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Fase 1: estudo da constitucionalizacao dos direitos sociais em Portugal

Working paper n°1 — Perspectivas da doutrina portuguesa sobre Direitos Sociais em Portugal

INTRODUCAO

Uma verdadeira compreensdo dos direitos a satide e a educagdo em Portugal exige um
conhecimento aprofundado da matéria mais lata dos direitos sociais e dos direitos fundamentais
no quadro constitucional nacional. E necessario perceber com rigor quais as origens dos artigos
em causa (quais foram os elementos que influenciaram a sua configuragao, sejam eles anteriores
ou contemporaneos ao momento da feitura da constituicdo, ou quer tenham surgido no contexto
das revisdes constitucionais) e os efeitos que produziram em Portugal, nomeadamente em termos
institucionais e, evidentemente, ao nivel do bem-estar dos cidadaos.

O trabalho da doutrina juridica é, neste contexto, um contributo indispenséavel para o projecto a
que nos propomos, pelo ponto de vista tnico da realidade do ordenamento juridico portugués
que nos da, e por apelar a elementos variados, da histdria constitucional ao direito comparado,
passando pela realidade politica portuguesa, para explicar os direitos consagrados em concreto e
a sua posi¢do em termos sistematicos na constitui¢do (CRP), bem como os principios que a
norteiam, o modo como devem ser aplicados ao caso concreto e como sao tutelados.

O objectivo deste excurso é meramente dar uma ideia do trabalho que tem vindo a ser
desenvolvido pela doutrina em Portugal desde 1976 sobre o tema dos direitos fundamentais e,
em especial, dos direitos sociais. Acima de tudo, queremos saber que perguntas se coloca a
doutrina, quais sdo as suas preocupagdes, qual o alcance do seu trabalho, assim como os seus
limites. Por ser uma andlise quase exclusivamente descritiva, nao tomamos partido por uma ou
outra concepgao, nem defendemos uma qualquer posi¢do quanto aos grandes debates que
dividem a doutrina, apenas tentamos torna-los mais acessiveis. Alguns dos problemas com que
nos deparamos ficam desde ja assinalados: a dificuldade em encontrar sinteses do trabalho da
doutrina; a dificuldade em detectar as diferentes correntes dentro da mesma; e a escassa atengao
prestada a andlise dos debates na Assembleia Constituinte (AC) e nas comissdes eventuais de
revisao.

A doutrina juridica portuguesa é variada e muito influente, ndo s6 no meio académico e
estritamente juridico. A este respeito, recorde-se o simples facto de muitos dos deputados a
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Constituinte se terem tornado académicos de renome, ou de ja o serem aquela data. Alguns
ocuparam o cargo de juizes na Comissao Constitucional (CC) ou no Tribunal Constitucional (TC).
Uns tornaram-se politicos, e outros comentadores politicos. Em alguns casos, estas varias fun¢des
sobrepdem-se até no mesmo periodo temporal. Esta é um factor que torna a analise do trabalho
da doutrina ainda mais premente mas que, ao mesmo tempo, deve implicar alguma cautela por
parte do leitor: as opinides da doutrina devem também, quando possivel, ser vistas a luz das
orientagOes politicas dos seus autores e do contexto em que surgiram.

Em momento posterior, o trabalho da doutrina ha-de ser ponderado em conjunto com analises
pormenorizadas da jurisprudéncia constitucional portuguesa e dos debates na AC e nas
comissdes de revisao constitucional, muito embora ja nesta primeira parte do trabalho aludamos
ocasionalmente tanto a decisdes da CC e do TC como a alguns debates, mas apenas quando tal é
pertinente, e, na maior parte dos casos, sem termos nos préprios analisado essas fontes.

Antes de passarmos a andlise da doutrina importa explicar a terminologia que esta utiliza e que
adoptdmos neste trabalho. Aos direitos consagrados no catdlogo de direitos da constituicao
referir-nos-emos a “direitos fundamentais” (embora haja igualmente direitos que, apesar de nao
incluidos neste catdlogo, sao materialmente direitos fundamentais, ainda que nao formalmente
constitucionais por terem outra base positiva; e ainda outros direitos que ndo revestem a mesma
importancia e que a doutrina simplesmente denomina de direitos humanos — alguns direitos
humanos sdo também direitos fundamentais, outros nao). Falaremos também de “direitos
liberdades e garantias” (DLG) ou “liberdades fundamentais”, isto é, aqueles que constam do
titulo II da Parte I da constitui¢do, bem como de “direitos sociais” (DS) ou “direitos fundamentais
sociais”, enunciados no titulo II dessa mesma parte. No entanto, note-se que nao utilizdmos esta e
outra terminologia com o rigor que lhe exige a doutrina, sob pena de estarmos a adoptar a
posicdo de uma determinada corrente, o que ultrapassaria claramente os objectivos deste estudo.

Passemos agora a explicar brevemente as sec¢des que compdem o presente trabalho. Numa
primeira parte, damos luzes sobre a forma como a doutrina explica as raizes da constituigao, o
contexto politico e histdrico-constitucional em que surgiu, e o seu papel no ordenamento
portugués. Uma segunda parte debruca-se sobre os direitos fundamentais na constituicdo
portuguesa e sobre a tradicional dicotomia entre, por um lado, direitos, liberdades e garantias e,
por outro, direitos sociais. Damos, entao, especial atengao a estes ultimos e as suas principais
caracteristicas, considera¢des que servirao de base a uma andlise do trabalho da doutrina sobre os
direitos a satide e a educagao. Incluimos ainda, por fim, as referéncias bibliograficas consultadas.

“

Nota preliminar

A doutrina constitucional expandiu-se enormemente com a constituicdo de 1976, havendo por isso neste dominio
muitas perspectivas a ter em conta. As grandes referéncias sio, desde logo, aquelas representadas pelas obras de Jorge
Miranda e José Joaquim Gomes Canotilho, este 1iltimo muitas das vezes em conjunto com Vital Moreira, embora muitos
outros nomes se tenham destacado. A extensdo, profundidade e influéncia das suas obras continuam a fazer com que
estejam entre as mais estudadas nas faculdades de direito e sejam das mais citadas na jurisprudéncia. Hd, contudo,
muitos outros especialistas e por isso ndo nos cingiremos a estes dois nomes, sob pena de darmos uma visdo demasiado
redutora do nosso panorama doutrindrio.

1. Raizes e contexto da constituicao portuguesa de 1976
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Relativamente a este tema, a abordagem das varias obras que consultamos é similar. Comega-se
por explicar o processo histérico que precede a adopgao da CRP, por enquadrar o momento
constituinte no quadro historico-constitucional portugués, por descrever a formacao da AC, os
seus métodos de trabalho, a sua fungao e a eficacia dos actos que dela emanaram, e comparando-
a, por vezes, com outras assembleias, e aludindo as grandes polémicas que ai afloraram. S6
depois se passa a descrever o texto constitucional em si, enquadrando-o no panorama
constitucional portugués, descrevendo as suas fontes directas e indirectas, comparando os seus
preceitos com os de outras constitui¢des portuguesas e estrangeiras. Nesta parte procuramos
destacar os elementos mais relevantes tratados pela doutrina e indicar onde se encontram as
controvérsias que a dividem.

A constituicdo de 1976 e a revolucio

Um dos pontos em que a doutrina parece convergir é na importancia da CRP no periodo p6s-25
de Abril para marcar a separagao entre velho e o novo regime que entdo procurava afirmar-se.! A
adopgao de uma constitui¢do era, alids, um dos objectivos do préprio Movimento das Forgas
Armadas (MFA)?, bem como de alguns movimentos antifascistas activos antes do 25 de Abril,
que defendiam a sua importancia para a efectivagdo da transi¢do para o socialismo (Gomes
Canotilho e Vital Moreira, 1991: 10).

Relativamente ao lugar da CRP no panorama histdérico-constitucional portugués, estes dois
autores lembram que a actual constituicao é a sexta de sempre no pais e a terceira do século XX, e
que, nao sendo alheia a histéria constitucional portuguesa, na medida em que manteve elementos
que ja constavam de outras constitui¢Oes, nao representa, definitivamente, um regresso a ordem
anterior. O catadlogo de direitos sociais enunciado é, a este titulo, um bom exemplo da conjugacao
destes dois factores, j4 que a génese de alguns dos preceitos remonta, nomeadamente, a
constituicdo de 1911, ao mesmo tempo que muitos elementos sdo verdadeiras novidades. E
também, para estes autores, a mais original de todas as constitui¢des e aquela que mais rompe
com a anterior (1991: 13).

Fontes

As fontes ou origens da CRP identificadas pela doutrina sdo variadas e podem classificar-se em
fungao da sua importancia e do grau de vinculagdo que lhes corresponde. Autores como Gomes
Canotilho e Vital Moreira arrumam-nas em duas categorias: as fontes imediatas e as mediatas. O
segundo Pacto MFA-partidos (ou segunda Plataforma de Acordo Constitucional)® e os projectos
dos proprios partidos apresentados na AC (que ja incluiam o contetido do primeiro Pacto),
constituem as fontes mais directas ou imediatas do texto final (Gomes Canotilho e Vital Moreira,
1991: 12). Os autores sustentam ainda que, dado o facto de os projectos dos partidos estarem
condicionados pelo contetdo daquele Pacto, a sua originalidade reside nas sec¢des relativas aos
principios e direitos fundamentais e a organizagao econémica (Idem, ibidem: 12). A titulo de fontes
indirectas ou mediatas referem o préprio programa do MFA, textos revoluciondrios e projectos
doutrinarios (Idem: 13).

! A propésito desta fase, veja-se, por exemplo, Vergottini, 1977.

2 Medida A, 2, a).

* Este e muitos outros documentos preparatérios da constituicio de 1976 encontram-se reunidos em Miranda, 1978b.
Para uma anélise do 2° Pacto veja-se Aradjo, 2007 e Galvao Teles, 1998.
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Jorge Miranda, por seu lado, lembra o facto de o programa do MFA ter uma verdadeira fungao
constituinte e ndo meramente politica, na medida em que expunha as orientagdes futuras a ser
seguidas pelo Governo Provisério até a aprovagao de um novo texto constitucional (1978a: 42-44).
E, por isso, uma fonte relevante da constituigao. Quanto a Plataforma de Acordo Constitucional,
embora formalmente nao constituisse fonte imediata da constitui¢do, pois que juridicamente nao
obrigava os deputados, politicamente era vinculativa. (Idem, 1976b: 101 e 1978a: 97).4 A CRP tem,
pois, caracter “pacticio” a nivel politico (Idem, 1978a: 97), muito embora as limita¢des impostas
por pactos se resumissem aos Orgdos de soberania. A seu ver, por outro lado, os Pactos
MFA/Partidos sdo meros elementos histdricos de interpretagao da constitui¢cdo, ndo mais do que
isso (Idem, 1978a: 99). Malis, para si as verdadeiras fontes da constitui¢ao sdo os projectos dos seis
partidos (Idem, 1976b: XXI).

Outro elemento de que a constituicdo é tributédria é o conjunto de anteriores constituicdes. Gomes
Canotilho e Vital Moreira afirmam que algumas das premissas essenciais da CRP se baseiam
justamente na corrente constitucional da tradicdo liberal-radical e democratico-revolucionaria de
alguns desses textos constitucionais (1991: 14). H4 também preceitos que se inspiram em normas
ja anteriormente existentes (como a fiscalizacdo judicial da constitucionalidade, que vem da
constitui¢do de 1911, e a sistematizagao de alguns preceitos de 1933) (Idem). Afirmam também
que esta é, de entre todas as constitui¢des portuguesas, aquela que menos se baseou em textos de
outros paises, referindo, no entanto, ser inegdvel que se inspirou nos ordenamentos
constitucionais de alguns paises, nomadamente nos textos europeus do pds-guerra e em
constituigdes de paises de Leste (Idem: 16). Sofreu também, por fim, a influéncia de tratados
internacionais nesta area, nomeadamente a Declara¢dao Universal dos Direitos do Homem.5

A originalidade da constituicdo

As diversas fontes enumeradas contribuiram para o caracter original desta constitui¢do, tanto no
plano nacional como relativamente a constitui¢des de paises vizinhos, e este € um dos elementos
mais referidos pela doutrina. Por exemplo, para Jorge Miranda, a CRP tem cardcter tnico no
mundo ja que vai muito longe no que toca aos direitos dos trabalhadores e ao principio da
socializagado (1976b: XXI e 1978a: 322).6 E, de facto, precisamente na Parte I da CRP, atinente aos
direitos fundamentais, que reside uma das suas maiores originalidades. A preocupacdo com o
bem-estar dos cidaddos portugueses constava ja do programa do MFA” e os trabalhos da

* Para Gomes Canotilho e Vital Moreira também formalmente ndo era fonte imediata, j4 que era um mero acordo
politico, mas politicamente era “fonte vinculante” (1991: 12, nota 8).

> Como se vé pelo facto de a Declaracdo Universal constituir um dos elementos de interpretacio dos preceitos
constitucionais. O artigo 16°, intitulado “Extensao dos direitos” na sua versao de 1976, dispunha que:

“I. Os direitos fundamentais consagrados na Constitui¢do ndo excluem quaisquer outros constantes das leis e das regras
aplicaveis de direito internacional.

2. Os preceitos constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais devem ser interpretados e integrados de
harmonia com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem.” [1976]

6 Veja-se, também, Casalta Nabais, 1990: 20 e Vieira de Andrade, 2001: 69 e ss..

7 Na secgdo relativa a medidas a curto prazo, dizia-se que o governo provisério, isto é, o que lideraria o pais durante o
periodo de excepgdo, até serem eleitos um novo Presidente e uma Assembleia Legislativa, langaria os fundamentos de
“uma nova politica social que, em todos os dominios, terd essencialmente como objectivo a defesa dos interesses das
classes trabalhadoras e o aumento progressivo, mas acelerado, da qualidade de vida de todos os Portugueses” (B.6.b) e
deveria estudar e aplicar “medidas preparatérias de cardcter material, econdmico, social e cultural que garantam o
futuro exercicio efectivo da liberdade politico dos cidaddos.” (B.5.a). Documento de 10 de Setembro de 1975,
disponivel na base de dados de documentos relativos ao 25 de Abril da Universidade de Coimbra:
[http://www]1.ci.uc.pt/ihti/proj/docs25a/MFA1-1. HTM].
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constituinte absorveram essas preocupagdes. Voltaremos a esta caracteristica da constitui¢ao mais
a frente.

A constituicdo compromissoria

Outra caracteristica salientada pela doutrina relativamente a forma final da CRP é a sua natureza
compromissoria. Nao se refere aqui a doutrina a dimensdao mais obvia do compromisso
constitucional, que decorre do facto de se tratar de um documento sujeito a negociagdes numa
assembleia constituinte. Antes, trata-se do compromisso entre vdrias orientagdes a partir das
quais foram moldadas as traves mestras da CRP. Para autores como Gomes Canotilho e Vital
Moreira, embora inclua elementos atribuiveis a diferentes concepg¢des ideoldgicas, sejam elas o
constitucionalismo europeu ou o socialismo de Leste, a constitui¢do acaba por nao se identificar
com um “projecto especifico de transformagao social”. No entanto, também nao € neutra, ja que
toma mesmo partido “pelos direitos e interesses dos trabalhadores, pelo socialismo, pela
libertagao social” (1991: 29). A seu ver, pelo facto da ter esta natureza compromissdria, mas por se
tratar de um “projecto constitucional unitario e coerente”, nao existe uma hierarquia de normas e
principios (Idem: 28). Quanto a dupla natureza da constituigdo, Jorge Miranda explica que a
designacdao “Estado democratico de direito”, acolhida no artigo 2° se refere a um modelo mais
exigente do Estado social de outros paises ocidentais (1976b: 500). Nao se trata, insiste, de um
terceiro género (entre o Estado de direito de cariz ocidental e o de legalidade socialista dos paises
de Leste).

Mas esta ldgica compromissdria nao foi vista com optimismo por todos. Manuel Lucena® foi uma
das vozes que alertou para os problemas que esta poderia causar, na medida em que, na sua
opinido, “a [constitui¢ao] de 1976 sobrepde duas inflagdes (a liberal e a socialista) — e por isso ha-
de viver menos ou de mentir mais” (1978: 128). Ao relembrar as varias fontes que a doutrina
refere terem servido de inspiragao a constitui¢do, riposta “é muita influéncia junta!” (1978: 130).
Mais, afirma que estas influéncias nao foram necessariamente assumidas de forma consciente
pelos deputados a AC, sendo pois necessario uma andlise exaustiva dos debates para ir mais
longe (Idem: 130, nota 87).

Referindo-se, por outro lado, a “problematica da originalidade (e problematica originalidade) da
via portuguesa para o socialismo” (Idem: 131), conclui que Portugal “é excéntrico mas europeu”,
nao augurando longa vida a constituigao, afirmando que a que tiver sera “um apogeu de ficgao”
(Idem: 220).10

Ao argumento desta contradi¢do no amago da constitui¢ao, Jorge Miranda, contrapde a ideia de
que é necessario distinguir entre as inspiracdes dos varios projectos apresentados na constituinte
e o resultado alcangado nos preceitos constitucionais e no proprio sistema que o texto de 1976 cria
(1978a: 270-273). Embora politicamente se possa por em causa uma constitui¢do que, como tantas
outras, e talvez em maior grau, representa varios compromissos, em termos juridicos nao se pode
fazé-lo. De facto, é precisamente o papel do intérprete alcancar uma “iddnea sintese globalizante”
diante de um texto juridico (Idem: 277).

8 Sobre a originalidade dos preceitos relativos 2 organizagdo da economia no texto de 1976, isto &, A “constitui¢do
econdmica”, veja-se Miranda, 1976b: 505 e ss.

® Cremos que muito embora ndo se possa dizer que Manuel de Lucena faga parte da doutrina, alguma da sua obra é
particularmente relevante a este respeito e por isso nao hesitamos em referi-la.

10 para uma critica contundente da posicao de Lucena, ver Vital Moreira, 1980: 31 e ss..
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As garantias da constituicio

Ponto que também deve ser salientado é o facto de terem sido incluidos na constituicdo
elementos tendentes a protegé-la, tornando-a num documento rigido e procurando assim
garantir a estabilidade do ordenamento nos tempos que se lhe seguiram, pelo menos até a
legislatura seguinte. Esta é outra das questdes que interessa sobremaneira a doutrina, e que se
reveste de grande importancia politica. Dois tipos de instrumentos foram incluidos para permitir
a sedimentacao das institui¢des pds-revolucionarias e prolongar a vida do texto de 1976: a revisao
constitucional e a fiscaliza¢ao da constitucionalidade. Estabeleceram-se varios limites a revisao da
constitui¢do, a nivel temporal (ficando a primeira revisao vedada até ao final da primeira
legislatura, isto é, por quatro anos)'!, e a nivel material, tendo algumas matérias sido retiradas da
livrte disponibilidade do legislador de revisao. Impuseram-se ainda limites ditos
“circunstanciais”, de acordo com os quais uma revisido ndo poderia ser operada durante um
periodo de estado de sitio ou de emergéncia.'> Apesar desta “intangibilidade” (Gomes Canotilho
e Vital Moreira, 1991: 17), houve vdrias propostas de revisdo da constitui¢do muito antes de terem
oficialmente comegado os trabalhos da primeira revisdao. A doutrina dedicou e continua a
dedicar-se a estudar o alcance e limites destas normas limitadoras, tema que divide os
constitucionalistas no estrangeiro ha mais de cem anos. Foram, nomeadamente, teorizadas
formas de contorna-las, como a tese da dupla revisao constitucional.'®

Em segundo lugar, consolidou-se a fiscalizagdo da constitucionalidade, que nao sendo nova no
panorama portugueés, surgiu com novas caracteristicas, sendo igualmente um meio de “garantia”
e de “preservacao” da constitui¢do (Gomes Canotilho e Vital Moreira, 1978: 476). Faremos mais
comentarios a respeito deste tema mais a frente.

"' Veja-se o artigo 286° (Primeira revisdo): “1. Na II Legislatura, a Assembleia da Repuiblica tem poderes de revisio
constitucional, que se esgotam com a aprovacio da lei de revisdo.

2. As alteragdes da Constitui¢do terdo de ser aprovadas por maioria de dois ter¢os dos Deputados presentes, desde que
superior a maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fungdes, e o Presidente da Republica nao podera recusar
a promulgac@o da lei de revisdo.” [1976]

Veja-se ainda o artigo 290° intitulado “Limites materiais da revisdo™:

“As leis de revisao constitucional terdo de respeitar:

a) A independéncia nacional e a unidade do Estado;

b) A forma republicana de governo;

¢) A separacdo das Igrejas do Estado;

d) Os direitos, liberdades e garantias dos cidadaos;

e) Os direitos dos trabalhadores, das comissdes de trabalhadores e das associacdes sindicais;

f) O principio da apropriagdo colectiva dos principais meios de producdo e solos, bem como dos recursos naturais, e a
eliminacao dos monopdlios e dos latifiindios;

g) A planificagdo democratica da economia;

h) O sufragio universal, directo, secreto e periddico na designagdo dos titulares electivos dos 6rgaos de soberania, das
regides auténomas e do poder local, bem como o sistema de representacao proporcional;

1) O pluralismo de expressao e organizagdo politica, incluindo partidos politicos, e o direito de oposi¢cdo democritica;

j) A participacdo das organizacdes populares de base no exercicio do poder local;

1) A separac@o e a interdependéncia dos 6rgaos de soberania;

m) A fiscalizag@o da constitucionalidade por ac¢ao ou por omissdo de normas juridicas;

n) A independéncia dos tribunais;

0) A autonomia das autarquias locais;

p) A autonomia politico-administrativa dos arquipélagos dos Acores e da Madeira.” [1976] Actualmente este preceito
consta do artigo 288°, tendo sofrido alteragdes com as revisoes.

12 Artigo 291° (Limites circunstanciais da revisio): “Ndo pode ser praticado nenhum acto de revisdo constitucional na
vigéncia de estado de sitio ou de estado de emergéncia.” [1976] Actualmente trata-se do artigo 289°.

13 Tese & qual, de resto, aderiu o préprio Jorge Miranda (2000: 196-197). Para os defensores da tese da dupla revisio
constitucional, é necessdrio estabelecer limites a revisdo mas, tal como qualquer outra norma constitucional, também
estas podem ser revistas. Contra, ver Gomes Canotilho, 1978.



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

As (vdrias) revisées ao texto constitucional

A primeira revisao, de 1982, teve como pano de fundo a perspectiva da integracdo europeia e a
chamada “crise institucional portuguesa” que indicava a necessidade de proceder a uma
reorientagdo das traves mestras da organizacdo acordada em 1976. De facto, acabou por
aproximar o ordenamento juridico portugués do dos seus vizinhos, pondo fim a tutela politico-
militar do Conselho da Revolug¢do e consolidando as estruturas de um Estado de Direito
democratico. Por outro lado, avangou-se no campo da protecgdo constitucional dos direitos
fundamentais e criou-se o Tribunal Constitucional, que veio tomar o lugar até entdao ocupado
pelo Conselho Constitucional. Outro resultado essencial desta revisdo foi a diminui¢do da carga
ideolodgica do texto de 1976 — a “desideologiza¢do”, segundo José Magalhaes.!* De uma maneira
geral, a doutrina defende que as altera¢des ndo deram origem a uma ruptura com o texto
original.’® Nao é, por isso, insiste parte da doutrina, uma nova constituigao.

A este proposito, é importante referir que a doutrina cedo manifestou a necessidade de rever o
texto de 1976. Jorge Miranda, por exemplo, propunha ja em 1979 o sacrificio dos “ideologismos
constitucionais”, apelando a que nao se caisse nos erros do passado nem de 1975 (1979: 42-43). A
revisdo “podera e devera contribuir para tornar mais transparente a vontade portuguesa de
aderir a Europa” (Idem: 44). Ora, a questao da possivel adesao a entdao CEE nao reunia o consenso
da doutrina: enquanto uns propunham a manuten¢ao, ou ainda até o refor¢o do caracter
ideoldgico da constitui¢ao, e militavam contra a adesdao de Portugal as Comunidades, outros
defendiam a adopg¢do de uma nova constitui¢do, com um Estado minimo, de onde as normas
programaticas ou sobre organizacao econémica desapareceriam (Idem: 37-38).

Em 1981, num projecto de revisao, outros autores sustentavam que, ao momento da sua entrada
em vigor, a CRP ja carecia de ser revista, na medida em que alguns dos aspectos acordados no
primeiro pacto MFA/partidos teriam deixado de fazer sentido. A primeira revisao, defendiam,
teria de ser “profunda”, deveria levar a reducgdo do papel do Estado, designadamente no campo
da satde e da educacgdo, e, entre outras medidas, a extingdo da tutela politico-militar do CR
(Barbosa de Melo et al, 1981: 142).

A segunda revisio, de 1989 debrucou-se essencialmente sobre os preceitos relativos a
organizacdo econdmica. Por exemplo, passou a existir um regime de mercado e eliminou-se a
proibicao constitucional de privatizacdo de empresas nacionalizadas apds o 25 de Abril. Mais
uma vez, estas novas modifica¢des fizeram-se a luz da harmonizagao do ordenamento portugués
com o dos vizinhos das comunidades europeias.

O “Diciondrio da Revisao Constitucional”, de José Magalhaes, é extremamente ttil no que toca a
esta fase, mostrando quais foram as questdes mais controversas e lembrando ainda que o factor
que facilitou as votagdes foi o acordo celebrado entre os dois principais partidos, o PS e o PSD
(Magalhaes, 1989: 18).1¢

' Magalhées, 1989: 44.

!5 Magalhées, 1989: 84-86.

16 Para uma critica a este e outros acordos de revisdo, veja-se Otero, 1997: 12 e ss.. Segundo o autor, os acordos de
revisdo levam, entre outras coisas, a “desparlamentariza¢do” da decisao de modificacdo da constituicao.
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A terceira revisao, de 1992, foi extraordindria e exigia-se pela necessidade de adequar o texto
constitucional ao Tratado de Maastricht que instituiu a Unido Europeia. As principais altera¢des
reflectiram-se na articulagio do exercicio dos poderes legislativos e executivos dos orgaos
nacionais com as institui¢oes europeias.

Na quarta revisao, de 1997, acordaram-se varias alteracdes, nomeadamente no regime dos
direitos fundamentais, tanto no titulo relativo aos DLG como no relativo aos DS, que referiremos
mais tarde.

Algumas das alteragdes introduzidas com a quinta revisao, em 2001, prendem-se com a
adequagao da CRP a concretizagdo dos objectivos da Unido Europeia nos dominios da liberdade,
seguranga e justica e da coesdo econémica e social. Outro elemento que importa referir € a
aceitagao da jurisdigdo do Tribunal Penal Internacional, cujo estatuto Portugal ratificara em 2002.

A sexta revisdo constitucional, de 2004, igualmente extraordindria, visava aprofundar a
integragao de Portugal na Unido Europeia, tendo sido aceite o primado do direito da Unido sobre
o direito interno (veja-se o novo n°4 do art. 8°).

Por fim, em 2005, a sétima revisido, mais uma vez extraordindria, teve apenas como objectivo um
aditamento que previsse a possibilidade da realizacdo de um referendo sobre a aprovagao de um
tratado da Unido Europeia.

Em suma, para Cardoso da Costa, e ao contrario daqueles que falavam de uma “bipolaridade
ideologica e conceptual inicial da constitui¢ao” e que sugeriam o facto de, desde as revisoes,
estarmos diante de uma nova constitui¢do, a constitui¢ao ¢ a mesma. Houve apenas um processo
de estabilizac¢ao (2006: XIX).

Ja para Jorge Miranda, o que causa perplexidade nao € tanto o facto de ter havido varias revisdes,
mas antes a extensao das mesmas, tanto em termos de duragdo do processo como no que toca as
alteragdes aprovadas. Ao todo, contabilizou que os deputados da Assembleia da Republica
passaram praticamente seis anos em negociacdes com vista a revisdes constitucionais: “é
demais!”, exclama (Miranda, 2001: 654-655). Na sua opiniao, este “frenesim constitucional” deve-
se a varios factores, entre os quais um “juridismo exacerbado” e as “fraquezas culturais da classe
politica que, em vez de governar, prefere legislar e que, em vez de reformas legislativas, opta por

revisdes constitucionais”, bem como por uma “deficiente leitura” do artigo 284° (Idem: 658).

Para Manuel Lucena, que, como ja vimos, se encontrava entre aqueles que ndo viam com
optimismo o compromisso constitucional de 1976, depois de se “expurgar a constituicdo das
ervas daninhas ideolégicas”, avisava que haveria uma nova constitui¢ao (1979: 46). Varios anos
mais tarde, sugere que se mantém talvez apenas a sua esséncia mas, de resto estd “perfeitamente
irreconhecivel”, (2006: 74), perguntando-se inclusive se estaremos ainda sob a vigéncia da
constituicdo de 1976 (Idem: 76).

“

2. Os direitos fundamentais na Constituicao de 1976
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Antes de mais, é importante referir que uma leitura atenta de um conjunto assinaldvel de obras
doutrindrias nesta area nos permitiu concluir que, objectivamente, a doutrina tem dedicado mais
tempo e espaco ao estudo dos DLG do que dos DS.7 Querera isto reflectir o menor interesse da
doutrina pelos direitos sociais? E, se assim for, a que se devera esse menor interesse? Serd pelo
facto do legislador ter atribuido menor importancia aqueles ultimos? Serd devido ao facto de
estes serem essencialmente direitos positivos, e, logo, dependentes da concretizacdo e
determinagao pelo legislador ordinario?

Passemos entdo em revista o trabalho que a doutrina tem vindo a desenvolver na area dos
direitos fundamentais, atendo-nos em especial ao tratamento dado aos direitos sociais.

A. Os direitos fundamentais na constituicao de 1976 — tragos principais

A originalidade do sistema

Em primeiro lugar, e voltando a um tema a que ja antes aludimos brevemente, é justamente na
positivagao da passagem do Estado de Direito Democratico para o Estado Social (através do
principio da socialidade e do catdlogo de direitos sociais fundamentais) que se encontra uma das
maiores originalidades da constituigdo de 1976.18 Este aspecto parece ser pacifico na doutrina, que
destaca o facto de a Reptiblica Portuguesa assentar agora na dignidade da pessoa humana (artigo
1°). Ora, este “conceito ampliado de dignidade do homem” passou a abranger também a
dignidade material e de condigdes (Gomes Canotilho e Vital Moreira, 1991: 94).

Diante da tendéncia para a gradual atribuicdo ao Estado de um papel de garante do bem-estar da
populacao, varias opgdes estavam ao dispor do legislador constituinte: antes de mais, reconhecer
os direitos enquanto comandos vinculativos dirigidos ao legislador (em maior ou menor grau,
através de um catalogo mais ou menos extenso); em segundo lugar, proclamar esses direitos de
forma meramente simbolica; ou, por fim, ndo inclui-los de todo na constitui¢ao (Otero, 2007: 342).
No caso portugués, vimos como se optou pela primeira forma de concretizagao, alids num
formato bastante tinico nas constitui¢des ocidentais naquela época. Contudo, a nao consagragao
expressa de direitos sociais, ou a op¢ao por um catalogo limitado, ndo impedem que o aplicador
interprete a lei constitucional de forma a reconhecer posi¢des juridicas subjectivas as quais
corresponda para o Estado uma obrigacao de prestar. Tal é, nomeadamente, o caso alemao.”

Ora, a originalidade da constitui¢ao portugués (Casalta Nabais, 1990: 20), o facto de se ter tomado
a sério todos os direitos fundamentais, decorre, na opinido de alguns autores, da necessidade de
reconhecé-los e garanti-los contra as vicissitudes futuras (Gomes Canotilho e Vital Moreira, 1991:
94). A passagem para o Estado social de direito reflectiu-se, entdo, na consagragdo, por um lado,
de novos direitos que nao existiam previamente no ordenamento portugués, de direitos que
existiam apenas parcialmente, ou com um alcance diferente, e na efectivacdo de direitos que,
embora anteriormente existentes “no papel”, nao tinham qualquer concretizacdo pratica. Dotados
de mecanismos concretos de proteccao, os DLG e os DS estdao fortalecidos: ao contrario de
constituigdes anteriores, o objectivo era o de que nao fossem meras proclamacdes de principios.

Um sistema confuso

17 Parece ser também esta a conclusdo de Freitas, 2006: 785.
18 Quanto ao principio da socialidade, ver Gomes Canotilho, 2002: 329 e Reis Novais, 2004: 291 e ss..
1 Alexy, 2004: 289 ¢ ss..
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Uma leitura atenta da parte I da constituigao (referimo-nos aqui ao texto original), intitulada
“Direitos e deveres fundamentais”, onde se encontrava grande parte dos preceitos que compdem
o sistema de direitos fundamentais portugués, suscitard muito provavelmente alguma
perplexidade em qualquer leitor. O sistema em si nao s6 parece como €, de facto, confuso, ja que
a constitui¢do prevé varios tipos de direitos em funcdo de varios critérios (como a titularidade,
havendo em simultaneo direitos individuais ou colectivos; do cidadao ou do trabalhador) ou o
objecto e o conteado (DLG ou DS), bem como diferentes regimes para cada categoria.

Comecando pelo inicio, dos trés titulos existentes nesta parte I vemos que o primeiro (artigos 12°
a 24°) compreende os chamados principios gerais que, por precederem imediatamente a lista de
direitos fundamentais, norteiam a efectivagao daqueles. Nem todos os preceitos do titulo I sao,
porém, meros principios que auxiliam o aplicador na interpretacdo dos direitos. Alguns deles
regulam de forma bastante concreta a aplicagdo de certos direitos. No entanto, é preciso proceder
com cautela: se alguns destes principios se aplicam claramente a todos os direitos posteriormente
enumerados (como o principio da universalidade e da igualdade, nos artigos 12¢ e 139
respectivamente), outros preceitos aplicam-se apenas aos DLG (nomeadamente o artigo 17°,
intitulado “regime dos direitos, liberdades e garantias”). E, pois, tal como adverte Jorge Miranda,
preciso “saber destringar”. 2

A este primeiro titulo mais geral seguem-se dois titulos, um relativo a direitos, liberdades e
garantias (titulo I, artigos 25° a 49°) e um outro a direitos, econdmicos, sociais e culturais (artigos
50¢ a 799). A principal forma de distingao entre os vdrios direitos fundamentais desta Parte I €,
pois, entre DLG e DS, muito embora dentro de cada um desses titulos se incluam realidades
bastante diversas (h4, por exemplo, liberdades classicas, meras garantias institucionais ou normas
programaticas) e apesar de em cada preceito se poderem encontrar diferentes componentes (um
mesmo preceito pode conter um direito positivo e um direito negativo).

Para além deste catalogo, o artigo 17° refere ainda a existéncia de outros direitos aos quais se
aplicam o regime dos direitos fundamentais (os direitos de natureza analoga) mas que nao
constam do titulo II, e, por vezes, nem constam da constitui¢ao.?! Por fim, no artigo 16° enuncia-se
um principio da nao-tipicidade, segundo o qual outros direitos podem vir a ser considerados
direitos fundamentais no futuro.??

Fora da Parte I, outros preceitos sdo de extrema importancia na defini¢ao dos regimes aplicaveis
aos varios direitos. A todos os direitos fundamentais correspondem diversos meios de tutela,
jurisdicional ou nao, sendo alguns especificos aos DLG e outros aos DS. Sao eles o direito de
resisténcia (actual artigo 21°); o direito de peticao e de ac¢ao popular (art. 52°); o direito de queixa
ao Provedor de Justiga (art. 23°); e meios jurisdicionais (nomeadamente a justica constitucional e
administrativa); a responsabilidade civil do Estado e das entidades publicas (art. 229). Todos

20 A respeito do Ambito de aplicacdo dos preceitos do titulo I, Jorge Miranda faz notar que o titulo I foi originalmente
pensado para se aplicar apenas aos direitos, liberdades e garantias. Adverte, pois, que € preciso distinguir os que se
aplicam a cada tipo de direito (1993: 136, nota 2).

2l Artigo 17° (Regime dos direitos, liberdades e garantias): “O regime dos direitos, liberdades e garantias aplica-se aos
direitos enunciados no titulo II, aos direitos fundamentais dos trabalhadores, as demais liberdades e ainda a direitos de
natureza analoga, previstos na Constituicdo e na lei.” [/976] Na actual redaccdo do mesmo artigo ja ndo constam as
referéncias aos direitos dos trabalhadores e as demais liberdades.

2 Artigo16° (Extensdo dos direitos) “(...) 2. Os preceitos constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais
devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem.” [1976]
Embora a epigrafe tenha sido alterada, a redac¢ao deste artigo mantém-se idéntica a de 1976.
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estes, a excepgao do direito de resisténcia, aplicam-se aos DS (Gomes Canotilho e Vital Moreira,
1991: 144). Para além disso, ha que ter em conta a sec¢do da constitui¢do atinente a revisao
constitucional, variando os preceitos aplicaveis a uns e outros direitos, como veremos.

Da conjugagao de todos estes preceitos, para a maioria da doutrina evidenciam-se dois principais
regimes, um para os DLG e outro para os DS, embora haja dentro de cada um especificidades a
ter em considera¢ao: de facto, mesmo dentro de cada titulo, o legislador constituinte atribuiu
maior rigidez e maior protec¢do a um determinado conjunto de direitos. De facto, como diz
Casalta Nabais, “tal dicotomia nao deve ser entendida em termos rigidos” (1990: 21).

A classificagdo de direitos e regimes — para além da dicotomia DLG vs DS

Diante da mais do que evidente complexidade do sistema, grande parte do esfor¢o da doutrina
tem sido canalizado para a destringa entre os varios tipos de normas fundamentais e os regimes
que se lhes aplicam. Neste ponto, julgamos ser pertinente e bastante 1til a classificacdo feita por
Jorge Miranda (1993: 145-146), que procura hierarquizar os direitos por “ordem decrescente de
consisténcia e proteccdo juridica”, e que reproduzimos no seguinte quadro. Como se vé, a
classificagao feita por este autor ultrapassa a distingao sistemadtica de direitos em func¢ao da
titularidade, do objecto ou do contetido, ou entre DLG e DS, antes privilegiando um critério que
mais facilmente permite avaliar a importancia atribuida pelo legislador constituinte a cada
direito. Note-se ainda que o autor estabelece uma distin¢do entre os tipos de regras que compdem
o regime a aplicar a cada tipo de direito: regras comuns (aplicaveis a todos os direitos) e regras
especificas (aplicaveis aos DLG ou aos DS). Estas tiltimas podem ainda ser materiais ou de fundo,
organicas ou de competéncia, ou, por fim, relativas a revisao constitucional. Tendo em conta os
varios critérios incluidos na constitui¢ao de 1976, eis entdo a lista coligida por Jorge Miranda:

Direitos, liberdades e garantias
mencionados no artigo 19%, n.° 6

Direitos com a plenitude do regime de direitos,
liberdades e garantias e insusceptiveis de
suspensao mesmo em estado de sitio com
suspensao total de garantias constitucionais;

Direitos, liberdades e garantias (do
titulo II da parte I)

Direitos que beneficiam do triplice regime
substantivo, organico e de limites materiais de
revisdo constitucional (...).

Direitos fundamentais de natureza
analoga ou direitos, liberdades e
garantias dispersos por outras
disposi¢des da Constitui¢ao

Direitos que beneficiam apenas do regime material
dos direitos, liberdades e garantias;

Direitos constitucionais dos
trabalhadores que nao sejam direitos,
liberdades e garantias

Direitos que beneficiam também do regime dos
limites materiais de revisao constitucional (artigo
2882, alinea ¢));

Direitos econdmicos, sociais e culturais,
para além desses, que constem tanto da
Constitui¢do como da Declaragao
Universal

Direitos que, por forma implicita, constituem
ainda limites materiais de revisao constitucional;

Restantes direitos econdmicos, sociais e
culturais consignados na Constituigao

Direitos sujeitos apenas ao regime dos direitos
econdmicos, sociais e culturais;

Direitos fundamentais de natureza
analoga ou direitos, liberdades e

Direitos que beneficiam, parcialmente pelo menos,
do regime material dos direitos, liberdades e
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garantias constantes da lei ou de regras | garantias;
de Direito internacional

8 | Outros direitos fundamentais constantes
de leis ou de regras de Direito
Internacional.

Mesmo admitindo que apenas parte da doutrina concordara com esta classificagao, o que € certo
é que tem o mérito de ajudar o intérprete da lei constitucional.?> Mas, ainda que se concorde com
a lista, o problema de determinar que direitos cabem em cada uma das categorias mantém-se, na
medida em que isso nem sempre € Obvio da leitura dos artigos. Essa tarefa compete,
inevitavelmente, ao intérprete, que se socorrera de diversos elementos para chegar a tal
conclusao.

H4, no entanto, pelo menos uma excepgdo a notar neste ponto: Jorge Reis Novais defende que
ndo ha um regime diferente para os DLG e para os DS. A seu ver, esta concep¢ao ja ndo é valida e
cabe ao TC proceder a “equipara¢do de fundo” entre os DLG e os DS (2006: 207 e ss.).

A articulagdo entre DLG e DS — o primado dos DLG? Um sistema unitdrio?

Diante da diferenca de regimes aplicdveis aos varios tipos de direitos, alguma doutrina defende
que os DLG terao um primado sobre os DS, nomeadamente por se lhes aplicar um regime mais
exigente (tanto no que respeita aos artigos 172 e seguintes, como a nivel da tutela jurisdicional) e
por serem directamente aplicaveis. Esse regime refor¢cado esta ligado, no entender de Jorge
Miranda, ao “primado da democracia (politica) sobre todos os propdsitos de modificacdo da
ordem econdmica e social” (1993: 132). No entanto, este autor também afirma que o contraste
entre DLG e DS nao é radical, havendo entrecruzamentos (1978a: 339), e que, no futuro, as
normas que incluem direitos sociais podem vir a tornar-se em normas preceptivas, logo,
directamente aplicaveis (Idem: 347).

Para outros autores, como Vieira de Andrade, ao prever regimes diversos a constitui¢ao
reconhece ostensivamente a existéncia de dois tipos diferentes de direitos: os primeiros, cujo
conteddo principal é determinado ou determindvel, e outros em que aquele tem de ser
determinado pelo legislador ordinario (2001: 181). Ainda assim, refere haver apenas um sistema
de direitos fundamentais na constituicdo, uma ordem nao-hierdrquica e pluralista (Idem: 97).

Gomes Canotilho e Vital Moreira, por seu lado, reconhecendo a influéncia da teoria liberal dos
direitos fundamentais assim como da concepcdo social (e até socialista) sobre os mesmos, ainda
que notando “talvez a énfase para a primeira” (1991: 104), afirmam que acaba por se tratar de um
“conjunto unitario” (...) cuja caracteristica principal é a tensdo dialéctica entre os tradicionais
direitos negativos e os novos direitos positivos” (Idem, ibidem). Contudo, e apesar do destaque
dado pela constituicdo aos DLG, argumentam nao poder fazer-se uma “distingdo radical de
natureza entre os direitos fundamentais constitucionalmente enunciados (Idem, 105). Ainda para
estes autores, a dualidade do regime de direitos fundamentais também nao é muito clara, sendo
dificil determinar quais os preceitos a que se aplica o regime especial dos artigos 17° e seguintes.

2 Qutros autores optam por classificacdes diversas, embora com semelhancas. Veja-se, a titulo de exemplo, o caso de
Manuel Afonso Vaz, que distingue os chamados “direitos constitucionais” “com reserva normal de contetido
constitucional” dos “direitos sociais” (que nao correspondem ao titulo III) em relacdo aos quais compete ao estado
“conferir expansivamente a medida de protec¢ao juridica do direito” (1998: 442).
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A seu ver, apenas os DS “que consistam e na medida em que consistam exclusivamente em
direitos dos cidaddos a prestacdes ou actividades do Estado” ficam de fora daquele regime
especial (1978: 61).

Também Jorge Reis Novais recusa a ideia de que ha uma hierarquia dos direitos fundamentais, ja
que todos eles podem colidir e justificar a restricdo uns dos outros (Reis Novais, 2004: 299). Por
sua vez, Paulo Otero sustenta que as normas constitucionais sobre direitos fundamentais tém
uma eficacia reforcada que se reflecte em trés aspectos: na sua aplicabilidade directa (1); na
vinculacdo de entidades publicas e privadas (2); e, por fim, na maxima efectividade interpretativa
(3).% Ora, s6 os direitos pessoais universais e a parcela minima indispensavel dos direitos sociais
beneficia desta forga (2007: 590).25

Para Jorge Miranda, um critério misto subjaz a divisao da parte I: a seu ver, o catadlogo de DLG é
mais homogéneo e o que o une é a ideia de liberdade civil e politica. Ja o catdlogo de DS é, afirma,
mais heterogéneo, e é enformado pelas ideias de igualdade, solidariedade e promogao social
(1978a: 336). Parece ser ponto relativamente pacifico na doutrina portuguesa que as normas
constitucionais que prevéem DLG consagram essencialmente direitos negativos, e que o seu
cumprimento pelo sujeito passivo, o Estado, implica que este se abstenha de praticar
determinados actos. Por seu lado, as normas que consagram direitos sociais sdo vistas como
tendo essencialmente uma componente positiva, donde o facto de serem direitos “através do
Estado”.? Esta seria mais uma razao para justificar a reparticio dos vdarios direitos em dois
titulos. Mas de resto, sao varias as concepgdes e correntes doutrinais, cada uma revestida de
alguma complexidade tedrica, e que apenas referimos brevemente nesta secgao.

A extensdo de direitos

Também o artigo 162, relativo a extensao dos direitos, foi objecto de analise por parte da doutrina,
que se ateve na questdao de saber se o catalogo aberto de direitos fundamentais definido nesse
preceito se limitaria a abranger novos DLG ou se também novos DS. Para Jorge Miranda, o
catdlogo é aberto a qualquer um dos dois tipos de direitos (1993: 154-155), e no mesmo sentido
apontam Gomes Canotilho e Vital Moreira (1991: 116-117).

Serdo os direitos sociais verdadeiros direitos?

Uma das preocupagdes da doutrina tem sido a de frisar que, de facto, a constitui¢do consagra
verdadeiros direitos sociais e nao meras directivas ao legislador, normas programaticas de
alcance meramente politico, normas organizatérias ou garantias institucionais.
Independentemente do arranjo sistematico dos preceitos que consagram direitos fundamentais e
da possivel diferenca de regimes aplicaveis a DLG e DS, estes ultimos nao se reduzem a meros
simbolos, enfeites ou “bibelots”.?” Para Gomes Canotilho e Vital Moreira, tanto na sua
componente negativa como positiva, os DS sdo verdadeiros direitos, com um titular directo (os
cidaddos ou organizagdes sociais) e um sujeito passivo (o Estado) e com meios de garantia de
efectivagdo proprios (1991: 120). Na sua opinido, os DS distinguem-se dos DLG também pelo seu
objecto, sendo que a sua violagao se da essencialmente, mas ndo apenas, através da omissao da
pratica ou actividade estadual que o seu respeito exige (1978: 63).

24 Quanto a este ultimo aspecto, também Gomes Canotilho e Vital Moreira, entre outros, defendem que, em caso de
dudvida, a interpretacdo destas normas deve ser a mais extensiva possivel (1978: 64).

% Quanto a esta “parcela minima dos direitos sociais”, veja-se abaixo.

%% Vieira de Andrade, 2001: 56, nota 14.

27 Bacelar Gouveia, 1995: 271.
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O regime especifico dos direitos, liberdades e garantias — breve apontamento

Quanto ao regime especifico dos DLG, a doutrina reconhece-lhe as seguintes caracteristicas:
aplicagdo imediata (artigo 18 — sendo que alguns DLG decorrem de normas directamente
exequiveis, isto é, invocaveis independentemente da existéncia de lei que as concretize, enquanto
outras sdo nao-exequiveis por si mesmas e necessitam da intervencao por parte do legislador?);
vinculam as entidades publicas e privadas; gozam de reserva de lei; constituem limites materiais
de revisao.

B. Considerag¢des sobre o regime especifico dos direitos sociais

A doutrina portuguesa tem-se debrucado sobre varias questdes atinentes aos direitos
fundamentais sociais. Por um lado, ocupou-se da descrigao do espirito que se vivia no tempo dos
debates na assembleia constituinte e das varias influéncias que se fizeram sentir sobre os
trabalhos, nomeadamente as suas fontes directas ou imediatas. Por isso, a sua andlise passa
inevitavelmente, embora em diferentes graus de profundidade, por considerandos de indole
histérica e dita comparativa.

Também se tem tentado justificar a opgao do legislador por direitos sociais fout court, embora nao
se discuta se as formulag¢des escolhidas pelo legislador sao as mais indicadas para a efectivagao
destes direitos. Para Jorge Miranda, entre tantos outros, a igualdade material ndo é inata, nao
bastando pois que seja afirmada.” Ao contrario do que se aplica aos direitos tributarios dos
movimentos liberais, cuja efectivagio é, em grande medida, maior quanto menor for a
intervencao do Estado, ja quanto aos direitos sociais, que pressupdem que o Estado actue sobre a
realidade social, “o direito de indole social realiza-se tanto mais quanto maior for a acgao do
sujeito passivo, o Estado” (1978a: 307).

Por outro lado, a doutrina tem-se dedicado a destringar qual é a ldgica da sua disposigao
sistematica dentro do titulo III, a determinar que tipo de normas se trata e a classifica-las e, de
seguida, a averiguar o regime que se lhes aplica. Nao se discutem, todavia, as suas vantagens e
desvantagens, antes alguns dos problemas que colocam ao aplicador da lei.?® Por fim, tecem-se
alguns comentdrios sobre questdes essenciais, relativas ao lugar dos DS no ordenamento juridico
portugués e a sua aplicagao e interacgao com outros preceitos, que tém vindo a dividir a doutrina.
Analisemos entdo, em separado, de todas estas questdes aquelas as quais a doutrina tem vindo a
conferir maior destaque.

As fontes imediatas dos direitos sociais — 0s projectos dos partidos

Apesar de todos aqueles que estudam em profundidade este tema, ndo sdo muitos os académicos
que se refiram com pormenor nas suas obras aos trabalhos preparatérios da constitui¢do e das
suas revisdes. As mais das vezes, é expendido mais tempo em consideragdes sobre opgdes

28 3 = . P . . .
As normas ndo directamente exequiveis que consagram DLG pode, por isso, aplicar-se a figura da

inconstitucionalidade por omissao.

** Miranda, 1978a: 306.

30 Na doutrina estrangeira, mais concretamente, na alema, encontramos uma obra muito relevante a este respeito. Na
sua teoria dos direitos constitucionais, Alexy enumera de forma extremamente interessante e relevante argumentos a
favor e contra a constitucionaliza¢do de direitos sociais. Referindo-se ao caso alemio, demonstra que, embora ndo
havendo um catdlogo extenso (ha apenas um direito expressamente consagrado) os direitos sociais fundamentais podem
ser (e tém sido) derivados do principio geral da dignidade humana (2004: 289).
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tomadas em constitui¢des anteriores e estrangeiras do que, por exemplo, nos projectos dos
partidos e nos debates sobre os mesmos. Jorge Miranda, que dedica alguns paragrafos de mais do
que uma das suas obras aos projectos, da-nos uma perspectiva interessante e pouco habitual a
este respeito (1978a: 317-322).3! De facto, afirma que “a problematica dos direitos fundamentais
foi das mais candentes na Assembleia Constituinte de 1975-1976” em que perpassavam dos
projectos dos partidos “correntes ideoldgicas bem identificadas” (1993: 121). Ainda assim, fica
por explicar a razao pela qual uma determinada formulagao terd sido escolhida em detrimento de
outra, ou que debates terdo sido mais polémicos.

Jorge Miranda dedica-se entdo brevemente a expor e comentar as ideias essenciais de cada um
dos projectos dos partidos com assento na assembleia constituinte,’? acabando por concluir que
estes estavam separados em dois grupos devido a uma “clivagem sensivel”: os projectos do CDS,
do PPD e do PS enquadravam-se na tradi¢ao do constitucionalismo ocidental, enquanto os do
PCP, MDP/CDE e UDP no constitucionalismo de matriz soviética e leninista (1993: 125). Mais,
enquanto o projecto do CDS era “um projecto liberal”, que dava pouca importancia aos direitos
sociais, o do PS consagrava tanto DLG como DS, dando mais relevancia aos primeiros, e
ressalvava os direitos dos trabalhadores; o projecto do PPD também consagrava ambos os tipos
de direitos, embora de forma diferente, e incluia um titulo com principios gerais; o do PCP
privilegiava os DS mas ndo deixava totalmente de parte os DLG; os projectos do MPD/CDE e da
UDP davam apenas importancia aos DS, que eram integrados no “combate revoluciondrio em
curso” (Idem: 125).

Esta breve andlise permite desde logo perceber, pelo menos em parte, as origens das solugdes
acolhidas na versao original da constitui¢ao. Todavia, voltamos a frisar que, na generalidade da
doutrina, muito fica por ser dito sobre os debates, matéria que seria, indubitavelmente, util para a
compreensao dos preceitos em analise.

O sistema de direitos sociais

Na versao de 1976, o titulo III, relativo aos DS, dividia-se em quatro capitulos: o primeiro, com
apenas um artigo, consagrava um principio geral relativo a forma de efectivagao dos DS (artigo
50°); o capitulo II continha o catalogo de direitos e deveres econdmicos (artigos 51° a 62°); o
capitulo III cingia-se aos direitos e deveres sociais (artigos 63° a 72°); e, finalmente, o capitulo IV
enunciava os direitos e deveres culturais (artigos 73 a 79°%). Esta configurag¢ao foi alterada logo
em 1982, por forca da elimina¢ao do artigo 50°, mantendo-se hoje apenas trés capitulos, relativos
a cada tipo de direito em fung¢do do objecto (econdémico, social ou cultural). Também a propria
formulacdo dos preceitos deste titulo III foi sujeita a altera¢des ao longo das varias revisdes,
algumas mais relevantes do que outras.

Para além desta arrumacao sistematica, cada capitulo deste titulo III contém diferentes tipos de
normas, ndo se tratando meramente de direitos positivos. Algumas sido-no, de facto (como o
direito a saude ou o direito a habitacao), mas também hd liberdades (direito de propriedade, por
exemplo), direitos que impdem obrigagdes ao Estado mas também a terceiros, e deveres. Ha
também direitos de determinadas categorias de pessoas (trabalhadores, cidadaos, criangas ou

! De uma maneira geral, as constitui¢des anotadas e comentadas que consultdzmos incluem elementos desta ordem mas
nem sempre em pormenor. Mais interessante porque particularmente pormenorizada é, porém, a obra de José
Magalhies sobre a segunda revisdo constitucional (Magalhaes, 1989).

32 Projectos esses que se encontram na obra desse mesmo autor: 1978b, vol I: 231 ¢ ss.
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jovens, por exemplo), e outros de toda a colectividade. E, pois, de seguir a recomendagio de
Gomes Canotilho e de Vital Moreira quanto a necessidade de ter alguma cautela ao analisar este
titulo sob pena de “cair em generaliza¢des precipitadas e infundamentadas” (1978: 59). Ha
também quem defenda que da jurisprudéncia constitucional decorre uma diferenciagao entre DS,
alguns tendo um “estatuto diferenciado” face aos demais (Melo Alexandrino, 2006: 605).

As revisées constitucionais e o sistema constitucional de direitos fundamentais

Ao longo das varias revisdes a Parte I, relativa aos direitos fundamentais, sofreu varias
modifica¢gdes com implica¢des a varios niveis. Por um lado, alguns direitos foram deslocados do
titulo III para o titulo II, o que veio acentuar a divisdo sisteméatica em DLG e DS. Por outro, foram
adicionados alguns direitos e modificaram-se as formulag¢des de alguns preceitos. Houve também
mudangas importantes no dominio da tutela jurisdicional dos direitos, que ocorreram noutras
partes da constitui¢ao. De entre todas estas alteragdes, as mais significativas no que toca aos
direitos a educacao e a satde serdo discutidas em sede prépria, o mesmo valendo para o regime
da fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissdo. Cabe-nos entdo agora cingir-nos as
consideragdes tecidas pela doutrina de cardcter mais geral sobre as mudancgas na Parte L.

Com a primeira revisado constitucional, as modifica¢des operadas na parte atinente aos direitos
fundamentais denotam uma reorganizagdo que, segundo Jorge Miranda, adopta um critério
estrutural de distingdo entre os preceitos do titulo II e III. “Quase todos” os direitos, liberdades e
garantias dos trabalhadores sao deslocados para o titulo II, enquanto este tltimo é, a imagem do
que ja era feito no titulo IIl quanto aos DS, dividido em trés capitulos (direitos, liberdades e
garantias pessoais; direitos de participacao politica; e, por fim, direitos dos trabalhadores) (1993:
132-133). Este esfor¢o de sistematizacdo e de clarificagao por parte do legislador facilitou a tarefa
do leitor e do intérprete, embora ndo a tenha resolvido por completo. Gomes Canotilho e Vital
Moreira afirmam que, de um modo geral, as alteragdes de 1982 a Parte I nao alteraram o “sentido
origindrio” dos preceitos dedicados aos direitos fundamentais, “antes o sublinharam e
aperfeicoaram” (1991: 96). A nivel dos DS, é importante destacar o facto de a revisao ter vindo
reforcar a dimensao subjectiva essencial dos mesmos, “transformando aquilo que anteriormente
se apresentavam como deveres estaduais em direitos, em auténticos direitos sociais” (1991: 129).
De facto, ao enunciar que “a familia” (art. 67°) e “os pais e as maes” (art. 68°) “tém direito a
proteccao da sociedade e do Estado” (artigos 67° e 68°) e que “as pessoas idosas tém direito a
seguranga econdmica” (art. 72%), produziu-se uma mudanga significativa para aqueles a quem ja
antes, na versao original da constituicao, se dirigiam aqueles artigos, mas a quem nao se
atribuiam expressamente direitos, falando a doutrina de meras “imposi¢des constitucionais” e
“garantias institucionais” (veja-se, por exemplo, Gomes Canotilho e Vital Moreira, 1978: 173).

Para Vieira de Andrade, e fruto das alteragdes operadas a constitui¢ao econdmica, é de destacar o
facto de a vinculag¢do dos DS a construc¢dao de uma sociedade socialista ter sido afastada com a
revisao de 1982 (2001: 97), nomeadamente através da supressao do artigo 50°, um principio geral
que era aplicavel a todos os DS.

A segunda revisdo, por seu lado, incidiu de forma significativa na formulagdo especifica de
alguns direitos (nomeadamente no que respeita aos DLG, a proposito da informacao e da
comunicagdo social e, no que toca aos DS, ao direito a satide). Em termos sistematicos, ha a
destacar a deslocacdo do preceito sobre protec¢ao dos consumidores para o titulo II, quando até
entdo constava da secgdo atinente a organizacao econémica (Miranda, 1993: 134). No entanto, esta
revisdo foi menos extensa e menos profunda do que a primeira, ndo tendo igualmente sido
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perturbada a “filosofia constitucional” no capitulo de direitos fundamentais (Gomes Canotilho e
Vital Moreira, 1991: 98).

Embora admita que ndo se alterou a esséncia do texto constitucional original, para José
Magalhaes esta segunda revisao € “um reflexo constitucional parcial do retrocesso, no plano dos
factos, dos processos de transformacao social e politica” e implicou a altera¢do nos mecanismos
de garantia de “conquistas sociais do Estado-providéncia” (1989: 102). Cremos que esta afirmagao
é, em parte, atribuivel a alteragao atinente ao SNS, que passou a ser “tendencialmente” gratuito.
Este autor refere ainda terem sido discutidos desenvolvimentos importantes quanto a questdes
concretas como a tutela jurisdicional dos direitos fundamentais. Destaque-se, a este nivel, a
proposta (ndo sucedida) do PCP de introduzir a figura do recurso de amparo, com vista a
fiscalizacdo de actos politicos violadores destes direitos.

Ja em 1982 José Magalhaes prognosticava quais seriam as grandes questdes em debate na revisao
subsequente. Os temas da satide e da educagao seriam, a seu ver, susceptiveis de serem afectados
pela jurisprudéncia do tribunal constitucional. Esse desenvolvimento poderia estar, por exemplo,
na origem de mais propostas de limitacdo da garantia publica do direito a satide (Idem: 107). Na
realidade, tal ndo sucedeu. A terceira revisdo ndo incidiu sobre os preceitos relativos aos DS,
apenas tocando na matéria dos direitos fundamentais a respeito da participacdo politica (artigo
15% n%). S6 em 1997, mas em pequena escala, se voltou a alterar o titulo III. Desde 1997, e a
excepgao de duas modificagdes menores nos preceitos atinentes aos direitos a familia e a
habitagao, o catalogo permanece o mesmo.

Os temas mais debatidos pela doutrina

Para Jorge Miranda, ha um regime comum aos DS embora tal ndo decorra expressamente da
constituigao. O que explica esta omissdo? Na sua opinido, explica-se, por exemplo, pelo facto de o
legislador atribuir maior importancia aos DLG, por os DS serem mais recentes, e por haver menor
discussao doutrindria e jurisprudencial em torno dos mesmos (1993: 340). Contudo, defende a
importancia de encontrar um regime comum aos DS para traduzir a singularidade destes face aos
DLG.

Na sua opinido, sao vdrias as caracteristicas dos DS: em primeiro lugar, resulta dos preceitos de
onde estes decorrem que cabe ao Estado a tarefa fundamental de efectivar os DS (artigo 9° d))
(Idem: 342). Por outro lado, a sua efectivacao pressupde a participagao dos interessados imediatos
e da sociedade civil (Idem: 346), na medida em que o legislador terd incluido na CRP mecanismos
que procuram proceder a efectivagdo da democracia participativa entre nds. Mais, para a
realizagao dos DS, os 6rgaos politicos e legislativos devem ponderar como agir em funcdo dos
recursos disponiveis (Idem: 348). No entanto “por regra, o contetido essencial de todos os direitos
devera sempre ser assegurado” e s6 o que estiver para além dele estd a disposi¢ao do legislador
(Idem: 349). Aos DS cabe também formas de tutela adequada: para além da possibilidade de haver
inconstitucionalidade por accdo, a constituicdo inclui um método préprio para avaliar se as
normas programaticas sdo violadas pelo legislador ordinario: a figura da inconstitucionalidade
por omissdo € a sua violagdo mais caracteristica (Idem: 351). Ao contrario dos DLG, onde a
competéncia legislativa compete principalmente a Assembleia da Republica, no caso dos DS essa
competéncia é, salvo algumas excepgdes, concorrencial, logo partilhada entre o governo e a AR, e
também por vezes pelas assembleias legislativas regionais. Por fim, os DS constituem limites
materiais de revisdo constitucional: aqueles DS que sdo enumerados na DUDH representam, por
forca do artigo 162 n?2, limites implicitos ao legislador de revisao (nomeadamente os direitos a
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satde e a educagao). Para Jorge Miranda, isto significa que nem o contetido essencial desses
direitos, nem o seu regime podem ser afectados por uma revisao constitucional (Idem: 352).
Tratemos entdo de algumas destas questdes em maior pormenor.

Direitos sociais enquanto direitos positivos dependentes da accdo do legislador

ordindrio
A doutrina tem trabalhado sobre esta particular caracteristica dos direitos fundamentais sociais
portugueses e, a imagem do que diz Jorge Miranda, fala-se da tarefa do legislador na sua
concretizacdo e na sua liberdade de conformagao, liberdade essa que nao é absoluta sob pena de
nao haver qualquer vinculagao, o que iria contra o espirito dos preceitos (Reis Novais, 2006: 190).
De facto, como sao liberdades concretas, que nado basta proclamar, exige-se uma intervengdo do
legislador que ha-de determinar mais concretamente os preceitos constitucionais, pois que
embora ndo determinados (embora tal varie de preceito para preceito) sdo determinaveis (Vieira
de Andrade, 2001: 178). Ora, importa lembrar que os DS exigem ao legislador que legisle, pois
essa € a forma primordial de concretiza-los — sdo pretensdes a uma acgao legislativa, ou “leges
imperfectae” (Gomes Canotilho, 2002: 369) e o legislador tem, pois, para alguma doutrina, um
verdadeiro dever de legislar (Pereira da Silva, 2003). No que toca a este ponto, o acdrdao 330/89
do TC é particularmente relevante.

A reserva do possivel na concretizacio dos DS e a sua realizagdo progressiva

Quanto a esta questdo, nao parece haver polémica entre a doutrina portuguesa. De facto, é neste
dominio que a doutrina d4 conta da realidade (a conjuntura econémica; as opg¢oes politicas) e da
forma como esta ¢ articulada com os direitos positivos. Dada a limitagao dos recursos ao dispor
do Estado, é inevitavel que este tenha de fazer op¢des. Em cada momento, o Estado precisara de
ter em conta os recursos de que dispde quando os afecta a realizacdo de certos preceitos
constitucionais. Na sua vertente de direitos a presta¢des, a efectivagdo dos DS esta limitada aos
recursos existentes, sendo, em si mesmos, direitos sob reserva da possibilidade social (Vieira de
Andrade, 2001: 58; veja-se, no mesmo sentido, Gomes Canotilho e Vital Moreira, 1991: 130). Mais,
porque estes direitos, ndo podem, em principio, ser realizados de uma s6 vez, por falta de
recursos, porque as necessidades estdo em permanente mutagdo, diz-se que os DS sao de
realizacdo progressiva, que tendem a concretizar-se ao longo do tempo. Também neste sentido
aponta a formulagdo precisa de alguns preceitos, onde advérbios como “progressivamente”
indicam o caminho que havera a percorrer antes da realizagdo plena desses direitos.?®> Ainda
assim, a doutrina também defende que se no momento em que sao consagrados ja ha recursos
para os efectivar, estes tém entdo aplicacdo directa (Miranda, 2000: 384).

O contetido minimo dos DS
Ora, ao mesmo tempo que é reconhecida a inevitabilidade das limitagdes ou problemas de
concretizacdo dos DS, a maioria da doutrina insiste que tal ndo deve, na pratica, significar uma
carta branca para o legislador. Nao deixa de haver uma vinculagdo aos DS mesmo quando os
recursos sao escassos. Donde a discussao da ideia de um contetido minimo ou essencial dos DS,
segundo a qual existem elementos em cada direito que devem ser concretizados em qualquer
altura, e sem 0s quais este ndo estara a ser respeitado. A ideia de um contetido minimo também
surge inimeras vezes na doutrina estrangeira sobre direitos econdmicos, sociais e culturais, tanto

3 Veja-se o artigo 74°, alinea e), onde se dispde que cumpre ao estado “Estabelecer progressivamente a gratuitidade de
todos os graus de ensino”.
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a nivel nacional®* como no ambito do direito internacional dos direitos do homem. Nesses
contextos, o conceito tem precisamente o mesmo alcance e depara-se com alguma polémica. Para
os seus defensores, trata-se de uma forma de ajudar os Estados a definir prioridades. Vém-no
como um ponto de partida na concretizagdo de direitos que, pela sua natureza, sao de realizagao
progressiva, tendo em conta a escassez de recursos. Ora, para os seus detractores, em vez de se
tratar de um ponto de partida, esse conteudo minimo torna-se num objectivo final, num ponto de
chegada, que os Estados dificilmente atingirdo e a partir do qual nada mais farao.*

Entre nods, autores como Jorge Miranda (1993: 349), Vieira de Andrade (2001: 183) e Gomes
Canotilho e Vital Moreira (1991: 130) sustentam a existéncia do “minimo”. No entanto, e muito
embora tenham sido feitas algumas sugestdes neste sentido, a doutrina nao define o que sera esse
conteddo minimo ou essencial de cada DS, deixando essa tarefa para o aplicador da lei.? Outros
autores, porém, criticam esta interpretacao por defenderem que nao contribui para a efectivagao
dos DS (Reis Novais, 2006: 207). Como se verd, também a jurisprudéncia ndo tem sido alheia a
este conceito.’” Por outro lado, também é importante notar o facto de a doutrina analisar esta
questdao em ligacdo com o principio da dignidade humana e com a questdo do minimo
existencial .3

A proibigdo do retrocesso social
A questdao da proibigdo do retrocesso social é outra que tem gerado um debate doutrindrio
significativo. A ideia essencial a ter em mente é a de que, por se considerar que os DS se devem
realizar de forma progressiva, e independentemente da escassez de recursos, em qualquer caso, o
legislador estara impossibilitado de introduzir reformas que voltem atrds no progresso ja
alcancado na realizacdo de um certo direito social. Sera que, de acordo com a constitui¢ao, ndo se
pode “descumprir” o que ja foi cumprido? Grande parte da doutrina parece ser favoravel a esta
ideia (Pereira da Silva, 2003: 247). Esta foi, em certa medida, a tese acolhida pelo préprio TC, mas
apenas uma unica vez, num caso relativo ao SNS (acdrdao 39/84), onde se dispunha que, “apos
ter emanado uma lei requerida pela Constituicdo para realizar um direito fundamental, é
interdito ao legislador revogar essa lei repondo o statu quo anterior. A instituicdo, servigo ou
instituto juridico por ela criados passam a ter a sua existéncia constitucionalmente garantida.
Uma nova lei pode vir altera-los ou reforma-los, nos limites constitucionalmente admitidos, mas
nao pode vir extingui-los ou revoga-los.”

De facto, também para Gomes Canotilho e Vital Moreira “as normas constitucionais que
reconhecem direitos econémicos, sociais e culturais de caracter positivo tém pelo menos uma
fungao de garantia dos graus de realizagdo, atingida em cada momento, por esses direitos” (1978:
64 e também, no mesmo sentido, 1991: 131). Paulo Otero, por seu lado, distingue entre os casos
em que o retrocesso € absoluto (nos casos dos direitos ligados a inviolabilidade da vida humana e
de condi¢des minimas) e em que uma reduc¢do de medidas ja concretizadas é inconstitucional; e
0s casos em que existe apenas uma proibigao de arbitrariedade no processo de retrocesso: pode

34 Alexy, por exemplo, refere-se a um “minimo vital” (citado em Gomes de Andrade, 2006: 56). Ver também Alexy,
2004: 344 e ss.

3% 0 préprio 6rgio que tutela a aplicagdo do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais tentou
dar passos no sentido de alcancar uma definicio de um “minimum core content” para cada direito. Veja-se os
comentdrios gerais n°s 13 e 14, sobre os direitos a educagdo e a saude, respectivamente.

3¢ Canotilho refere-se a um “standard minimo™ no qual se incluem, por exemplo, o rendimento minimo garantido e as
prestacdes de assisténcia social (2000: 518).

37 Este conceito foi expressamente referido numa declaragdo de voto ao acérddo 148/94.

38 Veja-se, neste sentido, Gomes de Andrade, 2006: 56 e ss.

19



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

haver retrocesso desde que este seja devidamente fundamentado. Em qualquer caso, este juizo é
passivel de ser controlado jurisdicionalmente (2007: 590).

Autores ha que, embora nao concordem com a existéncia na constituicdo de um principio
autonomo que expressamente proiba a reformatio in pejus, admitem que deve haver uma certa
garantia de estabilidade no ordenamento. Por isso, concordam que seja declarada a
inconstitucionalidade material de normas que revoguem outras normas conformadoras de DS
sem que estas sejam substituidas (Vieira de Andrade: 2001: 393). Jorge Reis Novais, por seu lado,
também é contra a existéncia de uma qualquer imposic¢ao juridicamente vinculante neste sentido,
dado que os DS estao sob reserva do possivel. Mais, a seu ver, o TC ndo tem competéncia para
decidir sobre matérias destas que afectem o orcamento (Reis Novais, 2004: 294-295).

Jorge Pereira da Silva dedicou-se com alguma profundidade a analisar este conceito, tanto em
funcdo da doutrina como da jurisprudéncia a este respeito, acabando por concluir que é um
principio vago e que surgiu em 1976 num contexto particular. Nessa altura, revestia-se de uma
carga ideoldgica, estando associado ao caminho para o socialismo, carga essa que se perdeu, pelo
menos em parte, com a revisdo de 1989 (2003: 247 e ss. e 2002: 47). Afirma ainda que pode voltar a
ter uma carga ideolégica nos nossos dias se for utilizado por aqueles que se opdem as tendéncias
para a reducao do Estado social (2003: 252).

Os direitos fundamentais sociais e o principio da dignidade humana
Questao tida por importante pela doutrina e, pela jurisprudéncia recente do TC, é a da
articulagao entre os DS e os varios principios consagrados na constitui¢ao e, em particular, o
principio da dignidade humana. E no artigo 1° da constituigio que surge este conceito, ao
afirmar-se que “Portugal é uma Reptblica soberana, baseada na dignidade da pessoa humana e
na vontade popular e empenhada na construgao de uma sociedade livre, justa e solidaria”.

Principios como os da dignidade humana, da proporcionalidade e da confianga tém, de facto,
sido apontados como ajuda a superagao das varias dificuldades especificas dos DS (mas também
dos DLG). A dignidade humana surge como critério interpretativo e integrativo do sistema de
direitos fundamentais: em caso de duvida, deve optar-se pela opcao que mais respeite a
dignidade do cidadao.®

Ora, a doutrina tem notado como o préprio TC, quando colocado perante normas que
alegadamente violam normas constitucionais consagradoras de DS, tem cada vez mais vindo a
recorrer a aplicagao deste principio, em vez de procurar definir mais concretamente o verdadeiro
significado de cada direito.* Para alguns autores, este desenvolvimento nao é de saudar. Gomes
Canotilho refere-se alias a ele como um dos factores de “deslocacao da socialidade”. Esta
jurisprudéncia faz com que estejamos a assistir a um “esvaziamento solidaristico” que, a seu ver,
“coloca entre parénteses os direitos sociais, como se ndo houvesse direitos sociais
autonomamente recortados, mas refrac¢des sociais da dignidade da pessoa humana aferida pelos
standards minimos da existéncia” (Gomes Canotilho, 2006: 82). Para Jorge Reis Novais, embora
questionavel, este excurso pode ter consequéncias positivas: “foi por essa via que, ainda assim, [0

3 A propésito do principio da dignidade, ver, entre outros, Reis Novais, 2004: 51 e ss e também Gomes Canotilho e
Vital Moreira, 2007: 196-199.
40 Ver, nomeadamente, Reis Novais, 2004: 64 e ss. O acérdao emblematico a ter em conta é o 509/92, a propédsito do
rendimento minimo garantido.
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TC] manteve indirectamente viva a ideia da relevancia juridica dos direitos sociais” (2006: 195). E
igualmente a partir deste principio que se desenvolveu a ideia do minimo indispensavel a uma
existéncia condigna (Idem e 2004: 66-68), que é visto por alguma doutrina como um novo direito
fundamental.** Mais havera a dizer sobre esta questdo quando analisarmos a jurisprudéncia do
TC.

As consequéncias da extensdo do catdlogo dos direitos fundamentais (e dos direitos
sociais)
Outro elemento frisado por alguma da doutrina é precisamente o dos efeitos da extensdo do
catdlogo de direitos sociais. Para Melo Alexandrino ha uma correlagdo negativa entre o numero
de direitos consagrados e a sua realizacdo pratica (Melo Alexandrino, 2007: 18). Aliada a
heterogeneidade dos direitos consagrados no titulo III, a extensao da lista pode levar a um
enfraquecimento daqueles que sdo mais facilmente concretizdveis, a sua banalizagdo (Gomes de
Andrade, 2006: 52). Paulo Otero, por seu lado, sugere que se estabelecam limites a enumeracado de
direitos (2001: 155). Defende ainda que a extensao dos DF, bem como a confusao sobre qual a sua
natureza (se sao posi¢Oes juridicas subjectivas, meras garantias, etc.) pode gerar uma
concorréncia entre direitos e colisao entre os memos. O autor teme pelo esvaziamento do conceito
de Estado de direitos fundamentais e alerta para o risco do regresso ao totalitarismo.

A crise do Estado social e o papel da Administracdo Piiblica na concretizacdo dos
direitos sociais
Para além do papel do legislador, a doutrina tem inevitavelmente trabalhado sobre a actuagao da
Administragao Pablica (AP): ndo s6 a AP é também destinataria dos DS, como a concretizagao
daqueles cada vez mais depende da actuagao daquela, estando até, para alguma doutrina, refém
dela (Otero, 2007: 345). Paulo Otero defende que a sua concretizagdo levou, por um lado, a um
maior intervencionismo do Estado; ao alargamento das tarefas da AP, e a crescente actuagao
reguladora da AP, o que, por sua vez, teve como consequéncia a progressiva desvalorizagdo do
papel do poder legislativo: o governo assumiu o papel de guardido do bem-estar. Ora, na sua
opinido, por a igualdade parecer prevalecer sobre a liberdade, estarmos num Estado de mal-estar.
A ponderacdo dos custos sociais e politicos torna dificil retroceder nesta posi¢do ou sequer
defender uma postura neoliberal a este respeito — estamos, entdo, perante um impasse: (os
Estados de direitos fundamentais, por confiarem a gestdo do bem-estar ao governo e esquecerem
o poder legislativo, aproximam-se dos Estados totalitarios (Idem: 168).

Por outro lado, a doutrina tem-se dedicado a analisar as consequéncias da chamada crise do
Estado social, vista como um problema politico mas também juridico, na medida em que o poder
politico, perante um novo contexto econdmico e social, se sente na necessidade de alterar,
repensar a realizacao dos direitos sociais.

Parece haver entre a doutrina portuguesa duas grandes posi¢des a respeito da crise do Estado
social ou Estado-providéncia e das consequéncias que este tem sobre a realizagao e efectivagao
dos direitos sociais em Portugal, assim como perspectivas mais intermédias. De um lado,
encontram-se aqueles que, a luz da influéncia do neoliberalismo, reinterpretam ou acentuam
anteriores visdes dos direitos sociais em que predominava o imperativo de aumentar o papel do

1 Veja-se Melo Alexandrino, 2006: 626, onde faz uma andlise aprofundada da jurisprudéncia do TC. Neste aspecto,
veja-se igualmente Alexy, 2004: 289 e ss., a propdsito da evolugdo da jurisprudéncia alema na sua interpretacdo do
principio da dignidade humana.
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Estado. Os direitos sociais sdo cada vez mais vistos como estando longe do contexto
marcadamente socialista e de justiga social em que foram consagrados na constitui¢ao, passando
a ser considerados a luz das novas realidades sociais e politicas, nomeadamente o
envelhecimento da populagdo, o acesso massificado ao ensino, entre outros, que evidenciam a
escassez dos meios existentes para concretizar as tarefas e os servigos eminentemente universais a
que a CRP inicialmente vinculou o Estado. Outros hd, porém, que embora ndo negando as
dificuldades com que se depara o Estado para pdr em pratica as normas concretizadoras de
imposi¢des constitucionais de DS, nem a continua insatisfacdo da populacdo com a qualidade dos
servigos prestados pelo Estado, e reconhecendo a necessidade e as vantagens da introdugao de
mecanismos que visam aumentar a sua eficacia, que passam nomeadamente pela abertura ao
sector privado, lamentam a cedéncia a logica de mercado e alertam para a necessidade de manter
vivo o espirito da constituigao.

Do primeiro lado encontramos, nomeadamente, Rui Machete, que sustenta como ao antigo
Estado-providéncia se substitui um novo paradigma em que a tendéncia é justamente para
reestruturar as instituicdes existentes de forma a torna-las mais eficientes e a reduzir as tarefas do
Estado, que de principal fornecedor de servigos essenciais passaria entao a mero regulador,
orientador, e com capacidade para intervir quando os servigos ndo fossem completamente
providenciados pelo sector privado (Machete, 2002: 32). Neste panorama, Portugal € visto como
estando numa situacao de ambiguidade devido ao facto de a constitui¢ao de 1976, mesmo com as
alteragdes introduzidas pelas varias revisoes, ter conferido ao Estado varias tarefas, por um lado,
ao mesmo tempo que, com a adesdo a CEE, ter incorporado uma matriz favoravel ao mercado no
que toca aos servigos publicos do Estado (Idem: 28). Em resposta a esta relativa ambiguidade, Rui
Machete defende que Portugal tem mantido a sua posi¢do de “titular e principal agente” em
certos sectores (saude, educagao e seguranca social) enquanto se verifica uma tendéncia para
aligeirar gradualmente o seu dominio sobre os servigos publicos de caracter econémico (Idem,
ibidem). Neste ultimo dominio, continua este autor, deu-se uma revolugdo que pode inspirar
mudangas também naqueles outros sectores. Ter “outro Estado” é um imperativo (Idem: 32).

Também nesta esteira encontramos um autor como Vieira de Andrade, que, perante as
transformac0es ocorridas desde 1976, se interroga sobre qual sera o sentido e alcance dos direitos
sociais na CRP, sustentado ser “possivel e urgente dar-lhes um novo significado, pluralista,
humanista e libertador” (2002: 35). Tal como Rui Machete, entre o liberalismo do século XIX e o
igualitarismo do século XX, ambos superados, antevé que se caminhe para um “sistema de
equilibrio” (Idem: 39), em que o Estado tera eventualmente de garantir existéncia de certos
servigos essenciais mas sem deter um monopdlio dos mesmos, e em que estes ndo sejam
necessariamente gratuitos, na medida em que servigos gratuitos “tém revelado efeitos fortemente
regressivos em termos sociais, favorecendo sobretudo os que menos precisam” (Idem, ibidem). Os
direitos sociais, por mais que sejam normas constitucionais imperativas, fazem parte da
constituigdo, um “quadro normativo aberto” que ndo se reconduz a um programa de governo, e
hado-de “deixar sempre um espaco vasto para escolhas vastas entre alternativas” (Idem).

A perspectiva de Jorge Pereira da Silva, num contexto menos de andlise exclusivamente juridica
do que de reflexao politica, é também proxima das duas anteriores, embora apresente
argumentos mais interessantes. O autor comeca por lembrar como em 1976 o Estado social ja se
encontrava em crise noutros paises. De facto, no momento em que os constituintes optaram por
dar dignidade constitucional aos direitos sociais enquanto “direitos econdémicos, sociais e
culturais”, fizeram-no por forca da influéncia tanto de determinadas forgas politicas mais
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proximas das socialistas, para quem estes direitos eram “um “cavalo de Tréia” do socialismo”
como outras para quem estes eram vistos como o ““salva-vidas” do sistema capitalista”. Este
compromisso, sendo mesmo um “equivoco”, segundo o autor, implica que o Estado-providéncia
portugués tenha nascido “ja em crise” (2002: 41). De facto, quando estava apenas em fase de
construgdo, o Estado social portugués é confrontado como uma crise com trés vertentes —
financeira, de eficacia e de legitimidade, ao mesmo tempo que factores econdmicos levaram a que
a efectivagao tenha sido e continue a ser insuficiente e de ma qualidade (Idem, 42). Tal como
noutros paises, as reformas a este modelo ndo tardaram. Tomaram a forma das chamadas
“medidas liberalizadoras” como as taxas moderadoras na satide e as propinas no ensino superior,
entre outras, com o objectivo de levar a que os beneficidrios suportassem parte dos custos dos
servigos prestados pelo Estado. E é aqui, sustenta, e bem, o autor, que podem surgir questoes de
constitucionalidade. Na sua opinido, dois principios norteiam a resposta aos problemas
colocados: universalidade e retrocesso social. A universalidade tem de ser vista em conjunto com
o principio da igualdade, o que pode levar a um tratamento selectivo (Idem, 44), colocando-se
entdo a questdo de saber quem mais precisa das prestagdes do Estado (Idem). Por outro lado,
como vimos ja acima, defende que o principio do retrocesso € incoerente e nao pode ser visto
como um “limite auténomo a actuacao do legislador “ (Idem: 48).

Canotilho, por seu lado, encontra-se mais proximo da segunda posi¢do descrita, ao mostrar-se
desiludido com o que chama de “deslocagao da socialidade” (Gomes Canotilho, 2006). Nos dias
que correm, defende este autor, as atribui¢des do “velho Estado social” dependem em parte de
outras institui¢des que nao a AP (Gomes Canotilho, 2002: 352). O fenémeno da “deslocagao da
socialidade” também se manifesta a nivel dos “bens sociais” (como o ensino e a seguranca) que,
por forca de “politicas liberalizadoras (globais e europeias)” passam a ser “bens privados”
primordialmente prosseguidos por servigos privados e “s6 excepcionalmente” por servigos
publicos (Gomes Canotilho, 2006: 83). No entanto, sustenta este autor que nido estamos perante
uma “desconstru¢ao” do Estado social, na medida em que, apesar das transformagdes ocorridas,
se mantém as “ dimensdes inarredaveis da socialidade estatal” (Gomes Canotilho, 2002: 353). A
estes fendmenos junta-se igualmente o da ”dessolidarizacdo liberal empresarial”, que leva a que
0s servigos publicos sejam transformados em “industrias de servigos” o que ndo é
necessariamente um elemento negativo, muito pelo contrario (2006, 83).

C. A tutela jurisdicional dos direitos fundamentais, e em particular dos direitos sociais pela
Comissao Constitucional e o Tribunal Constitucional

E indispensivel dedicarmos nesta fase algum tempo a uma breve andlise do tratamento
doutrindrio da questao da tutela jurisdicional dos direitos fundamentais. Actualmente, existem
trés formas de proteccdo destes direitos pelo Tribunal Constitucional. Em primeiro lugar, o
controlo concreto da inconstitucionalidade: nos casos em que uma norma viola direitos
fundamentais, o particular tem de invocar esse aspecto em relagdo a um caso concreto perante o
tribunal competente. Se esse tribunal discordar, o particular pode em principio recorrer para o
TC, que determinara se o tribunal decidiu ou ndo em conformidade com a constitui¢do (artigo
280°). Depois, existe a figura do controlo abstracto (a inconstitucionalidade por acgao), aplicavel
aos casos em que exista uma norma violadora de direitos fundamentais: a legitimidade para
desencadear este mecanismo estd vedada a um nimero limitado de entidades, entre os quais nao
se inclui o particular ofendido pela norma (artigo 281°). Este apenas pode indirectamente apelar a
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uma das entidades enumeradas na constituigdo para que aja.*> Por fim, existe o controlo por
omissdo.®* A figura da fiscalizacdo da inconstitucionalidade por omissao (FIO) goza no contexto
da analise dos direitos sociais de uma posi¢do de destaque. De facto, € o mecanismo aplicavel por
exceléncia aquelas situagdes em que o legislador ordinario, incumbido pela constitui¢ao de dar
exequibilidade a uma norma constitucional, ndo o terd feito. Muitas das normas que prevéem
direitos sociais tém de facto esta estrutura, donde a importancia de analisar o regime aplicavel a
FIO. No entanto, ndo esquegamos que a violagdo de direitos sociais, quando estes estiverem
consignados em preceitos preceptivos e forem exequiveis, dard lugar a fiscalizagdo da
inconstitucionalidade por acgao e ndo ja por omissao. Foquemo-nos entdo nos casos de omissao
legislativa e na atengdo que tem merecido por parte da doutrina.

Relembremos ante de mais o facto de a doutrina alertar logo para o facto de a tutela dos DS ser
menos intensa do que para os DLG, tanto a nivel da protec¢do institucional prevista como dos
remédios existentes (Vieira de Andrade, 2001: 395). De facto, o acesso a figura da FIO, justamente
(mas nao sd) vocacionado para agir sobre a inércia do legislador no caso de direitos sociais, é
limitado, e os efeitos de uma decisao do TC nesse sentido sao bastante mais reduzidos do que em
outros casos. Este aspecto € particularmente notdrio quando comparada a legitimidade activa
para despoletar uma acgdo por omissdo aquela que vigora para a inconstitucionalidade por accao,
sendo esta tltima significativamente mais ampla.* E desde logo clara a cautela que o legislador
quis ter com esta figura, que se situa entre fungdes de poderes diferentes, o politico e o juridico
(Miranda, 2001: 276). Outro aspecto interessante é o facto de ter sido desde cedo uma figura
bastante polémica: se houve quem a quisesse suprimir na primeira revisdo constitucional,*’
outros ha que, pelo contrario, propuseram que se aumentasse a legitimidade activa, permitindo a
mais pessoas accionarem este mecanismo. Recentemente, nao so se tem explorado esta questao
como se tem analisado a propria actuagdo do TC e concluido que ha espago para reformas que
tornariam mais eficaz a tutela jurisdicional dos DS (Reis Novais, 2006: 155 e ss; veja-se também,
contra, Aradjo e Teles Pereira, 2006: 225-226).

No que toca a analise do ordenamento juridico que regula a fiscalizagdo da inconstitucionalidade,
remetemos para as obras ja antes referidas bem como para muitas outras, dado que a produgao
doutrinal é, neste dominio, assinalavel. Salientamos, por exemplo, o trabalho de Miguel Lobo
Antunes (bastante relevante para a analise do trabalho da CC), de Carlos Blanco de Morais e
Anténio de Aratijo, para enumerar apenas trés.*

“2De acordo com a actual redacgio do n°2 do artigo 281°, tém legitimidade para tal as seguintes entidades:

“a) O Presidente da Republica;

b) O Presidente da Assembleia da Republica;

¢) O Primeiro-Ministro;

d) O Provedor de Justica;

e) O Procurador-Geral da Republica;

f) Um décimo dos Deputados a Assembleia da Reptiblica;

g) Os Representantes da Republica, as Assembleias Legislativas das regides auténomas, os presidentes das
Assembleias Legislativas das regides auténomas, os presidentes dos Governos Regionais ou um décimo dos deputados
arespectiva Assembleia Legislativa, quando o pedido de declara¢do de inconstitucionalidade se fundar em violag@o dos
direitos das regides auténomas ou o pedido de declaracao de ilegalidade se fundar em violacao do respectivo estatuto.”
43 Para mais sobre o sistema portugués de fiscalizacdo da constitucionalidade, veja-se, entre tantos outros, Araijo,
1995, Casalta Nabais, 1989 e Miranda, 2000.

* Compare-se os artigos 281° e 283°.

5 Barbosa de Melo et al afirmavam que este mecanismo ndo poderia subsitir aps a extingio do CR (1981: 144).

40 obo Antunes, 1984; Blanco de Morais, 2002 e 2005; Aratjo, 1995.
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A tutela dos DS e a figura da fiscaliza¢do da inconstitucionalidade por omissdo — origens no
panorama constitucional portugués

As origens desta figura, tanto em Portugal como em ordenamentos juridicos estrangeiros, sao um
dos temas debatidos pela doutrina. Entre nds, ha quem refira que tem origem na constituigao da
Jugoslavia, embora outros discordem que tenha sido uma influéncia entre nés (Rodriguez, 2006:
243 e Miranda, 2001: 277). Jorge Pereira da Silva, que traga uma histéria pormenorizada do
instituto em Portugal (mas ndo so) lembra que surgiu pela primeira vez no contexto da
constituigdo de 1933 (2003: 141). Em qualquer caso, parece ser pacifico que mecanismos desta
indole tém surgido no contexto de constitui¢des com normas programaticas, nomeadamente com
normas consagradoras de DS (Blanco de Morais, 2005: 462 e ss.). Ainda que provenha da
Jugoslavia, é, em qualquer caso, vista como um mecanismo original. Desde 1976, apenas a
constituigdo de alguns paises da América Latina (nomeadamente a Brasileira), a angolana e a
Hungara previram este mecanismo (Miranda, 2001: 277 e Blanco de Morais, 2005: 491, nota 752).

Ora, no momento em que surgiu no debate em Portugal, queria-se que tivesse um maior alcance
do que aquele que acabou por ter: a proposta do proprio Conselho da Revolucao para a 2°
Plataforma de Acordo Constitucional entre o MFA e os partidos previa que o CR tivesse poderes
para se substituir aos 6rgaos legislativos e emitir as medidas que bem entendesse (Aratjo: 910).
Esta solugado acabou por nao ser incluida na Plataforma (Miranda, 2001: 281).

Como ¢ que a doutrina interpreta a opc¢ao do legislador por este mecanismo? Manuel Lucena,
com algum cinismo, afirmava que, foi “concebida como mecanismo de vigilancia revolucionaria”
- “a protecgao especial dos direitos, liberdades e garantias corresponderd esta especial protecgao
das revoluciondrias reformas a empreender na sociedade portuguesa” (1978: 125). Ja para Gomes
Canotilho, a consagragao deste instituto é uma “consequéncia légica e necessaria do caracter
predominantemente prescritivo e dirigente da Lei fundamental de 1976” (1982: 354). Para Blanco
de Morais, duas das razdes que justificam a sua consagragdo sdo: em primeiro lugar, a
“supremacia constitucional”, que confere uma maior vinculatividade as normas nao exequiveis;
depois, a “desconstitucionalizagdo parcial e juridicamente orientada de encargos publicos na
concretizacdo de direitos fundamentais”, ja4 que a constitui¢do ndo cabe regular com pormenor
determinadas matérias, mas antes ao legislador, e quando este ndo o fizer, a FIO é o mecanismo
que “censura (...) o desvalor da sua conduta” (2005: 468-469). Quanto aplicavel as normas que
consagram direitos sociais, opera como a ““via suave” de apelo implicito ao legislador em mora”
e apresenta-se como a figura que visa evitar o descrédito do Estado social de direito enunciado na
constituicao (2005: 461).

O alcance do mecanismo

Acabou por vingar em 1976 uma norma que consagrou um sistema de fiscalizacdo
simultaneamente politico e juridico. Até a revisdo de 1982 e a criacdo do TC, o mecanismo de FIO
estava intimamente ligado ao CR e a CC. Para Jorge Miranda, com a revisdao de 1982, “de
fiscalizacdo mais politica que juridica passaria a fiscaliza¢ao essencialmente juridica” (1995: 4).

De uma maneira geral, até 1982 o CR era o principal garante da constituigdo. A competéncia para
fiscalizar a omissdes constitucionalmente relevantes cabia entao ao CR e a CC.#” Mediante pedido

47 Artigo 279.° (Inconstitucionalidade por omissio) “Quando a Constituicio néo estiver a ser cumprida por omissdo das
medidas legislativas necessdrias para tornar exequiveis as normas constitucionais, o Conselho da Revolugdo podera
recomendar aos 6rgaos legislativos competentes que as emitam em tempo razoavel.” [1976]

25



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

facultativo do CR, a CC devia entdo obrigatoriamente pronunciar-se sobre a eventual omissao.*s
Caso houvesse omissao, o CR emitiria entao uma recomendacao. A iniciativa cabia sempre do CR
mas nada impedia, como alids salientam Gomes Canotilho e Vital Moreira, que os cidadados
usassem do seu direito de petigdo e solicitassem a apreciacdo de determinada questdo pelo CR
(1978: 500).

No momento da primeira revisao, a questao da manutenc¢ao ou eliminagao da FIO, bem como a
de legitimidade activa foi extremamente controversa, como da conta a doutrina. De facto, Jorge
Miranda lembra que por haver lugar a extin¢do do CR e, desde logo, a uma reponderacao da
reparticdo de poderes entre os drgaos de soberania, este era dos temas que mais dividia os
partidos (Miranda, 2001: 137, Aratjo, 1995: 928 e Rodriguez, 2006: 240).

A partir de 1982, por forca do novo artigo 283° e com a extingao do CR, este mecanismo passa a
ser dominio exclusivo do TC, que decide sobre a matéria que chega as suas maos por iniciativa
do presidente da Reptblica, do Provedor de Justica ou dos presidentes das assembleias regionais,
e ndo ja por pedido dirigido pelo CR.# Relativamente a atribui¢do desta faculdade ao Provedor,
que, em bom rigor, ja era abordada no antigo artigo 24°, Jorge Miranda lembra como foi um tema
que também dividiu os deputados (Jorge Miranda encontrava-se entre os que estavam a favor).
Com alguma dose de realismo, como se vé pela utilizagdo que tem sido dada ao mecanismo, o
autor afirma que, se nao fosse essa atribuicdio ao Provedor, “a fiscalizagio da
inconstitucionalidade por omissao teria ficado paralisada ou feita letra morta, porque nunca os
outros 6rgaos de iniciativa a puseram em pratica até agora (o Presidente da Republica talvez por
receio de interferir, no poder legislativo; e os presidentes das assembleias legislativas regionais,
por menor atengao as virtualidades do instituto)” (1995: 5).

Esta faculdade do Provedor tem de ser vista em conjunto com outra que decorre do artigo 20°, n®
1, alinea b) do estatuto do Provedor de Justica (Lei n® 9/91), segundo o qual o Provedor tem
competéncia para “Assinalar as deficiéncias de legislagdo que verificar, emitindo recomendagoes
para a sua interpretagdo, alteracdo ou revogac¢do, ou sugestdes para a elaboragdo de nova
legislagao, as quais serao enviadas ao Presidente da Assembleia da Republica, ao Primeiro-
Ministro e aos ministros directamente interessados e, igualmente, se for caso disso, aos
Presidentes das Assembleias legislativas Regionais e aos Presidentes dos Governos das Regides
Autonomas”. Ora estas duas competéncias ndo se sobrepdem: a primeira ha de aflorar quando
haja omissao de lei que torne exequivel uma norma constitucional, enquanto a segunda ocorrera
quando qualquer outro tipo de lei, quer dé exequibilidade a normas constitucionais ou nao, ja
exista e seja vista como desadequada.

Para além destes pressupostos subjectivos, o regime da FIO inclui também pressupostos
objectivos de varias ordens (formais, temporais, circunstanciais) (Blanco de Morais, 2005: 472 e

48 0 artigo 284°, alinea b, relativo as competéncias da CC, dispunha que esta devia “Dar obrigatoriamente parecer sobre
a existéncia de violag@o das normas constitucionais por omissao, nos termos e para os efeitos do artigo 279.” [1976]

¥ Artigo 283° (Inconstitucionalidade por omissdo) “1. A requerimento do Presidente da Repiiblica, do Provedor de
Justica ou, com fundamento em violacdo de direitos das regides auténomas, dos presidentes das assembleias regionais,
o Tribunal Constitucional aprecia e verifica o ndo cumprimento da Constitui¢cdo por omissao das medidas legislativas
necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais.

2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia de inconstitucionalidade por omissdo, dard disso
conhecimento ao 6rgdo legislativo competente.” [1982] Esta ¢é a versdo de 1982, que, salvo pequena modificagdo no
termo ‘“‘assembleias regionais”, que desde 1989 foi substituido por “assembleias legislativas regionais”, se mantém
inalterado desde entdo.
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ss.). A nivel formal, a censura da inconstitucionalidade recai, nos termos do artigo 283° n°1, sobre
a omissdao de actos aprovados e publicados sob forma legal. Significa isto que ndo se aplica a
principios? Para Blanco de Morais, a resposta é positiva: a violagdo de principios constitucionais é
matéria para a fiscalizac¢do da inconstitucionalidade por acgao (Idem: 476).

Para Jorge Miranda, o juizo de inconstitucionalidade por omissao incide sobre o tempo em que
deveria ter sido produzida legislacdo que desse exequibilidade a norma constitucional: “o 6rgao
de fiscalizacdo, sem se substituir ao o6rgado legislativo, tem de medir e interpretar o tempo
decorrido, esse tempo que fora dado ao érgao legislativo (competente) para emitir a lei; e tera de
concluir pela omissdao, sempre que, tudo ponderado, reconhecer que o legislador ndo s6 podia
como devia ter emitido a norma legal, tendo em conta as circunstancias ou situagdes em que se
colocou ou foi colocado.” (Miranda, 1995: 3) Para outros autores, como Gomes Canotilho, o que
estd em causa €, antes, um juizo relativo a indispensabilidade da medida legislativa (2000: 1007).
A jurisprudéncia do TC, defende a doutrina, aparenta estar “equidistante” entre as duas
correntes (Blanco de Morais 2005: 478). Na opinido deste tltimo, este é sem ddvida um critério a
ter em conta. Mais, no caso da violagdo de normas programaticas “o factor tempo terd uma
dimensao quantitativamente muito mais alongada” (Idem: 480). Juntamente com o factor
temporal influira o factor circunstancial, defende alguma doutrina, que implica que seja tido em
conta o decorrer do processo legislativo na avaliacdo da existéncia de uma omissao (Idem: 480 e
Ss).

Efeitos da decisdo de inconstitucionalidade

Relevante é também constatar o facto de os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade terem
sido alterados: se até 1982 o CR podia emitir uma recomendacdo ao 6rgao em falta, a partir de
dessa revisao, e de acordo com o artigo 283% n?2, o TC apenas tem de informa-lo e a sua decisao é
publicada no Diario da Republica (artigo 1229 n® 1, alinea g). Em qualquer caso, é uma decisao a
posteriori e ndo é substitutiva da medida legislativa ferida de inconstitucionalidade.

De acordo com a constitui¢do, a declaracdo de inconstitucionalidade por omissao é uma sentenca
sem qualquer tipo de efeito sancionatdrio juridico (Blanco de Morais, 2005: 483). Contudo, outros
efeitos, que nao juridicos, podem decorrer de uma tal decisdao. De um lado, por ser uma decisado
tornada publica pela publicacdo no Didrio da Republica, pode ter efeitos politicos, expondo o
orgdo em causa as criticas alheias (Idem: 485, e também Rodriguez, 2006). Por outro lado, pode ter
efeitos indirectos, nomeadamente servir de base a uma acgao de responsabilidade civil contra o
orgdo em causa por danos (Idem: 486). Jorge Pereira da Silva vé nela um verdadeiro “convite a
legislar” (2003: 157).

A jurisprudéncia da CC

Entre 1976 e 1982 foram emitidos seis pareceres pela CC no quadro do artigo 279° (4, 8 e 11 de 77
e 9/78, 35/79 e 11/81. Apenas em dois casos foi declarada a inconstitucionalidade e emitida a
respectiva recomendacdo do CR (Rodriguez, 2006: 256).

Entre 1983 e 2002 foram tomadas sete decisdes no quadro desta figura, a totalidade das quais
foram da iniciativa do Provedor de Justi¢a: acérdao n® 182/89, de 1 de Fevereiro (sobre direitos
dos cidadaos perante a utilizacdo da informatica); acéordao n® 276/89, de 28 de Fevereiro (sobre
crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos); acérdao n® 36/90, de 14 de Fevereiro
(sobre referendos ou consultas directas aos cidaddos a nivel local); acérdao n® 359/91, de 9 de
Julho (sobre unides de facto, e transmissao do direito ao arrendamento); acérdao n® 638/95, de 15
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de Novembro (sobre ac¢do popular). S6 no primeiro caso o TC achou haver lugar a
inconstitucionalidade.>

Conclusdo

Em suma, qual é a posi¢do da doutrina sobre esta figura e sobre o seu papel na tutela dos DS em
Portugal? Para alguns, o poder judicial é o menos indicado para directamente concretizar os
direitos sociais (Gomes de Andrade, 2006: 102). Para outros, como Jorge Reis Novais, a
dificuldade de verificagdo judicial da omissdo associada as particularidades do sistema de
fiscalizacdo portugués “neutralizam o alcance pratico do instituto no dominio dos DS” (2004:
300). Isto explica a razao pela qual, apesar das dificuldades que esse caminho acarreta quando de
direitos sociais se trata, se torne relevante o plano da inconstitucionalidade por acgao (Idem: 301).
Ajuda igualmente a explicar a tendéncia para a jurisprudéncia optar por desenvolver a
interpretacao relativa a violagao dos principios constitucionais como a dignidade humana em vez
da violagao de normas consagradoras de direitos sociais (Idem: 303).

Ora, foram de facto poucos os casos em que a jurisprudéncia teve oportunidade de interpretar as
normas relativas a FIO. Apesar deste facto, Rodriguez afirma ter sido um instrumento efectivo de
pressao sobre o legislador, ja que em todos os casos em que o TC se pronunciou a este respeito
houve uma reacgao do legislador (Idem: 259). Por isso, se em termos quantitativos tem sido pouco
relevante, ja em termos de reaccdo do legislador tem-lhe correspondido algum éxito (Idem, 261).
Contudo, a seu ver a figura esta asfixiada pela “conveniéncia politica” e os interesses contrarios
dos o¢rgaos legitimados para lhe dar uso (Idem, 260): “da la impresiéon de que los
condicionamentos politicos le han ganado la partida a los mecanismos juridicos” (Idem: 261).

Mais pessimista é a opinido de Jorge Pereira da Silva, para quem a FIO esta actualmente numa
situagdo de letargia (2003: 141), e que o definhamento que se tem observado se deve tanto ao
caracter limitado do proprio preceito onde se encontra, como da jurisprudéncia “hesitante” do
TC (Idem: 143). A jurisprudéncia, insiste, d& mostras de uma ““deferéncia” face ao legislador em
detrimento do respeito pelos mandatos constitucionais” (Idem: 157) e manifesta uma tendéncia
para avaliar o comportamento constitucional ao invés de analisar “objectivamente o resultado da
inércia” (Idem: 162).

Blanco de Morais, por seu lado, fala, de um modo geral acerca da actuagao TC, a propdsito de um
servilismo universitario dos juizes (2002: 405), sobre a crise de legitimidade do TC e sobre o facto
da actuagdo do 6rgao nao se pautar por um caracter activista e revelando até por vezes deferéncia
para com o legislador. Mais, sustenta que a FIO é o “parente pobre” dos processos de fiscalizacdo
por a constituigao o ter reduzido a “um preceito exiguo, desinteressante, remissivo e desarmado
de qualquer tipo de sangao” (2005: 497). Quanto as criticas apontadas aos juizes do TC, contrapde
que, tendo em conta as actuais circunstancias, ndao vé como “o bom senso pudesse ter ditado um
comportamento muito distinto” (Idem, 501). Por fim, conclui que outra das razdes que explica
facto de a FIO se encontrar no segundo plano é o facto de, na realidade, ser caracteristico de
paises em desenvolvimento e que a satisfacdo dos servigos do Estado social é melhor em paises

% Ferraz, 2008: 151. A este respeito, texto Ana Paula Ucha (1993) revé a jurisprudéncia até 1993. Embora interessante,
0 texto peca por nao fazer leitura critica dos acérddos, antes um mero sumdrio dos mesmos. Veja-se ainda Nogueira de
Brito et al, 2007).
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sem constitui¢des programaticas ou pouco programaticas e sem uma figura como a FIO (Idem:
501).

Qual é a solugdo encontrada pela doutrina para lidar com este adormecimento da FIO? Alguns
autores apontam para a necessidade de uma revitalizagdo desta figura. Jorge Miranda, por
exemplo, sugere que se acrescente uma segunda via de subida ao TC, desta feita difusa e concreta
(Miranda, 2001: 294). Jorge Pereira da Silva afirma que a figura nao vai renascer das cinzas
sozinha, pelo que, para dinamiza-la, propde que seja revista e melhorada ou, solugdao que
privilegia, que seja reinterpretada de forma a abranger um maior numero de situagdes (2003:
164). Ora, quanto a possibilidade de uma revisdao que passasse a prever uma eventual sangao,
com caracter substitutivo, Blanco de Morais considera tratar-se de uma opgao inaceitavel, pelo
risco de politizagao do TC, por o contexto historico e politico europeu ndo o permitir, porque, na
realidade, em nenhum ordenamento existiu uma figura com tal envergadura, por isso consagra-
la nao mais seria do que um “tiro no escuro” (2005: 488 e ss.).

Ainda uma nota final a respeito da fiscalizagdo da constitucionalidade. Na andlise dos
mecanismos de tutela jurisdicional dos direitos fundamentais é quase sempre referida na
doutrina portuguesa a questdo do recurso de amparo, que constou de algumas propostas de
partidos, ja em 1981, mas que nao logrou consagragao constitucional.® O objectivo deste meio de
tutela seria o de dar aos cidaddos legitimidade para interpelar directamente o TC para a defesa
dos seus direitos fundamentais, a imagem do mecanismo existente na Alemanha e no Brasil. Sem
este mecanismo de iniciativa dos cidadaos, estes estdao limitados a agir através dos meios
previstos para a tutela dos seus direitos, isto é, ac¢des e peti¢des. A questao surge essencialmente
em relagio a necessidade de fiscalizagdo de medidas ndo normativas passiveis de
consubstanciarem violag¢des dos direitos fundamentais. De facto, ha outras omissdes que nas as
de meras normas que também sao juridicamente relevantes. Aratjo e Teles Pereira lembram que
o conceito de norma tem sido interpretado de uma forma tal que permite ultrapassar o “défice de
proteccao” existente, a que um recurso de amparo poderia vir responder (2006: 224).

Ora, para alguma doutrina, apesar desta interpretacdo do TC, ha uma deficiente protecgao dos
direitos fundamentais dos cidadaos (Reis Novais, 2006: 155 e ss.). Donde a necessidade de
reforma do sistema, através da implementag¢do do recurso de amparo, ainda que o resto do
sistema continue a funcionar adequadamente (Idem: 160). Contra esta proposta, apesar do
reconhecimento de “algumas lacunas de protecgao” deste sistema, encontram-se Araujo e Teles
Pereira, que justificam esta posi¢do no exemplo espanhol. A figura do recurso de amparo esta
prevista mas a tendéncia actualmente € para o tribunal constitucional restringir ainda mais os
mecanismos de filtragem ja existentes para limitar o acesso ao TC. Em suma, defendem os
autores, apesar das diferencas no desenho dos sistemas dos dois paises, “ambos se concretizam
em niveis de protec¢do mais equivalentes do que se poderia supor” (Idem: 227).

“

31 Veja-se a este respeito Canas, Vitalino, 1994, 23:27; Canotilho e Moreira, 1991: 146 e ainda Barbosa de Melo et al,
2006: 222-223.
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CONCLUSAO

Em suma, é raro na doutrina portuguesa lida achar elementos de resposta as perguntas que
colocamos no projecto “Direitos Sociais em Portugal”. Em grande medida, a origem dos direitos
sociais é apresentada como uma necessaria decorréncia da passagem ao Estado Social, como uma
evidéncia, dada a historia constitucional portuguesa e as influéncias ditas de direito comparado,
entre outros elementos. E patente a falta de atengao expressa prestada as fontes imediatas destes
direitos fundamentais, em particular os debates na assembleia constituinte. Dificilmente
encontramos quem se interrogue sobre o que explica que um direito esteja formulado da forma
que estd, ou o que teria acontecido se tivessem vingado outras concepgdes e se o catalogo de
direitos sociais nao fosse o que é, ou sobre como haveria maior efectivagao dos mesmos caso a
sua formulagao fosse diversa, ou caso ndo existissem tout court. Também é raro que se passe para
o lado da pratica, para a eficacia destes direitos em termos de bem-estar dos cidadaos. A questao
do “pre-commitment” ou da auto-vinculacdo é inclusivamente referida,> mas sem grandes
reflexdes subsequentes. O ponto onde a doutrina parece insistir, ainda que surjam aqui e ali
vozes discordantes, é na tradicional dicotomia entre direitos, liberdades e garantias e direitos
sociais, no primado dos primeiros e na diferenca de regimes aplicaveis a uns e outros.

Parece também que, de facto, o campo dos direitos sociais é menos estudado e, quem sabe, até
mesmo negligenciado por muita da doutrina, sobretudo aquela que desde o inicio discordou da
forma como os direitos sociais foram consagrados no texto de 1976. Outros ha, porém, que
parecem dedicar-lhes mais aten¢ao, mas acaba por ser uma minoria. Consequentemente, a
jurisprudéncia acaba por ter menos fontes doutrinarias para a auxiliar na interpretacdo das
normas constitucionais relevantes das poucas vezes que € solicitada a fazé-lo pelas entidades
competentes.

E no entanto interessante como a doutrina trata da questdo da chamada crise do Estado Social e
como este tema provoca reacgdes que revelam o apego, maior ou menor, as tarefas do Estado
decididas em 1976. Destas reflexdes decorrem consideracdes acerca da possivel
inconstitucionalidade de algumas medidas liberalizadoras que tendem a diminuir ou rever o
papel do Estado em termos de direitos sociais. E natural que, no futuro, mais casos surjam diante
do TC e que este seja forcado a pronunciar-se sobre a matéria, ainda que continue a preferir a
escapatdria que representa o desenvolvimento do principio da dignidade humana e de um
direito fundamental a um minimo indispensavel a uma existéncia condigna, mas néo € de esperar
uma radical mudanga a este nivel. As propostas de reforma do sistema de fiscaliza¢do da
constitucionalidade, nomeadamente através da criagdo do recurso de amparo, uma resposta a
deficiente tutela jurisdicional dos direitos fundamentais, sio também minoritarias, donde
também nao é de prever que haja qualquer reforma num futuro préximo.

“

32 Gomes Canotilho, 2000: 1385.

30



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

BIBLIOGRAFIA
(Monografias, artigos e constitui¢des anotadas e comentadas)

Alexandrino, José de Melo, A estruturagio do sistema de direitos, liberdades e garantias na constituicdo
portuguesa, Vol. 2, Coimbra, Almedina, 2006.

, Direitos fundamentais: introdugdo geral, Estoril, Principia, 2007.
Alexy, Robert, A theory of constitutional rights, Oxford, Oxford University Press, 2004.
Andrade, Fernando Gomes de, Consideragdes acerca dos direitos sociais: problematizagdes e
possibilidades de concretizagdo numa perspectiva emancipatdria, Relatdrio de doutoramento, Faculdade

de Direito da Universidade de Lisboa, 2006.

Andrade, José Carlos Vieira de, Os direitos fundamentais na Constitui¢do portuguesa de 1976, 2*
edicdo, Almedina, Coimbra, 2001.

, “Os direitos sociais como direitos fundamentais da pessoa”, Nova Cidadania, n® 12, Abril-
Junho, 2002.

Antunes, Miguel Lobo, “A fiscalizacdo da constitucionalidade das leis no primeiro periodo
constitucional: a comissao constitucional”, Andlise Social, vol. XX (81/82), 1984.

Aratijo, Anténio, “A construgdo da justica constitucional portuguesa: o nascimento do Tribunal
Constitucional”, Andlise Social, vol. XXX (134), 1995.

, “A construgao juridica da democracia portuguesa: o II° Pacto MFA/Partidos”, Sub Judice,
30/31, 2007.

e ]J. A. Teles Pereira, “A Justica Constitucional nos 30 anos da Constitui¢do Portuguesa”, in
Tejada, Javier Tajadura (org.), La constitucion portuguesa de 1976: un estudio académico treinta afios

después, CEPE, Madrid, 2006.

Brito, Miguel Nogueira de, Joaquim Pedro Cardoso da Costa e Anténio de Aratijo, “A Execugao
das Decisdes do Tribunal Constitucional pelo Legislador”, Sub Judice, 20/21, Abril 2007.

Canas, Vitalino, Introducdo as decisdes de provimento do tribunal Constitucional: contéudo, objecto,
efeitos, 2% edi¢do, Associagao Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa, 1994.

Canotilho, José Joaquim Gomes, O problema da dupla revisdo na Constituicido Portuguesa, CODECO,
Coimbra, 1978.

, Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para a compreensio das normas
constitucionais programdticas, Coimbra Editora, Coimbra, 1982.

31



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

, “A 22 revisdo da constituigao da reptblica e a identidade constitucional”, Revista Juridica da
Associagio Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, n% 13-14, Jan.-Jun. 1990.

, Direito constitucional e teoria da constituicio, 4* edigdo, Coimbra, Almedina, 2000.
, Direito constitucional e teoria da constitui¢io, 6* edigdo, Coimbra, Almedina, 2002.

, “Tomemos a sério os direitos econdmicos, sociais e culturais”, in Canotilho, J. J. Gomes,
Estudos sobre direitos fundamentais, Coimbra Editora, Coimbra, 2004.

, “Metodologia “fuzzy” e “camaledes normativos” na problematica actual dos direitos
econdmicos, sociais e culturais”, in Canotilho, J. J. Gomes, Estudos sobre direitos fundamentais,
Coimbra Editora, Coimbra, 2004.

e Vital Moreira, Constituicio da Republica Portuguesa anotada, Coimbra Editora, Coimbra,
1978.

e , Fundamentos da Constitui¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 1991.

e , Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa anotada, 4* edigao, Coimbra Editora, Coimbra,
2007.

Cardoso da Costa, José Manuel M., “O principio da dignidade da pessoa humana na Constitui¢ao
e na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional”, in Estudos de Homenagem a Manuel Gongalves

Ferreira Filho, Sao Paulo, 1999.

, “Prefacio”, in Tejada, Javier Tajadura, La constitucion portuguesa de 1976: un estudio académico
treinta afios después, CEPE, Madrid, 2006.

Ferraz, Maria Eduarda, O Provedor de Justica na defesa da constituigdo, Provedoria de Justiga, Lisboa,
2008.

Freitas, Tiago Fidalgo de, “O principio da proibicdo de retrocesso social”, in Estudos em
homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano, Lisboa, vol. 2, 2006.

Gouveia, Jorge Bacelar, “A inconstitucionalidade da lei das propinas: anotagao ao acérdao n®
148/94 do Tribunal Constitucional”, Separata da Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, vol. 36, n° 1, Lex, Lisboa, 1995.

Lucena, Manuel de, O Estado da revolugio, Edigdes Jornal Expresso, Lisboa, 1978.

, “Portugal na Europa: constitui¢do normativa e constituigdo real”, Politica Externa, 3/4,
Janeiro/Setembro 1979.

, Contradangas: Politica e arredores, 2004-2005, Imprensa de Ciéncias Sociais, Lisboa, 2006.

Machete, Rui Chancerelle de, “Um novo paradigma nas rela¢des Estado — sociedade”, Nova
Cidadania, n°® 12, Abril-Junho 2002.

32



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

Magalhaes, José, Diciondrio da revisdo constitucional, Mem Martins, Europa-América, 1989.

Melo, Anténio Barbosa de, José Manuel Cardoso da Costa e Joao Carlos Vieira de Andrade,
Estudo e projecto de revisdo da constituicio da republica portuguesa de 1976, Coimbra Editora,
Coimbra, 1981.

Mendes, Armindo Ribeiro, “O Conselho da Revolug¢do e a Comissao Constitucional na
fiscalizacdo da constitucionalidade das leis”, in Baptista Coelho, Mario (Ed.), Portugal: O Sistema

Politico e Constitucional 1974-87, Imprensa de Ciéncias Sociais, Lisboa, 1989.

Miranda, Jorge, As Constituicdes Portuguesas: 1822, 1826, 1838, 1911, 1933, 1976, Petrony, Lisboa,
1976 (a).

, Constituicdo e democracia, Petrony, Lisboa, 1976 (b).
, A constituicdo de 1976: formagdo, estrutura, principios fundamentais, Petrony, Lisboa, 1978 (a).
, Fontes e trabalhos preparatorios da Constituigio, Lisboa, INCM, 1978 (b).

, A Constituicao de 1976 e a Adesao de Portugal as Comunidades Europeias, Politica Externa,
3/4, Janeiro/Setembro 1979.

, Manual de Direito Constitucional, tomo IV, Coimbra, Coimbra, 1993.

, Comunicagao (sem titulo) apresentada por ocasido da Sessio Comemorativa sobre os 20
Anos do Provedor de Justica, site da Provedoria de Justica, 1995.

, Manual de Direito Constitucional, tomo II, Coimbra, Coimbra, 2000.

, Acabar com o frenesim constitucional, in AAVV, Nos 25 anos da Constituicio da Republica
Portuguesa de 1976, Associagao Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa, 2001.

e Rui Medeiros, Constituigao Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra,
2005.

Morais, Carlos Blanco de, Justica constitucional,
- Vol. 1: Garantia da Constituicdo e controlo da constitucionalidade, Coimbra, Coimbra
Editora, 2002.
- Vol. 2: O contencioso constitucional portugués entre o modelo misto e a tentacdo do sistema de
reenvio, Coimbra, Coimbra Editora, 2005.

Morais, Isaltino, José Mario F. de Almeida e Ricardo L. Leite Pinto, Constituicdo da Repiiblica
Portuguesa anotada e comentada, Lisboa, Rei dos Livros, 1983.

Moreira, Vital, Constituicdo e Revisio Constitucional, Editorial Caminho, Lisboa, 1980.

Nabais, Casalta José, “Os direitos fundamentais na Constitui¢do Portuguesa”, Boletim do
Ministério da Justica (400), 1990.

33



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

“Os direitos fundamentais na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional”, Boletim da
Faculdade de Direito de Coimbra, vol. LXV, 1989.

Novais, Jorge Reis, Os principios constitucionais estruturantes da Repuiblica Portuguesa, Coimbra
Editora, Lisboa, 2004.

Novais, Jorge Reis, Direitos Fundamentais. Trunfos contra a maioria, Almedina, Lisboa, 2006.

Otero, Paulo, O acordo de revisio constitucional, Lisboa, Associacdo Académica da Faculdade de
Direito da Universidade Lisboa, 1997.

, A democracia totalitdria — do Estado totalitdrio a sociedade totalitdria. A influéncia do totalitarismo
na democracia do século XX1, S. Joao do Estoril, Principia, 2001.

, Instituicdes politicas e constitucionais, vol. I, Coimbra, Almedina, 2007.

Pinto, Mario, “O direito de educagao no projecto de carta dos direitos fundamentais da Unido
Europeia. Breves anotagdes”, Nova Cidadania, n® 12, Abril-Junho, 2002.

Rebelo de Sousa, Marcelo e José de Melo Alexandrino, Constituicdo da Repuiblica Portuguesa:
comentada, Lisboa, Lex, 2000.

Rodriguez, José Julio Fernandez, “La figura de la constitucionalidad por omisién portuguesa ante
el siglo XXI”, in Tejada, Javier Tajadura, La constitucion portuguesa de 1976: un estudio académico
treinta afios después, CEPE, Madrid, 2006.

Silva, Jorge Pereira da, “Direitos Sociais e Reforma do Estado-Providéncia”, Nova Cidadania, n® 12,
Abril-Junho, 2002.

, Dever de legislar e protecgdo jurisdicional contra omisses legislativas: contributo para uma teoria da
inconstitucionalidade por omissio, Lisboa, Universidade Catdlica, 2003.

Teles, Miguel Galvao, “A segunda Plataforma de Acordo Constitucional entre o Movimento das
Forcas Armadas e os Partidos Politicos”, in Miranda, Jorge (org.), Perspectivas constitucionais: nos
20 anos da Constituicdo de 1976, vol. I1I, Coimbra, Coimbra, 1998.

“A heranga de duas revolugdes”, in Baptista Coelho, Mario (Ed.), Portugal: O Sistema
Politico e Constitucional 1974-87, Imprensa de Ciéncias Sociais, Lisboa, 1989.

Ucha, Ana Paula, “Direitos Sociais”, in AAVV, Estudos sobre a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional, Lisboa, Aequitas — Editorial Noticias, 1993.

Vaz, Manuel Afonso, “O enquadramento juridico-constitucional dos “direitos econémicos, sociais

e culturais””, in Vaz, Manuel Afonso e J. A. Azeredo Lopes (coord.), Juris et de jure — Nos 20 anos
da Faculdade de Direito da Universidade Catélica Portuguesa — Porto, UCP, Porto, 1998.

34



WORKING PAPER N°1 Projecto Direitos Sociais em Portugal
PTDC/CPO/71295/2006

Vergottini, Giuseppe de, Le origini della seconda repubblica portoghese, 1974-1976, Milano, Giuffre,
1977.

35



