional
portugués, nas hipéteses em que as decisbes g®litiontidas no orcamento se
apresentarem manifestamente contrarias a Conattyigrtuguesa, poderdo ser objeto de

fiscalizacédo abstrata de constitucionalidade pelouhal Constitucional portugués.

Noutro giro, embora nédo facam referéncia especifioa
controle de constitucionalidade dos atos oriundes drgdos politicos que elaboram o
orcamento e definem o destino das verbas publdagrecedentes no Supremo Tribunal

®Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaosI30187.htn#.  Acesso em

30.05.2015.
“Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaosI20353.htn#.  Acesso  em
30.05.2015.
**Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaosl20396.htn#.  Acesso  em
30.05.2015.
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Federal brasileiro admitindo a fiscalizacdo abatrde constitucionalidade das leis
orcamentarias, desde que a controvérsia constitaicgeja suscitada em carater abstrato,

independente do carater geral ou especifico, canoteabstrato do seu objetd.

O Ministro Gilmar Mendes do Supremo Tribunal Fetlama
comentar os fundamentos do acordao de um dos rtesd ADI n° 4048), ressalta que o
constituinte brasileiro houve por bem néao distinguntre leis dotadas de generalidade e
leis de efeitos concretos. Prossegue esclareceraltag leis formais decorrem da vontade
do proprio legislador ou do proprio constituinte ejexige que determinados atos, ainda
gue de efeitos concretos, sejam editados sob aafaie lei (por exemplo, lei do
orcamento, lei que institui empresa publica, soatk de economia mista, autarquia e
fundacdo publica)e conclui da seguinte formasé a Constituicdo submete a lei ao
processo de controle abstrato, até por ser esteem mroprio de inovagcdo na ordem
juridica e o instrumento adequado de concretizagdardem constitucional, ndo parece
admissivel que o intérprete debilite essa garamt#a Constituicdo, isentando numero
elevado de atos aprovados sob a forma de lei ddraenabstrato de normas e,

provavelmente, de qualquer forma de controf&.”

Em relagdo a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, regulamentada pela Lei Federal n°2¢083 trata-se de acédo de controle
concentrado e abstrato de constitucionalidade cajapeténcia para julgamento é do
Supremo Tribunal Federal brasileiro e tem como w® skus objetos evitar ou reparar
lesdo a preceito fundamental, resultante de atBatter Publico (art. 1°, caput da Lei n°
9.882/99). O seu objeto € mais amplo do que emcdelada acdo direta de
inconstitucionalidade, pois ndo se limita aos atmsnativos e estende-se aos atos dos trés

niveis de podet®®

Os legitimados para a sua propositura sdo 0S megarasa

acao direta de inconstitucionalidade (art. 2°, Leian® 9.882/99). Na expressdoréceito

e ADI ne 4048. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.gp@T P=AC&doclD=54288%. Acesso em 31.05.2015 e
ADI n° 2925. Disponivel em:;

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.gm®T P=AC&docID=266953. Acesso em 31.05.2015.
*MENDES, Gilmar Ferreira. Estado de Direito e Jug&d Constitucional — 2002-2010, Sdo Paulo,
Saraiva, 2011, p. 102.

*¥BARROSO, Luis Roberto. O controle de constituciatede no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, Bdulo, Saraiva, 2004, p. 220.
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fundamentdl embora ndo haja uma definicdo expressa na Laeraén® 9.882/99 ou na
Constituicdo brasileira acerca do seu conteuddioesbrangidos os fundamentos e
objetivos da Republica, entre eles a dignidade elsqa humana, as decisdes politicas

fundamentais e os direitos fundamentéfs.

Quanto aos efeitos da deciséo proferida em sedegue;ao
de descumprimento de preceito fundamental, ela éficicia contra todos e efeito
vinculante relativamente aos demais orgaos do PBdblico (art. 10, 8 3° da Lei n°
9.882/99). Ja os efeitos objetivos serdo andlogas aa declaragcdo de
inconstitucionalidade, isto €, a decretacdo dedadk do ato, fixando-se as condicfes e 0
modo de interpretacdo e aplicacdo do preceito fuedtal (art. 10, 8 1° da Lei n°
9.882/99).

Diante disso, a arguicdo por descumprimento deeficec
fundamental, que nao possui previsdo idéntica oosekmnte na ordem constitucional
portuguesa, também pode se revelar um importastelimento a ser usado pela jurisdicdo
constitucional brasileira para realizar o contideconcretizacdo dos direitos sociais pelos
orgaos politicos, inclusive analisando as decisdlesativas de recursos contidas no
orcamento. Alias, apesar de ter sido por intermédidecisdo monocratica proferida pelo
Ministro Celso de Mello, o tema ja teve a oportadiel de ser apreciado pelo Supremo
Tribunal Federal brasileiro, conforme o seguineehio da referida decisdondo posso
deixar de reconhecer que a ac¢ao constitucional efaréncia, considerado o contexto em
exame, qualifica-se como instrumento idéneo e aptaabilizar a concretizacdo de
politicas publicas, quando, previstas no texto dat& Politica, tal como sucede no caso
(EC 29/2000), venham a ser descumpridas, total atcigimente, pelas instancias
governamentais destinatarias do comando inscrit@rigria Constituicdo da Republica.
Essa eminente atribuicdo conferida ao Supremo Taburederal pde em evidéncia, de
modo particularmente expressivo, a dimensdo palitia jurisdicdo constitucional
conferida a esta Corte, que ndo pode demitir-sgmwissimo encargo de tornar efetivos

*¥BARROSO, Luis Roberto. O controle de constituciatede no direito brasileiro: exposicdo sistematica

da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, Bdulo, Saraiva, 2004, p. 222
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os direitos econOmicos, sociais e culturais — geeidentificam, enquanto direitos de
segunda geracéo, com as liberdades positivas, maioncretas.**°

Evidentemente, € inegavel que o0 exame abstrato da
constitucionalidade das decisfes dos o¢rgdos mditgque definem as prioridades e o
montante de recursos publicos a serem empregadqmliticas publicas materializadoras
dos direitos sociais deve ser utilizadom grano salis,sob pena de violar o nucleo
essencial do principio da separacdo de podere#magio democratico e o pluralismo de
ideologias politicas, pois os O6rgaos politicos pess larga margem de liberdade

conformadora nesse ambitd

Todavia, uma intervencéo judicial mais intensa seraitida
quando for evidente que o proprio constituinte &eptevisto, expressamente, no texto da
Constituicdo imposicdes concretas de atuacao dgo®rpoliticos para a garantia de um
conteddo minimo de concretizacdo dos direitos ®3tiau se houver razdes para
considerar que as decisdes emanadas pelos ordéaopmao atendem razoavelmente as

exigéncias constitucionaf&e

Nesse sentido, é valido ressaltar que na atividdde
elaboracdo do orcamento e de definicdo das praeglgpara a alocacdo dos recursos
publicos os 6rgdos politicos ndo sao totalmentesdivpois estdo vinculados as obrigacdes
e aos fins constitucionais expressa ou implicitamestabelecidos pelo constituififeNa

Constituicao brasileira, por exemplo, ha normasbedecendo percentuais minimos de

. ADPF ne 45, Disponivel em:
<http://www:.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visusdrEmenta.asp?s1=000072044&base=baseMonocraticas
Acesso 31.05.2015.

386Cf. comentério ao trecho do Acérddo n° 509/2002 @®RREIA, Fernando Alves. “A concretizacdo dos
direitos sociais pelo Tribunal Constitucional’, Selp Revista da Faculdade de Direito da Universidial
Porto, ano 7, 2010, p. 37. Cf. também MAURICIO JRIgeu. “A revisdo judicial das escolhas
orgamentérias e a efetivacdo dos direitos fundaignRevista Didlogo Juridico, n° 15, jan-fev-raam?7,
Salvador, p. 16.

* ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os direitos fundatais na Constituicdo Portuguesa de 1976,
Coimbra, Almedina, 2012, pp. 364-370.

*¥MAURICIO JR., Alceu,op. cit, p. 22.

*DUARTE, Thiago. A lei por detras do orcamento: @stéio constitucional da lei do orcamento, Lisboa,
Almedina, 2007, pp. 284-285. O autor cita exemppmtético em que o Tribunal Constitucional podega
chamado a pronunciar-se sobre a constitucionalidtedeadequacéo das verbas aprovadas pela lei do
Orcamento destinadas a garantir o regular funcieméone a autonomia dos 6rgdos de soberania. Cf.
também: MAURICIO JR., Alcewgp. cit, p. 23.
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aplicacdo dos recursos publicos em s3llde educacdd’ ou que concede a este Ultimo
direito social o carater de direito pablico subjell? sendo estes parametros puramente

objetivos de controle das decisdes politicas pettePJudiciarid™>

Desse modo, o agir politico concreto indica namapaima
estreita vinculagdo aos objetivos tracados pelgtttamte originario, mas também as areas
priorizadas e seus respectivos objetos. Dai a nagl@oqual as cartas constituintes tenham
se empenhado na complexa determinacdo do adequesiombmento dos recursos
publicos, bem como na explicitacdo das éareas paraquais estes devem ser

prioritariamente dirigidos.

Na realidade, o conjunto de gastos do Estado @meate o
momento no qual a realizagdo dos fins constitucsor@odera e devera ocorrer.
Dependendo das escolhas formuladas pelos érgéitisgmla cada ano, esses fins poderdo

ser mais ou menos atingidos, de forma mais ou mefiziente3**

Diante disso, imaginemos a hip6tese em que detadunin
municipio brasileiro preveja no seu orcamento dirkesAo de verbas para o financiamento
de projetos ligados ao ensino superior. Ao ser qmado para analisar em abstrato a
constitucionalidade de tal ato, o 6rgdo da jurBuolicconstituciond!® competente,
exercendo sua funcdo de intérprete e guardido deti@ocdo, podera questionar aos
orgaos politicos do referido municipio se as pm#i publicas voltadas para o ensino

basico cujo atendimento é prioritario e obrigat@mow aquele ente da federacéo, conforme

390

Cf. art. 198, § 2° da ConstituicAdo da RepublicaeFativa do Brasil A Constituigdo da Republica
Portuguesa, ndo obstante ndo determinar detalhatiaroemodo de aplicagdo dos recursos financeiros,
indica as areas com prioridade de atendimento @ p@mto cria uma vinculagdo bastante séria dos
destinatarios politicos. O artigo 64° é um exemp@lo: tratar do direito fundamental a salude a carta
constitucional explicitou ser prioridade na tutééste direito que sejam executadas politicas deepgéo e
tratamento da toxicodependéncia. Referida normatderiara preocupacédo do constituinte originaripa
com aquele problema de saude publica.

¥ “Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca medesiezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, dmeita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo endebémento do ensinb.

%2 Cf. art. 208, § 1° da Constituicdo da RepublicaeFativa do Brasil.

**BARCELLOS, Ana Paula de. “Neoconstitucionalismoreilos fundamentais e controle das politicas
publicas”, Revista Dialogo Juridico, n°® 15, jan-fear/2007, Salvador, p. 18. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br/revistas.phpAcesso em 26.05.2015.

**1dem p. 12.

A expressao “justica ou jurisdicdo constitucionél’utilizada para abranger tanto os juizes como os
tribunais que exercem o controle difuso de cor@tinalidade de leis e atos normativos, bem confoates
constitucionais que realizam a fiscalizagdo comeeat (numa insténcia Unica e especializada) da
constitucionalidade dos atos normativos do podbliqui

395
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previsto na Constituicdo brasilelty alcancaram patamar suficiente para garantir uma
razoavel e adequada (teste de razoabilidade/pliopatitiade) prestacdo daquele servigo
publico a populacdo. Cabera aos 6rgdos politiausioe explicitarem os motivos de tal
medida perante a escassez de recursos, demonssaadoonformidade com a Carta
Magna®®” Ter&o, portanto, que comprovar tais circunstanejasaso ndo logrem éxito
nesta tarefa, sera plenamente possivel o decretmutidade de tal ponto da lei
orcamentaria por manifesta contrariedade ao teststitucional. Contudo, é necessario
esclarecer que a nulidade da despesa prevista&camento nao legitima a conduta judicial
voltada ao remanejamento dos recursos publicogeatgs. O Poder Judiciario agiria
apenas como “legislador negativo” ndo devendo $&cint em matéria adstrita ao campo

politico-decisorio.

Da declaracdo de inconstitucionalidade das decisdiéscas
concretizadoras dos direitos sociais poderia cogéda até mesmo, de se perquirir uma
eventual aplicagcdo ineficiente, ineficaz ou impralos recursos publicos por parte dos
agentes politicos acarretando, por conseguinteiana@mento de outros mecanismos de
accountability, verticais e horizontais (v.g: ndo aprovacdo dastaso publicas pelo
Tribunal de Contas, apuracdo de crimes de respitidsale e punicdo por atos de
improbidade administrativa, inibindo, pelo menos em tese, as praticas deiggéo e de

malversacgdo das verbas publicas.

Por fim, vale ressaltar que uma das vantagens ilitzagéo
das acles de fiscalizacdo abstrata de constitliclada, certamente, é a efica@ega
omnesdas decisbes delas decorrentes 0 que impediriaulipiicacdo de demandas
individuais e permitiria que a proporcionalidads dacisdes politicas concretizadoras dos
direitos sociais fosse analisada levando em costanteresses de toda coletividade, ou

seja, no ambito da macro justica.

*%%«Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito FederalssMunicipios organizardo em regime de colaboragéo
seus sistemas de ensino:

(..

2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensfoodamental e na educacao infaritil

*7 AMARAL, Gustavo,op. cit, p. 37.

*¥BARCELLOS, Ana Paula de. “Neoconstitucionalismoreilos fundamentais e controle das politicas
publicas”, Revista Dialogo Juridico, n° 15, jan-faar/2007, Salvador, pp. 27-29.
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3.3.2. O controle de eficiéncia e de boa gestao desursos publicos pelos Tribunais
de Contas

Embora pouco utilizado para tal fim, o controéeeficiéncia
e de boa gestdo dos recursos publicos operado Pethosmais de Contas € um mecanismo
horizontal deaccountabilityque tem o potencial de auxiliar a concretiza¢é® a@iceitos
sociais pelos 6rgéos politicos de forma que atandareceitos da sustentabilidddfe.

Ao fiscalizar a regular e a eficiente utilizacacs decursos
publicos pelos 6rgdos governamentais, as instiggicfinanceiras que exercem a
accountabilityfinanceira ajudam a prevenir os atos de corrupgd® mau uso do dinheiro

publico, reforcando o estado de Direftd.

A juridicizacdo das politicas publicas resultou na
autonomizacdo do “direito fundamental a boa adrimag&o”, que corresponde a uma
exigéncia de eficiéncia em todos os atos do podeliqn*®’, razédo pela qual ganha

importancia os mecanismos a@ecountabilityfinanceira.

No conceito desenvolvido por Juarez Freitas, oitdire
fundamental a boa administracédo publica € compréerambmo o direito fundamental a
administracdo publica eficiente e eficaz, propongibcumpridora de seus deveres, com
transparéncia, sustentabilidade, motivacdo propamal, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena res@iikdade por suas condutas omissivas

e comissivag*®?

Desse modo, as politicas publicas devem observar as

prioridades vinculantes previstas, explicita e ia@imente, nas normas constitucionais,

**AMARO, Antonio Leitdo,0p. cit, pp. 422-423

K OCH, Ida Elisabethop. cit, p. 89.

YISILVA, Suzana Tavares de. “@tralemmado controlo judicial da proporcionalidade no caotteda
universalizacdo do principio: adequacédo, necessjdaahderacéo e razoabilidade”, Boletim da Facweldi
Direito de Coimbra, n° 88, 2013, p. 651.

*2EREITAS, Juarez. Direito fundamental & boa admiagto plblica, 32 ed., S&o Paulo, Malheiros Editore
2014, p. 21.
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conformando o escrutinio das escolhas publicas dimpéemento das prioridades
encapsuladas no direito fundamental & boa adngarpablic4”®

Forcoso reconhecer, assim, que a maximizacao dacefie
da efetividade dos direitos fundamentais na sudadilimenséo, defensiva e prestacional,
depende, em parte significativa, da otimizacao ideitd fundamental & uma boa, proba e

moralmente vinculada administracéo pubfita.

Vale destacar que no nucleo do conceito de direito
fundamental & boa administracdo publica destaaa-pencipio da eficiéncia que, em
breve sintese, designa a caracteristica dos eleméuessoas, coisas, organizacdes) que
alcancam o melhor resultado com o menor dispéneioedursoé® Ou seja, é a busca

pelo 6timo, evitando-se o desperdicio na utilizat@oecursos>®

O conceito de eficiéncia significa fazer acontecem
racionalidade, o que implica em medir os custosags&tisfacdo das necessidades publicas
importam em relacdo ao grau de utilidade alcanc&dgestdo das politicas publicas
estatais passa, portanto, pelo monitoramento eagéial da efetividade das politicas

publicas®®’

E usual que o controle sobre a eficiéncia dos atos
discricionarios da Administracédo seja feito em ooty com as dimensdes concretizadoras

do principio da proporcionalidade, mais precisameotfiltro da necessidad®

Todavia, atualmente, o principio da eficiéncia assudorca

normativa auténoma, revelando-se verdadepardmetro juridico de controle do agir

*®EREITAS, Juarez. Direito fundamental & boa admiasto plblica, 32 ed., S&o Paulo, Malheiros Editore
2014, p. 30

* SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filch&inop. cit, p. 36.

*% SILVA, Suzana Tavares de. “O principio fundameuntaleficiéncia”, Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, ed. especial, ano VII, 2@1®19.

*%° TIMM, Luciano Benetti. Qual a maneira mais eficinle prover direitos fundamentais: uma perspectiva
de direito e economia? In: SARLET, Ingo WolfgangMM, Luciano Benetti. Direitos fundamentais:
orcamento e reserva do possivel, 22 edicdo, Péeggré Livraria do Advogado Editora, 2013, p. 54.

7 RIBAS, Lidia Maria; SILVA, Hendrick Pinheiro daop. cit pp. 397-398.

% SILVA, Suzana Tavares de. “O principio fundamendleficiéncia”, Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, ed. especial, ano VII, 2@1%21
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administrativd*® que se descola das dimensdes identificadas cdreimdundamental &
boa administracdo, tais como celeridade, equidadica, imparcialidade, transparéncia e
etc’® E, portanto, um critério determinante do agir adstiativo, Ympondo a
Administracdo que paute as suas escolhas por iddies de sustentabilidade, analise

custo-beneficio e até gestdo de ristd

N&o se trata, no entanto, de impor aos oérgaosiqudlia
escolha de determinado interesse publico em deitovde outro. O principio da eficiéncia
é, na verdade, um critério de avaliacdo dos meiosll@dos pelos 6rgdos politicos para

alcancar o fim publico visadt?

No ambito da implementacéo de politicas publicasfarme
afirma Suzana Tavares, o principio da legalidadedb cede espaco a principios como a
eficiéncia, a prevencéo ou a racionalidade ecorndievendo ser igualmente observados

para que a atuacéo administrativa seja legititha.

Nesse passo, a citada autora noticia que, em Rgrtag
Tribunais de Contas, baseados nas suas competpnevéstas na Constituicao portuguesa
e na sua lei de organizacao e processo, a promEsigxercerem o controle da legalidade
financeira, vém assumindo o papel de apreciar a gestdo financeira dos recursos

publicos e a eficiéncia na implementacdo das pa#tptblicad™

E inequivoco que a avalia¢do e o controle da dasp@slica
passaram a ter de incidir cada vez mais em resgltadlesempenho (otimizagéo do gasto
publico) e ndo apenas na regularidade da utilizdgdaecursos. Desse modo, exige-se dos

Tribunais de Contas que realizem a avaliacdo daéeiia da gestdo publica que esta

*®SILVA, Suzana Tavares de. “O principio fundamedmleficiéncia”, Revista da Faculdade de Direito da

Universidade do Porto, ed. especial, ano VII, 2@1®24.
"% 1dem p. 527.

“!1dem p. 528.

*21dem p. 535-536.

3 1dem p. 530.

**1dem pp. 537-538 e 543.
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associada, em Uultima andlise, aos preceitos dangabtlidade financeira das financas

publicas*'®

Além disso, Canotilho ressalta que a funcéo ddsuhais de
Contas vem sendo renovada para dar centralidadirias wdimensdes constitutivas do
principio do republicano como, por exemplo, a respbilidade financeira, a transparéncia
na utilizacao e gestao dos valores publicos, oralentla boa administracdo no ambito do

erario publico e o principio da justica intergesagil na partilha dos recursos publiéts.

O constitucionalista portugués afirma, ainda, gaebba
administracdo do Estado garantidor aponta tambémapa melhor cumprimento das
tarefas publicas em termos de rentabilidade, aftdne e eficiéncia dos servi¢psazao
pela qual novos instrumentos de controle estdsodicdo dos Tribunais de Contagy(

orientacdo deutput orcamento de resultados; controle de exec¢4o).

Nesse passo, os diferentes papéis do Estado eectiga
articulacéo de forma a assegurar a coeréncia dégg® publicas legitimam os Tribunais
de Contas, no exercicio das suas funcdes constiai¢i’®, a assinalarem a auséncia de
estratégia, bem como a regularidade, a econongéici@ncia e a eficacia da gestao dos

recursos publico$:

Embora em muitas ocasides os Tribunais de Confjamse
“cavaleiros sem espada”, j& que nao possuem o mEemnular imediatamente os atos
oriundos dos érgaos politicos, suas decisfes quactorecdo econdmico-financeira das
opcdes politicas sdo relevantes, ainda mais sdatie ampla publicidade e informacgéo,

pois podem despertar o acionamento de outros nsecasie formas deccountability*?°

**PARENTE, Jodo; COSTA, Paulo Nogueira da. “Sustelidable financeira: o papel das instituicbes
superiores de controlo neste contexto”, Revista@rilmunal de Contas, n° 46, dez/2006, pp. 84-85.
*°*CANOTILHO, J.J Gomes. “O Tribunal de Contas comstancia dinamizadora do principio republicano”,
Revista do Tribunal de Contas, n°® 49, junho/20085p

*71dem p. 33.

M8 Cf. art. 214° da Constituicdo portuguesa e artl& Constituicdo brasileira.

“CANOTILHO, J.J Gomes. “O Tribunal de Contas comstancia dinamizadora do principio republicano”,
Revista do Tribunal de Contas, n° 49, junho/2008.34d-35.

*%1dem p. 37.
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A nova governance financeira publica aliada as novas
funcdes assumidas pelo Estado garantidor implicagsariamente um sistema atualizado
de fiscalizacéo pelos Tribunais de Contas que tenhaonta a cultura de performance, de

eficiéncia e de boa gestdo dos recursos pubiftos.

Suzana Tavares, todavia, suscita duvidas acerca da
legitimidade do Tribunal de Contas para a realiaagésses novos tipos de controle,
sobretudo quando séo feitos a proposito ou poldaxae controle da legalidade financeira

dos atos que envolvem despesa pulfiita.

Guilherme dOliveira Martins, por sua vez, defende um
conceito de “legalidade substancial’, com fundamergm diversos principios
constitucionais, do qual decorre uma compreensgaado controlo financeiro exercido
pelo Tribunal de Contas, abrangendo a avaliacdoétdo da gestdo financeira atendendo

a critérios de economia, eficiéncia e eficdéta

O fundamento constitucional da vinculacdo juridida
Administracdo Publica ao dever de boa gestdo dnsses publicos resultaria do proprio
principio da proporcionalidadé? Assim, em se adotando uma concepcdo ampla de
legalidade financeira, um ato de ma gestdo comsitum ato ilicito. Uma compreenséao
restrita da legalidade financeira contribuiria, lemga medida, para esvaziar as acdes dos

Tribunais de Contas no combate & ma utilizacaalideiros plblicod®®

Diante disso, Paulo Costa sustenta que, em conganém
a ideia de Estado responsavel, os Tribunais deaSatgvem: (i) assegurar o controlo

(prévio, concomitante e sucessivo) da regularidadia legalidade substancial da gestao

2ICANOTILHO, J.J Gomes. “O Tribunal de Contas comstancia dinamizadora do principio republicano”,
Revista do Tribunal de Contas, n° 49, junho/20088p

*2 SILVA, Suzana Tavares de. “O principio fundameuntaleficiéncia”, Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, ed. especial, ano VII, 2@1G43.

*>MARTINS, Guilherme dOliveira. “O Tribunal de Contas e a Actividade Gantal Publica”, Revista de
Contratos Publicos, n.° 1, janeiro-abril/2011,2. 1

4 Cf. arts. 103°, nos. 1 e 2, e 266° da ConstituiigiiBepublica Portuguesa. No caso brasileiro, ss2ifte

70 da Constituicdo brasileira, lidos em conjunégitimam o controle da boa gestéo publica peloocde
principio da eficiéncia.

*>COSTA, Paulo Nogueira ddissertacéo de doutoramento em Direito (Direitostidae Cidadania do
Século XXI), apresentada a Faculdade de Direit&Jdizersidade de Coimbra, sob a orientacdo de J®nata
Eduardo Mendes Machado, Coimbra, [s.n], 2011, Bp-232.
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financeira publica, complementarmente a atividads drgédos de controlo interno; (ii)
avaliar o desempenho das entidades publicas;giigliar programas e politicas publicas;
(iv) julgar por infracdes financeiras. Estas tarefdeverdo, por sua vez, ser desenvolvidas
de um modo apto a contribuir para: (i) a realizac@los direitos fundamentais dos
cidadaos; (ii) o aprofundamento da democracia ecoitd, social e cultural; (iii) a
garantia da justica financeira; (iv) uma cidadarfiaanceira ativa’?°

Sendo assim, os Tribunais de Contas podem serdhbsn
como os tribunais dgood governanc&’ A boa governanca, desdobrada nos seus diversos
principios concretizadores e refletida em novasedsfes da cidadania, apela a um novo
relacionamento entre os poderes publicos e os @&dadipontando, concomitantemente,

para um novo paradigma de controlo financé&fo

Nesse passo, a relacdo entre Estado e financdsgsipassa
a ser guiada pelas ideias de “boa politica” e d& ‘lmanca” e respectiva articulacdo, com

implicacdes nas diversas dimensées do controladiieo plblicd™*

Paulo Costa argumenta que, através do conceitoode b
governanca, é possivel integrar a “l6gica gestiah& a “logica politica”, devolvendo-se
as financas publicas a sua dimensédo politica. Dsmmaemodo, este conceito teria a
virtualidade de reconciliar o direito publi@mm a gestdo publica, contribuindo para a
superacdo de concepcdes que veem no Direito Pubfit@ntrave a modernizagdo da

gestdo public&*

Por outro lado, vale ressaltar que o controle doitsméla
gestdo publica ndo colide com o principio da se@arale poderes. Pelo contrario, ele

robustece o controle politico e o controle so@aln sacrificar a necessaria margem de

*°COSTA, Paulo Nogueira dap. cit, pp 212-213.
*71dem p. 213.

% 1dem p. 215.

** Ibidem

*%1dem p. 216.
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discricionariedade da atuagdo administrativa, douitrdo para um maior equilibrio de
poderes e para um reforco da credibilidade daiuitgtes democréaticas?!

Conforme visto acima, os agentes politicos em rEsp®
principio republicano, devem gerir 0s recursos ipadblem nome do povo, razdo pela qual
estdo vinculados ao direito fundamental & boa adtragdo publica, atendendo a critérios
técnicos objetivos. Daqui decorre que o0 meérito destap publica deve ser
permanentemente avaliado por um 6rgao externopémiente e tecnicamente habilitado

para o efeitd>?

Nas palavras de Paulo Costa, dtividade de auditoria e de
avaliacdo ndo se confunde com as tarefas de dabnile objetivos e de elaboracdo de
programas; estas sao tarefas da Administracdo. Mas vez definidos os objetivos e
delineados os programas, as ISC devem saber seetas rforam atingidas, quais 0s
beneficios (diretos e indiretos) para os cidadaagiais 0s custos por estes suportados, ou

a suportar no futurg**?

Contudo, o autor portugués adverte que em obsea/a@ac
principio da separacao de poderes os efeitos dootmmexterno ndo podem condicionar o
exercicio do controlo politico nem constranger agaa de discricionariedade da atuagéo

Administrativa®®*

Assim, ndo seria admissivel que os resultados c@ssade
controle realizadas pelo 6rgdo de controle financeixterno vinculassem os 0Orgdos
politicos, devendo enderecar aos agentes pubkmmsnendacdes tendentes a melhorar o
seu desempenho, sob pena de o 6rgéo de contrel@a@se substituir a Administracdo nas

opces de gestdo dos recursos financeiros pubfitos.

Além da eficiéncia na gestdo dos recursos publoaise

ainda aos Tribunais de Contas, enquanto érgaosittaenais a quem compete garantir a

ICOSTA, Paulo Nogueira dap. cit.,pp. 220-221.
2 1dem p. 221.

*** |bidem

% 1dem p. 224.

** Ibidem.
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justica financeira, avaliar a observancia do ppitcida igualdade na gestdo financeira
publica. E cedico que um dos objetivos centraispdogramas e das politicas publicas é de
promover a igualdade reantre as pessoas, principalmente no dominio so&gdim

sendo, os Tribunais de Contas, ao avaliarem acéi@a eficiéncia de tais politicas ndo
podem deixar de considerar como relevantes as sdivedimensfes do principio da

isonomia**®

Noutro giro, a atuacdo dos Tribunais de Contas na
fiscalizacdo eficiente da gestdo publica impedeespdrdicio de recursos financeiros
publicos destinados a concretizacdo dos direitoddmentais dos cidaddos. O Tribunal de
Contas € o Orgdo constitucional que, pela sua emdurse encontra em condicfes de
garantir uma gestdo sa dos recursos financeirobcpsbde modo a permitir a maxima

efetivacdo dos direitos fundament&is.

Os Tribunais de Contas ao fiscalizarem a boa gedt&o
recursos publicos ajudam na efetivacdo dos dirditoslamentais, principalmente os
direitos sociais que possuem uma maior dependé&tusarecursos publicos para sua
realizacdo. Revelam-se, assim, 6rgaos protetoregideitos fundamentais e ndo apenas
entes burocraticos que se limitam a controlar astaso publicas com base em

procedimentos formaf§?

Diante disso, o desenho constitucional das compei€los
Tribunais de Contas ndo permite que suas atribsiigBeesgotem no papel menor da
verificacdo do emaranhado de regras e procedimehabgpostura reducionista acaba por
prejudicar a real eficiéncia do sistema, constidtaise em fator de laténcia

administrativa>®

Esta compreensao do controlo financeiro externotapoara

a necessidade de realizacdo de auditorias de desbm@e de avaliagdo de politicas

#® COSTA, Paulo Nogueira dap. cit, p. 243.

*71dem pp. 282-283.

% 1dem p. 283.

“%|OCKEN, Sabrina Nunes. “Avaliacdo de politicas fuds: instrumento de controle e garantia da
qualidade do gasto publico”, Revista do TribunalCdetas do Municipio do Rio de Janeiro, n° 53,2Z@48,

p. 07.
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publicas. No Brasil, por exemplo, entre as compmédndo Tribunal de Contas da Uniéo,
previstas no art. 71 da Constituicdo brasileiréd asrealizacdo por iniciativa prépria, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Contidsdica ou de inquérito de
auditorias de natureza operacional nas unidadesnestiativas dos Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciarié?°

Ja em Portugal, o Tribunal de Contas portugués esta
legitimado pela lei, em conformidade com a Conigtitn, para desenvolver auditorias de
natureza operacional, conforme decorre da leitos atts. 214.° e 266.° da CRP, bem
como dos arts. 5., f) e g), 50.°,n.° 1, e 552.9.,dPTC.

As auditorias de natureza operacional podem assufaima
de auditoria de desempenho operacional ou de efialide politicas e de programas
publicos*** Em ambas, os Tribunais de Contas realizam o dentta racionalidade, da

legitimidade e da eficiéncia da gestdo publicéi@apenas dos aspectos contabilistitos.

As auditorias de natureza operacional sdo centnas
promocao da boa governanca e através delas omarsbGontas atendem as exigéncias e
aos desafios colocados pelo principio da boa ganeay designadamente na promocao da
accountabilityda gestdo dos recursos financeiros publicos, peduit ainda, que seja

dada relevancia a aspectos de ordem ética e déidadmpublicd*®

A avaliacdo promovida quando da realizacdo de @kt
operacionais busca analisar o gasto publico solprnas da economicidade, da
eficiéncia, da eficacia e da efetividade. Nessaatidalde de procedimento, as deficiéncias
apuradas pelo Tribunal de Contas sédo evidenciagla®ecisdo que determina ao gestor a

apresentacao do plano de acédo, no qual deve canstalicacdo dos responsaveis, das

9 Cf. art. 71, IV da Constituicdo Federal de 1988

1 COSTA, Paulo Nogueira dap. cit p. 415.

*2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “O Parlamenta sociedade como destinatarios do trabalho dos
Tribunais de Contas”, Revista do Tribunal de CormtasEstado de Minas Geraig. 48, n.° 3, julho-
setembro/2003, p. 78.

*3 COSTA, Paulo Nogueira dap. cit,p. 417.
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atividades e dos prazos para implementacdo dasmescacOes e determinacdes

formuladagt**

Depois de encaminhado o plano de acdo pelo gestersaa
posterior aprovacdo pelo 6rgdo colegiado do respediribunal, passa a existir um
compromisso acordado entre o Tribunal de contasgestor responsavel pelo érgdo ou
entidade, o qual devera, ainda, remeter relatpeo®dicos, noticiando o cumprimento das
atividades acordadas. Ao final, cabe ao tribunalabhoracdo de um relatério especifico

acerca do impacto da auditoria, discriminando gobeigeficios foram alcancad®s.

No que concerne a avaliacdo das politicas pubtieasnadas
a concretizar os direitos sociais, em razdo dorwelda despesa social do Estado, esta é
uma area que ndo pode deixar de merecer uma atesigécial por parte dos Tribunais de
Contas. Diante disso, os programas e politicagisodevem estar atentos aos objetivos e
aos fins especificamente tracados nas constituigiiémn disso, em matéria social, para
além dos critérios de economia, eficiéncia e ef@ggatevem ser consideradas a igualdade e

a justica, mesmo que estes ndo sejam valores usete quantificaca’®

Sendo assim, os Tribunais de Contas como 6érgéaos
constitucionais de soberania estdo incumbidos @gaa justica financeira. Desse modo,
0 grau de realizagdo dos direitos sociais, a eéficda redistribuicdo do rendimento e da
riqueza e a consideracao do principio da igualdedeportunidades sdo aspectos que ndo
podem deixar de merecer a atencdo de tais entidagdesbrigo de um “paradigma

humanista de financas public&4®.

Como exemplo de auditoria operacional bem-sucedmla

ambito das politicas publicas concretizadoras dositas sociais, podemos citar o

*%1OCKEN, Sabrina Nunesyp. cit, pp. 08-09.
“> Ibidem.

#® COSTA, Paulo Nogueira dap. cit p. 437.
“7 Ibidem
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“Programa de Visita as Escolas da Rede de EnsinMuwltcipio do Rio de Janeiro”,
promovido pelo Tribunal de Contas do Municipio do & Janeiro —- TCMRJ2

Nesse passo, visando controlar a eficiéncia e a boa
administracdo dos recursos publicos destinadosuéaedo fundamental, o Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro, desde 26€djza auditorias operacionais nas
escolas de ensino fundamental do Municipio do RioJdneiro, avaliando aspectos
relativos a estrutura fisica das escolas, limpszguranca, qualidade das refeicfes servidas

aos alunos, quantidade e qualidade do corpo dqcarite outros.

s

O trabalho é realizado junto aos alunos, pais,taige
escolares, professores e coordenadores por meestgliisas e entrevistas e da presenca
orientadora de agentes do Tribunal de Contas néprigs escolas, fortalecendo a
aproximacdo e a interacdo entre o cidaddo e a Astn@igdo Publica, em respeito ao

principio da boa governanca.

Em observancia aos principios da transparéncia e da
publicidade, os resultados desta auditoria opemat&io divulgados no sitio eletrénico do
referido Tribunal, permitindo que a sociedade camno todo tenha conhecimento do

desempenho das politicas publicas voltadas a dorag@o dos direitos sociais.

No ambito das politicas publicas de saude, destaeaas
auditorias de natureza operacional promovidas pehlunal de Contas da Unido — TCU.
A auditoria operacional realizada para avaliar alitiPa Nacional de Atencéo
Oncolégicd”, por exemplo, constatou que 0s investimentos gaveentais e 0s
mecanismos existentes para a estruturacdo da redateticdo oncoldgica ndo eram
suficientes para atender a demanda por tratamentcseja, aquela Corte de Contas
utilizando critérios de proporcionalidade/razoalztie, eficacia e eficiéncia reconheceu
que a politica publica em comento ndo atendiasgdtezlos por ela perseguidos.

MECH. 0s relatérios das auditorias operacionais em:
<http://www.tcm.rj.gov.br/WEB/Site/Noticias.aspx?€abria=62>. Acesso em 07.05.2015.
M3CH. relatério disponivel em:

<http://portal3.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCUtnonidades/programas_governo/areas_atuacao/saude/Rel
Oncologia.pdf . Acesso em 07.05.2015.
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Em razdo disso, foram expedidas recomendacdes e
determinacdes aos gestores publicos, entre etlessemvolvimento de um plano para sanar
de forma efetiva a insuficiéncia da estrutura dke rde atencdo oncologica, que previsse a
ampliacdo da oferta de servicos até a completac&oldas caréncias existentes; o
estabelecimento de sistematica para a promocaorae¢ao dos profissionais que atuam
na assisténcia aos pacientes de cancer; o estalmie de mecanismos para discussao
das condutas terapéuticas mais adequadas aostpacigroldgicos, que possibilitem a
divulgacao de diretrizes para os casos de candsrprevalentes; e a atualizacao periodica
dos procedimentos custeados pelo SUS com a ineg@ordos avangos observados na
medicina validados pela comunidade cientifica.

Vale ressaltar que as recomendacOes feitas pelee @er
Contas brasileira, em respeito ao principio darsgga de poderes, ndo vincularam os
orgaos politicos, sendo consideradas sugestéesnpahmrar o desempenho da politica
publica avaliada, o0 que mostra sintonia cogoad governance, por conseguinte, com 0s

preceitos da sustentabilidade politica.

O objetivo é a retomada da agéo publica para meltenta-
la na busca efetiva de resultados. Assim, diante cdastatacdo de desvios de
implementacdo que possam comprometer o atendingastaliretrizes constitucionais, o
Tribunal de Contas identifica as irregularidadesixando a cargo da prépria
Administracéo o estabelecimento das atividadesodeicdo do apontando, do prazo para
seu cumprimento e da identificacdo de cada respehg@la acdo corretiva. Trata-se,

dessa forma, de um plano de acéo construido erargorgom a prépria Administracao.

Importante mencionar, ainda, que ampla divulgacas d
resultados das auditorias operacionais que avali®oa gestdo dos recursos publicos e a
eficiéncia das politicas publicas permite que amdfios possam, de forma consciente,
avaliar e julgar o mérito da gestdo publica, viabiido o exercicio das formas sociais e
politicas deaccountability

*%0CKEN, Sabrina Nunesp. cit, p.08.
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Neste dominio, o Tribunal de Contas assume um papel
preponderante, disponibilizando aos cidaddos eal ggormacao objetiva, atual, credivel
e acessivel (facilmente compreensivel pelo cidadgoum), relativa a gestdo publica e
contribuindo, ainda, através da sua atuacdo, paftaredibilizacdo das instituicoes
democréticas e para a promoc¢do de uma cultura dgpopsabilidade e exigéncia,
favoravel ao exercicio de uma cidadania atita

Por fim, vale registrar uma ultima nota acerca ritaracéo
entre aaccountabilityexercida pelos Tribunais de Contas e aquela elemelo Poder
Judiciario, no que toca a avaliagdo das politicalsligas concretizadoras dos direitos
sociais. Neste caso, existindo investigacdo cieatié tempestiva em curso junto ao

Tribunal de Contas competente o controle judicialetia aguardar o seu térmitio.

Até por uma questdo de competéncia constitucioosl,
Tribunais de Contas devem ter prioridade na vegio do cumprimento das metas
fixadas pelo proprio poder publico, sem prejuizejdentemente, de as eventuais
conclusdes da Corte Contas serem submetidas aatie&crjudicial, subsidiando o
controle judicial de proporcionalidade das decigi@éticas concretizadoras dos direitos

sociais*®

*ICOSTA, Paulo Nogueira dap. cit,p. 307.

“?BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo daditipas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o coetriuridico no espaco democratico. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti. Direitos fundameig: orcamento e reserva do possivel, 22 edicdtg Po
Alegre, Livraria do Advogado Editora, 2013, p. 128.

*3 Ibidem
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CONCLUSAO

A guisa de conclusdo, é inevitavel reconhecer que a
sustentabilidade ndo é um “cantico vazio e retéffiépe sim um paradigma da p6s-
modernidade capaz de influenciar todas as areagatesse da sociedade contemporanea

e projetar seu efeitos para as futuras geracgoes.

No que tange a sua relacdo com o Estado social, nas
préximas décadas, vamos testemunhar a emergénciena@enova cultura de Estado de
bem-estar que, além dos principios da dignidadeahane da solidariedade, tera como
pedra angular e principio juridico norteador a ensbilidade e as suas diversas

dimensoes.

Na formulagdo das politicas publicas concretizesiatas
direitos sociais, as variaveis da sustentabilidatenceira, da solidariedade e da justica
intergeracional deverdo estar sempre presentesqo@aquilo que o Estado oferece a

sociedade hoje possa também ser usufruido pelagdgsrfuturas.

O Estado sustentavel exigira, ainda, a justa pagder de
riscos, custos e beneficios, diretos e indiretogjas, ambientais € econdmicos na

formulacdo e na implementac&o das politicas pibica

A experiéncia vivida pelos paises europeus denergie
décadas de bonanca em matéria de socialidade,odielgy do adequado planejamento
fiscal, geraram um colapso no modelovdelfare stateaté entdo cobicado pelos paises em

desenvolvimento.

No continente europeu, hoje vemos uma populagao
envelhecida e altamente dependente dos benefidas prestacées da seguridade social
que, por sua vez, ndo consegue ampliar suas fdat@sanciamento ja que 0s mais jovens
sofrem com altas taxas de desemprego. Embora &gt de admitir, por questdes de
sobrevivéncia do sistema, um retrocesso nos pagidasancados de socialidade parece

inevitavel.

** FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao fut@? ed., Belo Horizonte, Férum, 2012, p. 31.
**1dem p. 265.
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Ja no Brasil, por ora ndo ha que se falar em megBsuCc ou
crise do Estado social. Pelo contrario, ha mugerdeito em matéria de concretizagédo dos
direitos sociais previstos na Constituicdo Fedaeal 988, principalmente nas regides mais

carentes do pais.

No entanto, mudancas de rumos sdo necessariasemMpix
da Europa, a ideia de Estado Providéncia deveuperada pelo conceito de Estado social
de garantia. O Estado ndo deve ser mais visto @intco agente prestador e promotor
das prestacOes sociais, 0 que aumenta a importdaatuacédo das entidades do terceiro
setor e do mercado.

Além disso, deve-se ter consciéncia que nao caliestmo
eliminar as desigualdades sociais, e sim promoveéigwaldade de oportunidades no
acesso aos bens socidi®. Assim, ndo se mostra correttrahspor para o discurso

constitucional um conceito que é sociol6gitdy

Outrossim, deve ser exigido do cidaddo o exeraeiauma
cidadania responsavel consistente numa ponderaigiuada entre direitos e deveres do
individuo para alcancar o seu proprio bem-estaos démais integrantes da sociedade.
Sendo assim, o Estado ndo deve ser mais visto cotestinatario de umansustentavel
espiral de reivindicac6&8>® onde dele ndo se espera apenas que assegurédantigna
aos cidadaos, e sim quprbscreva o sofrimento e a dor da existéncia olp pgenos, as

remedeie por via prestacionaf®®

Por outro lado, ndo cabem aos tribunais brasileges

transformarem em instancias compensadoras de disfarhumanas e sociais, como se de

*® SILVA, Suzana Tavares da. Direitos fundamentaismema global, Coimbra, Imprensa da Universidade

de Coimbra, 2011, pp. 102-103.
*7 Ibidem
¥ OUREIRO, Jodo Carlof\deus ao Estado Social? A seguranca social entreandilo da economia e a
4rg19edusa da ideologia dos “direitos adquiridos,” GoinEditora, Coimbra, 2010, pp. 31-32.
Ibidem
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orgaos politicamente responsaveis se tratassernoteario do que se possa imaginas “
normas juridicas ndo sdo declaracdes de a6t

A classe politica resta resgatar a credibilidadediga e
buscar sua legitimidade no seio da sociedade. Gesfdeem escassez atualmente é o que
Canotilho denomina de “representacdo democraticgeriall que ‘ocorre quando os
cidadaos se reencontram nos atos dos seus repeggestem virtude dos seus conteudos,

dando legitimidade & atuac&do do 6rgéo representatit?*

Neste contexto, os ditames dgvernanceencaixam-se
perfeitamente, pois 0s atores sociais, estatamioyparticipam e cooperam na formulagcéao
e na execucdo de politicas publicas. Neste pordate kessaltar que o conceito de
governance esta intimamente ligado a ideia de democraciabelegtiva onde &
deliberacdo pressupde uma concepc¢ao dialogica didigeoe a consideracdo desta como
um processo racional de discussao de problemageenativas a fim de obter solucdes

justas, boas ou, pelo menos, razoaveis, de ordendg&ida comunitaria.*>

Conforme vimos, o Estado social sustentavel deweaaser
eficiente e eficaz na alocacdo dos recursos p#pena que os fins prioritarios previstos
nos textos constitucionais sejam alcancados. Nesss0, 0 reforco dos mecanismos de
accountability tanto verticais como horizontais, mostra-se iregirelivel, pois através
deles sera possivel avaliar se os agentes pullicam em respeito ao direito fundamental
a boa administracdo publica, a transparéncia, dicmdie e a proporcionalidade,

devendo, em caso negativo, ser responsabilizados.

Enfim, acreditamos que estes sd0 0s pressupostasopa
desenvolvimento de uma sociedade livre, justaddoné e sustentavel para as atuais e

futuras geracoes.

**CANOTILHO, J.J. Gomes. O direito dos pobres noistio judiciario. In: Canotilho, J.J. Gomes;

CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, EricaulRaBarcha (coord.). Direitos Fundamentais
sociais, Sao Paulo, Saraiva, 2010, p. 35.

1 CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e fiaada Constituicdo, 72 Ed., Coimbra, Almedina,
2003, p. 294.

**? |dem p. 1416.
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