PARTE 11

PERSPECTIVAS DO DIREITO PI'JBLICO




O ESTADO DE DIREITO AINDA E SOCIAL?
Felipe Derbli*

Sumirio: 1. Introdugfio; 2. O advento do Estado Social de Di-
reito; 2.1. O dirigismo constitucional; 3. A crise do Estado Social
de Direito; 3.1. A crise do dirigismo constitucional; 3.1.1 Uma
Tese em Transformag#o; 3.1.2. A Orfandade Tedrica ¢ a Negagéo;
3.1.3. (Auto) Critica a Anélise; 4. E possivel, atualmente, um Es-
tado “néo Social” de Direito?; 5. Pardmetros para uma proposta
conciliatéria: subsidiariedade, consenso e solidariedade; 5.1. A
Subsidiariedade; 5.2. O Consenso; 5.3. A Solidariedade; 6. Con-
clusdes. 7. Referéncias.

1. Introducéo
“Néo desisti, s6 cansei de insistir.” (Cazuza)

A economia internacional tem andado conturbada desde a crise financeira de
2008, com a deterioragfio dos fundamentos macroeconbmicos de muitos paises, es-
pecialmente os EUA e os paises da Unifio Europeia. Desde entfio, varias medidas
vém sendo tomadas pelos respectivos governos, verificando-se uma tendéncia maior
de estfmulo 4 economia pelo governo norteamericano e, na Europa, a presséo pela
ado¢o de medidas de austeridade, que envolvem a redugo do déficit publico e, em
particular, a reducio de beneficios sociais, o que, naturalmente, vem causando grande
reacdio dos segmentos sociais diretamente afetados.

O rearranjo politico-econdmico dos paises chamados desenvolvidos revigora a
discussdo instaurada ao final da década de 1970, concernente a crise do Estado Social
de Direito, modelo ainda adotado em paises como Portugal, Espanha, Grécia e Italia,
dentre outros — nflo por acaso, os mais afetados pela crise. Ainda que, no Brasil, ndo
tenha havido reflexos tiio draméticos!, o crescimento acelerado das despesas e do
endividamento ptblicos — que nfo vém sendo acompanhados por ampliagdo ou me-
lhora dos servigos plblicos na mesma velocidade — e um menor controle da inflagio
indicam que, mesmo que o pais tenha conseguido, felizmente, reduzir ou postergar a
repercussfo da crise, o ciclo de calmaria pode se encerrar a qualquer momento.
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Com efeito, o Brasil encontra-se praticamente num cenario de estagflagdo,
com crescimento da inflagio e baixo ou quase nulo crescimento econémico. A se con-
firmar, a contribuicfio do governo para a sua superagio passard, necessariamente, por
movimentos de enrijecimento do controle inflacionario e redugio das despesas publi-
cas, 0 que poderd impactar nas prestagdes sociais oferecidas, sobretudo nos progra-
mas assistenciais de redistribuicfio de rendas. Nessas circunstincias, serdo inevitaveis
o choque ideolégico entre discurso e pratica governamentais e, ainda, o surgimento
de questdes juridicas, atinentes a prote¢dio constitucional dos direitos prestacionais
assegurados por uma Carta Politica que consagra o Estado Social de Direito.

De todo modo, verifica-se, tanto acima como abaixo do Equador, a necessidade
de adogfio de uma nova logica para o Estado, capaz de proporcionar bem-estar aos
cidaddos sem submeté-lo ao esgotamento financeiro. Surge, ento, a necessidade de
verificar se o Estado de Direito, que agregou a sua nomenclatura o termo Social em
boa parte dos paises ocidentais, pode abrir méo da caracteristica de socialidade. Fm

. sintese, cumpre investigar se o Estado de Direito ainda é Social e se pode, eventual-
mente, reduzir a sua intervengfio na economia e, em especial, na prestacdo de servigos
plblicos. Vista de outra forma, a questfio dird com a viabilidade de se persistir na
defesa de uma concepgiio de Estado Social cujos sinais de esgotamento-parecem cada
vez mais claros.

A controvérsia toca diretamente o papel da Constituigio como documento de
institui¢do, organizagio e limitagio do Estado. E impossivel tratar do Estado do Bem-
-Bstar (Welfare State) sem referéncia ao dirigismo constitucional e i missio que se
conferiu as Constitui¢des de conformar o elemento politico e determinar um progra-
ma finalistico para o Estado. Nesse diapasfio, é certo que a crise do Estado Social de
Direito é conexa ou mesmo continente de uma crise da Constituicio dirigente: apurar
se é o caso de se insistir no Bstado Social de Direito ¢ também investigar se o diri-
gismo constitucional ainda se mantém. Em caso afirmativo, como entendé-los neste
tempos tio turbulentos?

O presente estudo tenciona oferecer uma modesta contribui¢io ao debate, sem,
evidentemente, qualquer pretensdo de exaurir o tema. Para tanto, serfio expendidas,
de inicio, algumas consideragdes sobre o Estado Social de Direito e o dirigismo cons-
titucional. Num segundo tépico, far-se-4 uma breve andlise da crise do Welfare State
e da proépria Constituigdo dirigente, para que, nos dois topicos seguintes, sejam ali-
nhados argumentos quanto a uma possivel conformagéo contemporanea para o Estado
Social. Ao final, enumerar-se-80, de modo sintético, as conclusSes alcangadas.

2. O Advento do Estado Social de Direito

O surgimento do que Gerardo Pisarello denomina de Estado Social tradicional
se d4 no final do século XIX e, sobretudo, no inicio do século XX. Tem seus primor-
dios, no entanto, algumas décadas antes, quando, ocorrida a Revolugio Industrial,
agravam-se os conflitos entre as classes detentoras dos meios de produgio e os setores
empobrecidos e excluidos pelo capitalismo liberal. Nessa época, comeca uma pro-
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gressiva constitucionalizagio de direitos sociais (especialmente os de indole trabalhis-
ta) e, 20 mesmo tempo, uma certa desconstitucionalizagdo do caréter indisponivel e
ilimitado da propriedade privada e da autonomia contratual®. Contudo, afirma o autor,
a elevagdo dos direitos sociais ao patamar constitucional teria ocorrido unicamente
como férmula politica de compromisso para manutengfio do status quo, desprovida de
carater democritico ou emancipatério — pretendia-se apenas aplacar a fria dos movi-
mentos sociais que comegavam a se articular®.

Num momento posterior, j4 nas primeiras décadas do século XX, o Estado So-
cial recebe novo impulso, caracterizado por varios elementos, como a ascenso poli-
tica do trabalhismo no Reino Unido, na Nova Zelandia e na Australia, o assentamento
das bases de um modelo social-democratico nos paises escandinavos e as revolugdes
mexicana e russa. Especialmente na Grd-Bretanha e na Suécia, a pretensfio de uni-
versalizagio do acesso a bens e servigos se dera, num primeiro momento, por meio de
experiéncias de autogestdio e associagdes de fraternidade e somente mais tarde foi in-
troduzida uma regulagéo legal sobre o tema. Se, por um lado, nfio havia Estado Social
em sede constitucional, afirma Pisarello que, de outro, também nfo haveria prote¢io
qualificada da propriedade privada e das liberdades contratuais.

. Os casos mexicano e russo — rectius, soviético — seriam diametralmente opos-
tos. A Constituigio mexicana de 1917 é conhecida por sua prodigalidade na previséo

“..de direitos sociais, mas a burocratizagfo e o autoritarismo praticamente a anularam;

de modo semelhante, a reagdo mundial a revolugfo bolchevique e, posteriormente, o
totalitarismo stalinista converteram os documentos constitucionais da URSS em far-
sas juridicas. Mereceriam referéncia, ainda, as Constituiges da Repiblica de Weimar
(1919) e a Carta espanhola de 1931, que, desprovidas de coesfo e forca politica dos
atores sociais interessados, nfio lograram éxito no seu propdsito reformista, ao fim e
a0 cabo, serviram de antessala do totalitarismo?*.

Um novo sopro de vida é dado ao Estado Social na quadra histérica poste;
tior & I Guerra Mundial. O capitalismo se via em grave crise — a rigor, iniciada
ainda no perfodo entreguerras — e, entfo, a acentuacfio das lutas sociais e a ascensdo
politica ja incontrolével das classes trabalhadoras, aliadas a uma nova ¢ mais ampla
perspectiva dos direitos humanos, incompativel com quaisquer formas de violéncia
social, inclusive econdmica. Nesse cendrio, o Estado social se revigora como tnico
meio de preservagdo do proprio capitalismo, sob a l6gica do keynesianismo. Vale di-
zet, se a sociedade j4 exigia ndo s6 a proteciio dos direitos de liberdade, como também
a promogdo dos direitos sociais, a doutrina de John Maynard Keynes, que, grosso
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modo, pregava a regulamentagio das relagdes de trabalho e a promogdo, pelo Poder
Piblico, dos direitos sociais, decerto iria ao encontro das aspira¢des da época’.

Pisarello afirma que o pacto keynesiano permitiu ao capitalismo viver uma
nova “época dourada” de expansdo, que se estenderia até a segunda metade da década
de 1970. Nessa fase, foram institucionalizados diversos sistemas de transferéncias
parciais de riqueza, mas as desigualdades sociais ndo foram eliminadas. O Direito,
para o autor, se socializou, mas as consequéncias teriam sido ambiguas: de um lado,
foram criados ou aperfeigoados sistemas juridicos de protegdo laboral e social (como
as normas trabalhistas, acidentarias e previdenciarias), além da introdugfio de normas
de responsabilidade civil objetiva e, em especial, das Constituigdes sociais, como a
Constituigio francesa de 1946, a Constituigdo italiana de 1948 ¢, em alguma medida,
a Lei Fundamental de Bonn (1949); de outro lado, no entanto, a protegdo social servi-
ria basicamente para garantir o pacto entre capital e trabalho®.

As Constituicdes do pos-guerra previam direitos sociais principalmente por
intermédio de normas de cunho programdtico, o que, na verdade, lhes conferiria eficé-
cia limitada em comparac8o com as normas que dispunham, por exemplo, sobre as li-
berdades fundamentais. Seriam, portanto, mais dirigidas ao legislador e teriam efeito
apenas mediato para o cidadio, sem lhes conferir, por si sos, direitos subjetivos. Para
Pisarello, era o ambiente préprio aos decisionismos administrativos, ao paternalismo
e ao atendimento das demandas corporativistas, veiculadas pelos grupos sociais mais
organizados, em detrimento das minorias (no sentido de sua representagfio politica e
nfio necessariamente numérico-populacional) sujeitas as discriminagdes sexuais, ra-
ciais ou econdmicas’.

O que poderia ser compreendido, & época, como uma insuficiéncia da pro-
gramaticidade nas ConstituicSes diante de um capitalismo em nova crise, ao final
da década de 1970, ensejou a concepgio hoje corrente do dirigismo constitucional.

_Floresceram as Constitui¢bes dirigentes, das quais os mais candentes exemplos sio
a Constituiciio portuguesa de 1976, a Carta espanhola de 1978 e, evidentemente, a
Constitui¢do brasileira de 1988.

2.1. O dirigismo constitucional
Como o mais recente e expressivo esfor¢o de constitucionalizagéo do Estado

Social de Direito, o dirigismo constitucional merece apreciagdo mais detida, Sobre
o tema, pede-se vénia para que sejam revisitadas as observagdes do autor em obra jé

5 PISARELLO, Gerardo. El Estado Social como Estado Constitucional: Mejores Garantias, Mis
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publicadag, que hoje, numa visdio menos roméntica, parecem um tanto quanto ama-
reladas e merecedoras de algumas corregdes ou acréscimos. Cumpre, negse Passo
adotar a mesma premissa de entdo: quando houver referéncia ds expressdes dirigz’sm(;
constitucional e Constituicdo dirigente, cuidar-se-4 da formulacdio de J. J, Gomes
Canotilho, segundo a qual o dirigismo constitucional importa na designagio de fins e

tarefas para a politica, de modo a que a Constituigao lhe fornega, como fundamento a

realizagdo da justica social, além da organizagio do Estado e da definigfio dos direitos
de liberdade e os direitos politicos dos cidaddos. A delimitagio tem uma ébvia razsio:
nenhum outro jurista exerceu tamanha influéncia sobre o constitucionalismo brasile;-
ro quanto a essa matéria.

Em 1982, na sua célebre tese Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legis-
lador, Canotilho definiu a Constituigdo dirigente pela presenga de um contetido pro-
gramatico-constitucional, que, para além das Constitui¢des-garantia tipicas do Estado
liberal, estabeleceria néo apenas a distribuigdo de competéncias entre os érgdos do
Estado e a protegfo dos direitos de liberdade, mas também atribuiria ao Estado a rea-
lizagdo de fins e a consecugfo de tarefas. Nao bastaria ao Estado, portanto, erguer-se
como ordem de uma organizagio e de um processo — esperar-se-ia do Estado Demo-
cratico de Direito que se legitimasse como um Estado de justica social®.

Para tanto, Canotilho cuidou de afastar a concepgiio — a seu ver, mitica —
de que o Estado poderia ser alheio & politica. Afirmou o autor, textualmente, que
“todas as constituicbes pretendem, implicita ou explicitamente, conformar global-
mente o ‘politico’”": quando a Constituigdo ndo contivesse normas que explici-
tem os fins e tarefas do Estado, isso significaria que os mesmos seriam tidos como
aprioristicos, fixados de acordo com a vontade do grupo politico dominante (e, por
isso, menos sindicaveis)!!. Nessa linha de raciocinio, apenas a existéncia de normas
constitucionais que definissem as tarefas e as finalidades do Estado, com vistas a
promogdo da justica social, atenderia as exigéncias de compreens3o normativo-ma-
terial de legitimidade'?. Vale dizer, a Constitui¢do dirigente possuiria maior subs-
trato de legitimidade do que a Constitui¢8o que se restringisse a garantir a liberdade
individual ou se resumisse a mero instrumento de governo, porque nfo se limitaria
a disciplinar o processo politico, como também lhe estabeleceria as diretivas mate-
riais fundamentais.

Numa Constitui¢do dirigente, a disciplina constitucional do elemento politico
envolveria, principalmente, a vinculagdo do legislador aos seus comandos. Canotilho

8 DERBLI, Felipe. O Principio da Proibi¢do de Retrocesso Social na Constitui¢do de 1988. Rio de
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reconhecia um carater cogente nas disposigdes constitucionais, as quais néio se pode-
ria opor a liberdade de conformagfo do legislador — a atividade legiferante deveria
pautar-se pelos ditames constitucionais. Note-se que néo se cuidaria de uma mera
autorizaglio para legislar: o bloco constitucional dirigente se prestaria, na verdade, a
vincular o legislador negativa e positivamente, na medida em que, quanto ao primeiro
aspecto, lhe vedaria a edig8o de normas que lhe contrariassem o contetido material
e, quanto ao segundo, estabeleceria um dever juridico de criar as leis necessarias a
concretizagio do comando constitucional.

Contudo, a Constitui¢io dirigente nfio reduziria a lei 4 sua mera execugdo,
antes deixando ao legislador margem de atuagdo politica que, se néo seria completa-
mente livre do ponto de vista juridico, possuiria clara amplitude. Seria do dominio
do legislador, no Ambito das normas constitucionais, a atividade criativa de ponderar
os fins, realizar escolbas, tomar decisdes sobre qual ou quais finalidades deveriam
prevalecer no momento em que a lei fosse elaborada e, ainda, selecionar os meios que

- entenderia mais adequados (mediante um juizo de proporcionalidade) a consecugio
daqueles fins; era livre a selegio das determinantes auténomas de seu mister. A ativi-
dade legislativa, portanto, seria juridicamente vinculada & Constituigdo, mas gozaria
de liberdade para conformar os fins politico-sociais nela plasmados — o legislador teria

.plenas possibilidades de movimentag@o politica, contanto que permanecesse adstrito
& norma constitucional®.

Existia, portanto, uma agenda constitucional positiva para o legislador, que se
veria obrigado a concretizar, em nivel infraconstitucional, as disposigdes que interfe-
rissem na ordem social e promovessem a justica. Tais disposigdes, segundo Canoti-
Jho, eram as clausulas de socialidade (fixagdo de fins e tarefas do Estado), a fixagdo de
competéncias com imposi¢do de diretivas materiais ¢ a consagragéo de um catalogo
de direitos econdmicos, sociais e culturais como opgdes possiveis, resultando no que
se denomina bloco conmstitucional dirigente.

Em qualquer desses comandos, a questdo se reconduziria & concretizagio de
normas constitucionais dirigentes, isto é, do cumprimento de imposi¢des constitucio-
nais's, compreendidas como a tarefa de concretizaglio das normas constitucionais,
conferida ndo apenas ao legislador, mas a todos os érgdos constitucionais de diregdo
politica, incumbidos de planificar, fixar e executar os fins colimados pela Constitui-
¢fo, fosse através das leis, fosse mediante a edigéo de regulamentos e outros atos pelo

13 CANOTILHO, Constitui¢dio Dirigente e Vinculagdo do Legislador: Contributo para a Compreensdo
das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 244-245,
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das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 218; 265. -
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previstos,
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Poder Publico'®. Seriam reconheciveis sempre que a norma constitucional, para que
pudesse produzir os seus efeitos plenamente, carecesse da interpositio do legislador
ou de outro Orgdo constitucional que lhe concretize 0 comando!?,

Era no campo dos direitos sociais que a questfio das imposigSes constitucionais

_ se mostrava mais relevante, vez que, em grande parte, os direitos sociais demanda-

riam prestages positivas do Estado e, em especial, agdo positiva do legislador, dife-
rentemente dos direitos de liberdade, que se caracterizam como direitos de defesa e
exigem uma abstengfo do Poder Piiblico's,

Assim, a Constituicdo dirigente, de acordo com o autor luso, era reconhecida
quando havia normas constitueionais que estabelecessem o programa constitucional
definindo as tarefas e os fins do Estado (que se chamarfio, segundo a classiﬁcagﬁc;
propos‘Fa por Luis Roberto Barroso, de normas programdticas'), normas definidoras
de direitos prestacionais, imposi¢des constitucionais e a consagragio de igualdade de
oportunidades para os cidaddos®. Seria através do bloco constitucional dirigente que
para além da limitagdio a diregfo politica, se instituiria o fundamento constitucionai
para a politica, fornecendo-se um impulso diretivo material permanente e, para o le-
gislador, uma exigéncia de atuaciio?!.

3. A Crise do Estado Social de Direito

Ao final da década de 1970, o Estado Social de Direito comega a mostrar cla-
ros sinais de fadiga. O que se poderia entender como o esgotamento de um modelo
juridico, politico e econdmico é um fenémeno de escala mundial, mas que deriva de
causas muitissimo variadas e se apresenta de formas bem distintas em cada pafs. B
interessante, neste ponto, assinalar as diferengas da chamada crise do Estado-provi-
déncia® no Brasil e em outros paises.

. Tome-se o exemplo da Italia que, eventualmente, serd razoavelmente repre-
sentativo do que ocorreu na Buropa Ocidental. Luigi Ferrajoli entende-que o Welfare

6 CANOTILHO, Coysti_tuz‘g:ﬁo Dirigente e Vinculagéio do Legislador: Contributo para a Compreensdo
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]éa;ja a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:
oimbra Editora, 2001, p. 364. Sobre a classificagdo dos direitos fundamentais
]e)m direitos de defesa e direitos a prestagdes, v. ALEXY, Robert. Teoria de los
erechos Fundamentales. Trad. Ernesto Garzén Valdés. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1993, .
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o €4 construcdo do novo modelo. 1. ed.. 3. tiragem, S#o Paulo: Sarajva, 2009 p. 200-203
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' éISA ]Iylormas Constltuczpnqi.s Programdticas, 2. ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 395
p OTILHO, Const.ztuzgao Dirigente e Vinculagéo do Legislador: Contributo para, a'Com})reensﬁo
» KS Normas Constitucionais Proglgamdticas. 2. ed.. Coimbra; Coimbra Editora, 2001, p 463-464
~ A expressdo foi consagrada em ROSANVALLON, Pierre. 4 crise do Estado—;rovid’éncia Trad. Joel
Pimentel de Ulhda. Brasilia: UnB/UFG, 1997, . '
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State nio criou estruturas institucionais proprias 4 garantia de direitos prestacionais,
valendo-se daquelas j4 existentes para a protegéio dos direitos liberais classicos. Como
resultado, o Estado do Bem-Estar Social tornou-se o terreno ideal para o decisionis-
mo interventivo, discriciondrio e tecnocratico, que deslocou as sedes de poder estatal
para a burocracia, alheia aos controles politicos e jurisdicionais. Como consequéncia,
dissolver-se-iam os trés pilares do proprio conceito de Estado de Direito formulado
pelo autor: a ilegalidade crescetia, o aparato estatal sofreria com a erosdo da publici-
dade ¢ haveria redugdo da responsabilidade dos governantes.

Ferrajoli credita a crise do Welfare State ndio apenas a razoes econdmicas,
como também ao predominio de “estratégias politicas explicitamente regressivas
e antissociais”, e vislumbra sua principal manifestagdo na redugfo quantitativa
do gasto publico destinado ao custeio das prestagSes sociais e assistenciais, em
sentido oposto ao das crescentes demandas. O principal efeito desse descompasso
entre prestagbes e demandas sociais seria a acentuagdo do carater seletivo e

" inevitavelmente discriminatério do atendimento das necessidades sociais, uma vez
que, & mingua de uma estrutura normativa e garantista, as instituigdes se degene-
rariam em clientelismos e corporativismos®. Atras dos argumentos de anomia e
ineficiéneia administrativa, ampliar-se-iam os espagos de arbitrariedade e discri-
cionariedade, com a criagiio de privilégios odiosos na distribui¢lio das prestagdes
sociais do Estado.

Tal situago se agrava com a propria burocratizacio da atividade estatal e com
a degradagdo da politica, vistvel na atuagéio “solidaria” da classe politica para esva-
ziar todas as tentativas de controles institucionais — como, por exemplo, as comisses
parlamentares de inquérito — e nas tentativas de reformas constitucionais voltadas 4
diminui¢go da independéncia do Poder Judiciario™.

A andlise de Ferrajoli, com a devida vénia, parece equivocada por inverter, em
alguma medida, a relagéio entre causa e efeito. As chamadas “estratégias regressivas”
ndo foram a causa da crise do Estado Social, mas uma reagdo conservadora as prati-
cas que, & época, foram consideradas — corretamente ou néo — ineficientes ou impro-
prias, por ampliar o déficit piblico e ocasionar danos & economia do pais.

A analise de Gaspar Arifio Ortiz oferece contraponto interessante. Para tratar
do tema, o autor discorre sobre os efeitos da expansdo do Estado Social, iniciando pela
referéncia & Suécia — pais tido como exemplo da chamada social-democracia —, cujo
modelo econdmico, ainda que formalmente baseado na economia de mercado e na
iniciativa privada empresarial (sem grandes experiéncias de estatizacgo), enveredou

pela adogiio de macigas politicas redistributivas e pela prestagio plblica de inimeros
servigos que “cuidavam do cidaddo do bergo a sepultura”. Por conseguinte, foi brutal ~

o aumento da carga tributéria, de tal modo que o imposto sobre a renda chegou a alf-
quota de 75% (setenta e cinco por cento).

% FERRAJOLIL Luigi. Dstado Social y Estado de Derecho. In ABRAMOVICH, Vietor et al. (comp.).

Derechos sociales: Instrucciones de uso. México: Fontamara, 2006, p. 13-14,
2 FERRAJOLI, Luigi.Estado Social y Estado de Derecho. In AB

Derechos sociales: Instrucciones de uso. México: Fontamara, 2006, p. 15-16.
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OVICH, Victor et al. (comp.). -

Na década de 1980, porém, a industria sueca perdeu competitividade, elevan-
do-se a inflag8o e o desequilibrio externo. O sistema tributario do pais desestimulava
a poupanga, o trabalho ¢ a produtividade, o gasto publico crescia exponencialmente
com as prestacdes sociais ¢ os poderosos sindicatos — financiados por contribuicdes
compulsorias — exigiam altos crescimentos salariais. A contrapartida, no entanto, nédo

acontecia adequadamente: os servigos publicos eram mediocres e extremamente buro-

cratizados. O Estado de Bem-Estar sueco, que se havia estabelecido apés um periodo
de extraordinéria prosperidade, viu-se obrigado, no inicio dos anos 1990, a privatizar
gervigos publicos, introduzindo mecanismos de mercado em sua prestagdo para, com
isso, respeitar a liberdade de eleigdo dos cidaddos. Com isso, foi possivel reduzir
impostos ¢ estimular o trabalho e a formag#io de poupanga.”

Portanto, Arifio Ortiz identifica efeitos nocivos na expanséio do Estado Social,
nfio apenas no caso sueco, como em outros paises desenvolvidos, assim resumidos:

1. grande crescimento do setor puiblico, unido a uma pressdo fiscal
asfixiante e um gasto publico crescente e ininterrupto;
2. ineficiéncianaprestagbodosservigospublicos,emvirtudedevicios:

a. na oferta, uma vez que os agentes, funcionarios publicos,
convertem-se em burocratas sem incentivos de eficiéncia —
os bons sfo remunerados do mesmo modo que os que néo se
esforcam —;

b. na sua orientacdo, pois o Estado é corporativista — aqui, um
ponto em comum com o pensamento de Ferrajoli — e incapaz
de gerir de modo eficiente um nimero crescente de servicos
sociais;

c. nademanda,quedisparaporcriaruma‘“culturadagratuidade”,
capaz de gerar frustragio social e disseminar a mediocridade;

3. na protegfio do trabalhador, especificamente quanto ao seguro-
-desemprego, que desincentivaria o trabalho, fomentaria a frau-
de e a economia informal?.

A crenga de que caberia primordialmente ao Estado a satisfagiio de todas as
demandas sociais teria, ainda, uma consequéncia politica importante: o surgimento
de uma letargia do individuo e da sociedade, dependentes da agfo estatal e, com isso,

mais sujeitos & dominagdo?”. Denuncia-se, entfo, outro ponto de concordédncia com

® gfggo ORTIZ, Gaspat. Principios de Derecho Piiblico Econdmico, 3. ed.. Madrid: Comares, 2004, p.
* ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Piblico Econémico. 3. ed.. Madrid: Comares, 2004, p.

97,
2/7 g\gRINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Publico Econdémico. 3. ed.. Madrid: Comares, 2004, p.
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Ferrajoli%, qual seja, a inaplicabilidade dos conceitos classicos do Estado Liberal de
Direito ao Estado Social, especialmente porque a predeterminagfio das condutas es-
tatais pelo Direito (rule of law), relativamente simples de se estabelecer nos limites
a intervengéo do Estado na esfera privada, é de dificil conjugagfio com o espectro de
discricionariedade que se confere ao agente politico na anélise do interesse publico
— dentre tantos interesses puiblicos — que seré atendido na fixagdio de cada politica
publica®.

Parece inegavel que semelhantes efeitos se produziram em paises em desen-
volvimento, como ¢ o caso do Brasil. O aumento do gasto publico e, consequentemen-
te, da carga tributria vem ocorrendo em velocidade francamente superior 4 melhoria
dos servigos plblicos, que, conquanto formalmente orientados por uma perspectiva
de universalidade, ndo tém atendido adequadamente a populagdo tanto no aspecto
quantitativo quanto no qualitativo. Para além da sempre relevante questdio do desvio
de recursos pulblicos e da corrupgdo na Administragio Publica, é certo que as acdes
do Estado tém tratado muito menos de ferramentas de planejamento, acfio e controle
de resultados e muito mais de meios de aumento da arrecadagio. N#o raro, calcam-
-se no discurso vazio da garantia de aplicago minima de recursos em determinados
segmentos, como safide e educagfio piblicas — resumindo o problema a uma insufici-
¢ncia de recursos e, assim, exonerando o administrador publico de quaisquer deveres
de eficiéncia.

Os beneficios em espécie também t&m sido formalmente ampliados, com a
criagdo de novas prestagdes pecunidrias assistenciais e a ampliago dos servigos legal-
mente disponiveis (como, por exemplo, os tratamentos de satide), sem que, na pratica,
sejam os mesmos sempre assegurados.

Ademais, a realidade brasileira tem outro elemento que néo se apresenta, ao
menos com a mesma agudeza, em outros paises: a judicializacdo das politicas pii-
blicas. Com efeito, a explosdo de litigiosidade®, decorrente de uma compreensio
ampla do principio constitucional do acesso a justiga (art. 5°, XXXV), tem transferido
ao Poder Judicidrio uma mirfade de decisBes alocativas de recursos piiblicos e de
fornecimento de prestagdes sociais, principalmente na érea de satide ptiblica. Se, por
um lado, trata-se de um atestado de independéncia do Poder Judicidrio, que reduz em
alguma medida as potencialidades de domina¢@io da sociedade pelo Estado, o fend-
meno retira da Administracfio Publica a plena gestdo de seu aparato e da execugio
da politica definida pelos agentes pablicos eleitos®. Ainda que diferente de outras
experiéncias quanto a este aspecto, o caso brasileiro se iguala naquilo que diz com a
crise do modelo.

28

V. infra.
2 ARTgo ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Piblico Econdmico. 3. ed.. Madrid: Comares, 2004,

p. 101. ,
A expressio ¢ de ARRUDA, Samuel Miranda. O Direito Fundamental & Razodvel Duragéio do

Processo. Brasilia; Brasilia Juridica, 2006,
! Sobre o tema, v., dentre outros, BARROSO, Luis Roberto. Constitui¢éo, democracia e supremacia

Judicial: direito e politica no Brasil contempordneo. Disponivel em hitp://www.oab.org.br/editora/
revista/revista_11/artigos/constituicaodemocraciaesupremaciajudicial.pdf. Consulta em 28.11.2013,
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Naturalmente, expostas as fragilidades do Estado Social de Direito, a normatiza-
¢flo das suas pretensdes emancipatorias também entraria em xeque. Seria o caso de se
questionar a aptiddo da Constitui¢o para instituir uma configuragfio estatal cuja invia-
pilidade fatica se tornava evidente. O dirigismo constitucional também estava em crise.

3.1. A crise do dirigismo constitucional
3.1.1. Uma tese em transformacio

Quase quinze anos depois da publicagfo de sua tese de doutoramento, J. J.
Gomes Canotilho reviu parcialmente os conceitos ali expostos, expondo suas novas
conclusdes em ensaio intitulado Rever ou Romper com a Constitui¢do Dirigente? De-
fesa de um Constitucionalismo Moralmente Reflexivo. Apbs anos de sucesso de suas
ideias em paises periféricos como o Brasil, Canotilho criou grande perplexidade com
sua nova e, & época, bombastica tomada de posigio.

A reformulag8io do dirigismo e da programaticidade constitucionais propos-
ta por Canotilho no mencionado estudo veio a ser incorporada a segunda edi¢fio de
Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do Legislador (2001), em seu Preficio. Espe-
cialmente no cendrio brasileiro, causou abalo consideravel a respectiva conclusfo, a
seguir reproduzida:

Em jeito de conclusdo, dir-se-ia que a Constituicdo dirigente
estd morta se o dirigismo constitucional for entendido como
normativismo constitucional revolucionario capaz de, s6 por
si, operar transformagBes emancipatorias. Também suportard
impulsos tanaticos qualquer texto constitucional dirigente intro-
vertidamente vergado sobre si proprio e alheio aos processos de
abertura do direito constitucional ao direito internacional e aos
direitos supranacionais. Numa época de cidadanias multiplas
¢ de multiplos de cidadania seria prejudicial aos proprios cida-
ddos o fecho da constituigdo, erguendo-se a categoria de “linha
Maginot” contra invasSes agressivas dos direitos fundamentais.
Alguma coisa ficou, porém, da programaticidade constitucional.
Contra os que ergueram as normas programaticas a “linha de
caminho de ferro” neutralizadora dos caminhos plurais da im-
plantagfo da cidadania, acreditamos que os textos constitucio-
nais devem estabelecer as premissas materiais fundantes das po-
liticas publicas num Estado e numa sociedade que se pretendem
continuar a chamar de direito, democraticos e sociais®.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Preficio. In CANOTILHO, Constitui¢do Dirigente e Vinculagéio
do Legislador: Contributo para a Compreenséo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed..
- Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p, XXIX - XXX, Grifos do original.
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Por 6bvio, a afirmagio do mestre lusitano haveria mesmo de causar algum
choque ao pensamento juridico brasileiro, ao qual sempre foram muito caras as suas
ligdes a respeito do dirigismo constitucional, que, inclusive, serviram de inspiragéio
para a Assembleia Constituinte de 1987-1988. No entanto, antes de tecer quaisquer

consideragBes sobre as novas conclusdes de Canotilho, impende acompanhar o racio-

cinio que o jurista portugués seguiu para alcangé-las.

Numa perspectiva historica, verifica-se que a difuséio do modelo constitucional
programatico, verificada em paises como Portugal e Brasil ao final dos anos setenta e
oitenta do século XX, se deu num contexto de declinio de regimes autoritarios ou to-
talitarios, que favoreciam o momento constituinte de elaboracfo de textos constitucio-
nais emancipatorios. Também havia, a época, grande otimismo quanto & capacidade
transformadora das normas constitucionais sobre a realidade, havendo, pois, terreno
fértil para o surgimento de novas Constitui¢des-programa?®.

Pouco depois, no entanto, 0 mundo assistiu & derrocada dos regimes socialis-
tas, nos quais a programaticidade constitucional se punha com ainda mais forga. Com
isso, o pensamento juridico se viu diante do que Canotilho alcunhou mal-estar da
Constitui¢do na légica politico-cultural da pos-modernidade — a narratividade eman-
cipatoria, a promessa de felicidade das ConstituigSes que continham em seu bojo o di-
rigismo e o programa para o Estado e a sociedade depararam-se com as circunstincias
de um pés-modernismo com o qual nfo se coadunavam. Dal, portanto, a necessidade
de repensar as ideias até entdo sustentadas™,

Canotilho, revendo suas concepgBes anteriores, passa a enxergar um elemento
utdpico e arrogante na vontade transformadora da Constituigdo dirigente: o volunta-
rismo consubstanciado na pretensfo de disciplinar dominios que lhe sfio estranhos
abriria caminho para a ditadura partidaria e para a coer¢dio moral e psicologica. Além
disso, ignoraria outras formas de dire¢#o politica alheias ao Estado, como os modelos
de autodiregfio social (ante os quais o Estado retornaria ao seu papel subsidiario),
as formas de delegagio/descentralizagio da regulagio e os modelos neocorporativos
(como as organizagBes profissionais)®.

De uma forma geral, portanto, ainda que a previsfio constitucional de fins e tare-
fas do Estado seja um elemento idoneo a conferir-lhe maior legitimidade, seria um exa-
gero tentar esgotar todas as tarefas estatais no texto constitucional, assim como néo seria
adequado sujeitar a0 monopolio estatal o desempenho de todas as tarefas publicas™®.

3 CANOTILHO, Preficio. In CANOTILHO, Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador:
Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. VI,
3 CANOTILHO, Preficio. In CANOTILHO, Constituicio Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador:

Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. VI-VIL
3 CANOTILHO, Preficio. ‘In CANOTILHO, Constituigido Dirigente e Vinculagdo do Legislador:

Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. IX-XI.
% CANOTILHO, Preficio. In CANOTILHO, Constitui¢do Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador:

Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:
Coimbra Editora, p. XV.
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O mestre coimbrio também indica como fragilidade da Constituig¢fo dirigente
o que chama de autismo nacionalista e patridtico. Critica, com isso, a intengéo do
dirigismo constitucional, de vezo socializante, em amarrar-se a um conceito de sobe-
rania que nfo se encaixa num contexto transnacional de cooperagéo e interdependén-
cia (particularmente no continente europeu), cumprindo rever os esquemas politico-
-organizatorios e o proprio constitucionalismo em si*’.

A prépria construgiio tedrica da Counstituic8o dirigente ja se mostraria, para
Canotilho, desviada. O dirigismo constitucional se apropriara das teses de Peter Ler-
che (concebidas sob o péalio da Lei Fundamental de Bonn, de 1949, que néo possuia
contetido programatico e nfo tinha cariz socializante), mas tal apropriagio teria sido
feita com “inaceitavel” transposi¢do da metodologia constitucional para o campo da
ideologia constitucional, com erro na identificagio entre a teoria da Constituig8o diri-
gente e a ideologia social comunista plasmada numa Constitui¢do programatica. As-
sim, promovia-se uma revolug8o socialista através da Constitui¢io™,

Pecaria a Constitui¢o dirigente, ademais, na extenso acritica da aplicabilida-
de imediata, prépria dos direitos fundamentais de liberdade, aos direitos fundamentais
sociais, em geral dependentes da a¢do do legislador para alcangarem a plenitude de
seus efeitos. Nesse sentido, 0 § 1.° do art. 5.° da Constitui¢8o brasileira de 1988 con-
sagraria posi¢fio insustentavel®.

As preocupagdes do constitucionalista luso também se estenderam aos impac-
tos do dirigismo constitucional sobre as possibilidades de modificagfo das disposi-
¢Oes constitucionais. Para o autor, mesmo nos casos em que a identidade da Consti-
tui¢io for preservada através das chamadas cldusulas pétreas — que devem ter a sua
irreversibilidade considerada apenas enquanto se observar a sua correspondéncia no
texto constitucional e quando disserem com a “esséncia” da Constitui¢iio —, haverd
espago para o desenvolvimento constitucional, sendo certo que a capacidade de pres-
tacdo da Constituicdo em face da sociedade e dos cidaddos (a identidade reflexiva)
serd tanto maior quanto mais articulados tais elementos. Nessa ordem de ideias, prega
Canotilho a eliminagfo das clausulas de narratividade emarncipatéria, que impediriam
o pleno desenvolvimento constitucional e tentatiam “condensar mais uma filosofia
unidimensional da historia em vez de fornecerem medidas e directivas para o reforgo
da normatividade da constituigéio ™.

3

CANOTILHO, Prefacio. In CANOTILHO, Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do Legislador:
Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. XI- XII,
CANOTILHO, Prefacio. In CANOTILHO, Constituigio Dirigente e Vinculagdo do Legislador:

Contributo para a Compreensao das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. X
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Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:
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Entretanto, alerta para o fato de que permanece indispensavel a Constituigfo a
previsfo dos direitos e liberdades minimos, de modo a que estejam presentes as con-
digGes elementares para o exercicio da cidadania pessoal, politica e econdmica, a ser
mantida, por sua vez, a salvo das maiorias parlamentares. Especialmente quanto aos
chamados direitos sociais, Canotilho continua a afirmar que a sua positiva¢éo ¢ uma
exigéncia ética e juridica para o livre desenvolvimento da personalidade e a defesa™
da dignidade da pessoa humana, desde que — ressalva — ndo se atire o Estado 4 ingo-
vernabilidade com a consagrag8o, sob a forma de direitos fundamentais, de matérias
que, na verdade, devam estar sujeitas as politicas piblicas e, assim, ao jogo politico*!,

Percebe-se que uma das questdes centrais abordadas nesse ensaio/prefacio é a
de que o Estado, para Canotilho, nfio deveria mais assumir a postura totalizante e pla-
nificadora global. O que chama de constitucionalismo moralmente reflexivo deman-
daria a constitucionaliza¢8o da responsabilidade social, a prevaléncia da diversidade
sobre o autoritarismo e do contrato sobre a lei. Nesse sentido, defende a contratuali-
zagdio, ao invés da lei, para o fim das desigualdades, para a tolerancia e o didlogo entre
culturas, para o exercicio da democracia e para o desenvolvimento ecologicamente

sustentado. Somente assim, segundo o jurista portugués, seria ainda admissivel,a.,

materializa¢do da politica com fundamento em normas programaticas®.

Assim seria porque a Constituigfio dirigente, como estatuto juridico do politico,
desconsideraria a autorreferencialidade e a auto-organizacfo de varios sistemas sociais
e a propria rebeldia do politico a uma conformagfo autoritaria. Nesse sentido, sustenta
que: o cenario social e politico é, atualmente, integrado por novos atores, como as en-
tidades organizativas multinacionais e as ordens profissionais; um sistema regulativo
central nfio seria mais capaz de atender as cada vez mais complexas exigéncias dos mul-
tiplos segmentos da sociedade, revelando-se a desadequagfio funcional da Constituiciio
dirigente; para além do juridico, outros universos (como o econdmico e o tecnoldgico,
por exemplo) surgiram ou desenvolveram-se de forma consideravel, reivindicando a
sua “universalidade especifica” (sic); a crise de nogdes como o territdério e a soberania,
com a formacfio dos blocos internacionais (como a Unifio Europeia e 0 MERCOSUL);
a crescente perda do carater simbdlico da Constituigdo dirigente etc.®.

Diante desse quadro, Canotilho arrematou, de maneira extremamente contun-
dente (em especial para os olhos brasileiros): a Constituig8o dirigente. ndio se pode
manter mais como proposta de normativismo revolucionario, capaz, por si s6, de pro-
mover a emancipagio, assim como também estara fadada ao fracasso se nfio estiver
aberta ao direito internacional e aos direitos supranacionais. No entanto, ainda deve

. CANOTILHO, Preficio. In CANOTILHO, Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do Legisiador:
Contributo para a Compreensdo das Novmas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. XX-XXI.
2 CANOTILHO, Preficio. In CANOTILHO, Constitui¢éo Dirigente e Vincula¢io do Legislador:

Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:

Coimbra Editora, p. XXII-XXIIIL.
# CANOTILHO, Prefacio. In CANOTILHO, Constitui¢do Dirigente e Vinculag¢do do Legislador:

Contributo para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra:
Coimbra Editora, p. XXIII-XXVI.
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sobreviver na previsdo, pelas normas constitucionais, das “premissas materiais fun-
dantes” das politicas publicas do Estado e da sociedade estabelecidos sobre um direito
democratico e social.

O tema foi revisitado e aprofundado por Canotilho em escritos posteriores.
Em 2000, por exemplo, o constitucionalista afirmou que o Direito Constitucional teria

" passado de disciplina dirigente a disciplina dirigida™, nos seguintes termos:

“Chamaremos de disciplinas dirigentes Aaquelas que
desenvolvem autonomamente paradigmas, conceitos, teorias
e teoremas. Designaremos por disciplinas dirigidas aquelas
que recorrem a transferts paradigmaticos e conceituais para
estruturarem a sua arquitectonica tedrica. A sugestfo acaba-
da de fazer foi avangada para distinguir entre autopoiesis ori-
gindria e autopoiesis derivada. A primeira pertenceria a ‘dis-
ciplina dirigente’ — a ciéncia neurofisiolégica —, e a segunda
incluir-se-ia no grupo das ciéncias dirigidas. A importacio
das ideias neurofisiologicas fundamentais da autopoiesis para
o mundo das ciéncias sociais, nas quais se inclui o direito,
acarretaria, neste contexto, a subordinagdo das disciplinas
juridicas a modelos heuristicos forjados fora da ciéncia do
direito. Naturalmente, o direito constitucional também n#o
fugiu a este processo de subordinacdo: deixou de ser uma
disciplina dirigente para se volver em disciplina dirigida. Em
vez de gravitar sobre si préprio, ganhando neste movimento
de rotagfio os seus campos de atragfo autdnomos, passou a
fazer figura de satélite artificial dirigido. E 6bvio que o di-
reito sempre foi influenciado pelos paradigmas dominantes.
em cada época. O que se nos afigura, porém, caracteristico
do direito constitucional finissecular é a sua inquestionavel
perda de centralidade juridico-politica. [...]”*

Canotilho v& o Direito Constitucional como um “direito de restos”, nfo
apenas na esfera internacional — com a transferéncia de poder do Estado as instincias
supranacionais e com os consectarios da globalizagio —, mas também no ambito

“interno: seria um “direito dos restos da autorregulagdo”, em decorréncia de “os es-
quemas reguldticos haverem mostrado a eficdcia superior da auto-regulagdo privada

—_—
“ C_ANOTILI—IO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional na encruzilhada do milénio. De uma
disciplina dirigente a disciplina dirigida. In CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes, “Brancosos”
e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a historicidade constitucional, 2. ed..

s Coimbra: Almedina, 2008. )
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional na encruzilhada do milénio. De uma

disciplina dirigente a disciplina dirigida. In CANOTILHO, José Joaquim Gomes. ‘“Brancosos”
e 1{1terconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a historicidade constitucional. 2. ed..
Coimbra; Almedina, 2008, p, 183-184.
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e corporativa relativamente & programdtica estatal ™S, Supera a perspectiva da cons-
titucionalidade reflexiva para considerar uma sociedade autoreflexiva, que ndo mais
enconira na Constituicdo a sua reserva de justica”, mas submete o proprio Direito
Constitucional a uma relagio dialégica com a justica.

Descré o jurista luso, portanto, na autorreferibilidade da Constituigdo e de-

monstra preocupagio com um indisfargével risco de incapacidade da Constituiciio

de continuar a ser compreendida como estatuto juridico do politico, restando-lhe o
papel de ser “um texto util para direitos ¢ politicas simbélicas”. Num cenatio de
reascensdo da Teoria do Estado, em detrimento da ciéncia do Direito Constitucional,
Canotilho confia na aprendizagem constitucional para que a Lei Magna néo se reduza
a mera “decisdo atualizadora do Estado”. Em suas palavras:

“[...] s6 havera direito constitucional com forga normativa quan-
do a sociedade possuir uma estrutura constitucional que se con-
fronte com ela propria mediante formas institucionais apropria-
das e processos regulados por normas de adaptacfo, resisténcia
e autocorrecdo. A complexidade e contingéncias da sociedade
assente em sistemas sociais diferenciados postula, assim, a re-
escritura permanente das regras constitucionais com base em

. experiéncias e em aprendizagens, ¢ nfio com recurso a integra-
cionismos ético-sociais, a unitarismos politicos e a homogenei-
zagio dos cidadfos.”™

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional na encruzilhada do milénio. De uma
disciplina dirigente a disciplina dirigida. In CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos”
e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a historicidade constitucional. 2. ed.

Coimbra: Almedina, 2008, 8 185, o o
47 Na perspectiva do Direito Constitucional brasileiro, a expresséio remete 4 indispensével obra de Oscar

Vilhena Vieira (VIEIRA, Oscar Vithena. 4 Constituigdo e sua reserva de justi¢a. Sio Paulo: Malheiros,
1999), em que, numa brevissima sintese, oautor reconhece nos limites materiais de reforma da Constituigio
(as chamadas cldusulas pétreas ou, nas suas palavras, cldusulas de superconstitucionalidade) a reserva
de justica, uma vez que encerrariam valores aceitos pela coletividade como necessarios & sua existénoia
e a0 seu desenvolvimento.  Os dois pensamentos, que nfo identificam exatamente a mesma questdo,
tangenciam-se naquilo que diz com a abertura das cldusulas pétreas ao desenvolvimento constitucional
¢ a0s limites de sua imutabilidade. N&o & o escopo deste trabalho apontar aproximagdes e divergéncias
quanto ao tema, bastando assentar que, ao que parece, Canotilho nfio mais admite a Constituigio como
fonte, por si s6, de justica, de tal modo que a ciéncia do Direito Constitucional deve buscar amparo

tedrico-filoséfico para a compreensfio de um conceito constitucional de justia varidvel segundo os

aradigmas socioecondmicos de cada época, o ) .
ANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional na encruzilhada do milénio. De uma.

disciplina dirigente a disciplina dirigida. In CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. “Brancosos”
e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a historvicidade conmstitucional. 2. ed..

Coimbra; Almedina, 2008, p. 195-196. O grifo é do original, i )
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional na encruzilhada do milénio. De uma

disciplina dirigente a disciplina dirigida. In CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos”
e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a historicidade constitucional. 2. ed.
Coimbra: Almedina, 2008, p. 196.
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3.1.2. A orfandade tedrica e a negaciio

Como antes afirmado, grande perplexidade se espalhou no seio da comunidade
juridica brasileira aquela época. A importincia do pensamento de J. J. Gomes Canoti-
|ho no pais era de tal magnitude que o debate sobre a morte da Constituigéio dirigente
‘tornou-se assunto inescapavel nos escritos do inicio dos anos 2000 e nos intimeros
eventos académicos entfo realizados. Em pelo menos um dos varios coldquios or-
ganizados pelos constitucionalistas brasileiros, o proprio Canotilho foi convidado a
participar do debate, posteriormente objeto de publicago®®.

A leitura dessa obra, sem prejuizo de outras similares, decanta um certo senti-
mento de orfandade teérica dos juristas brasileiros, num esfor¢o para negar a evolugéo
do pensamento do mestre portugués e as eventuais contradi¢des entre os dois momen-
tos de sua obra, que Lenio Streck, espirituosamente, chamou de Canotilho I e Cano-
tilho IP!. Conquanto muitissimo imbricadas, duas eram as teses que se pretendia de-
monstrar: (i) o pensamento de Canotilho ndo teria sofrido modificagdes tdo profundas
como, 4 primeira vista, poderia parecer; e (ii) mesmo que tais altera¢des houvessem
ocorrido, seriam ainda inaplicdveis & realidade de paises periféricos como o Brasil,
aos quais melhor serviriam as concepgdes originais da Constitui¢io dirigente.

Tais ideias seriam defendidas mediante uma contextualizagdo histérica. Com
efeito, entre as duas edi¢Bes de Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador
passaram-se quase duas décadas e nfio foram poucos os acontecimentos relevantes
ocorridos nesse periodo. Permita-se a citagfo das relevantes observag¢Ses de Néviton
Guedes, que resumem o turbilhfio de transformag¢Ses que acometeu o mundo e, em
particular, Portugal e Brasil de 1976 até o inicio deste século XXI:

[...] O Professor Gomes Canotilho, voltando no tempo, muito
provavelmente iria escrever a mesma Constituicdo Dirigente
que concretamente escreveu. Dizendo-o de um outro modo,
para se falar em contradicdo do autor, seria necessario imaginar
que as condicdes histéricas em que a obra foi produzida n#o ti-
vessem sido alteradas um milimetro sequer nesses mais de vinte
anos. Como facilmente se percebe, nfo ¢ essa a realidade. O
mundo, Portugal e mesmo o Brasil, ou seja, a realidade em que
agora escreve o Professor Canotilho pouco guarda do contex-
to histdrico existente, sobretudo na Peninsula Ibérica, nos anos
subseqiientes a Revolugio do 25 de abril de 1974. De 14 para cé,
para citar apenas os acontecimentos mais importantes, Portugal
se inseriu na Comunidade Européia; a democracia esta absolu-
tamente consolidada no pafs irm#o e teve avangos inegaveis no

b I(iOUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (org.). Canotilho e a Constituigdo Dirigente. Rio de Janeiro:
enovar, 2003,

*' STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. e ampl.. Rio de Janeiro:
- Forense, 2004,
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Brasil; a Constituicio de 1976, conquanto permanega a mesma,
sofreu vérias reformas que Ihe subtrairam o peso de um conteu-
do absolutamente socializante, que lhe arregimentava numero-
sos e importantes opositores; no dmbito cultural, a internet, os
avangos nos meios de comunicagfio de massa e a imposi¢do de
uma economia globalizada transformaram definitiva e profunda-~
mente a nossa forma de estar no mundo; esses mesmos fatores
culturais (sobretudo, os novos meios de comunicacdo e infor-
magio), a mesma economia globalizada e a queda do muro de
Berlim romperam com um equilibrio de forgas mundiais — que
jamais voltard a se recompor — e acabaram por comprometer de-
finitivamente a idéia de soberania com a qual os juristas estavam
acostumados a teorizar desde o inicio do constitucionalismo até
os fins da década de oitenta. [...]*

N&o se poderia negar que Canotilho efetivamente superou algumas de suas i
opinides anteriores — e nem poderia ser de outra forma, na medida em que o0 mundo &
sua volta sofreu mudancas, exigindo que a sua teoria da Constitui¢fo dirigente fosse
devidamente atualizada. Entretanto, se o mundo se transformou, essa transformagéo
aconteceu de formas e velocidades diferentes em cada patte do mundo — as evolugdes
histéricas de Portugal e Brasil, especialmente, se deram em ritmos distintos e geraram
resultados bem diversos num e noutro pafs.

Propunha-se, entdo, uma compreensdo do que Canotilho pretendia afirmar
quando decretava a morte da Constituicio dirigente se “o dirigismo constitucional
for entendido como normativismo constitucional revoluciondrio capaz de, s6 por si,
operar transformagdes emancipatdrias”. Como se sabe, a Constituigio da Reptblica
Portuguesa de 1976 foi originariamente elaborada sob os eflivios de um movimen-
to revolucionario, que recebeu suporte tedrico através da concepgio da Constitui-
¢do dirigente construida por Canotilho. Com isso, a Carta lusitana proclamava, em
sua redagfio original, a revolugfo socialista, incorporando, inclusive, férmulas como
“transigio para o socialismo” e “exercicio democratico do poder pelas classes traba-
lhadoras”, dentre outros. .

Esse vezo socializante da Constitui¢do de Portugal foi gradativamente retirado .
do texto constitucional por sucessivas revisdes, ocasionando a “normalizagio consti-
tucional” a que se refere Vital Moreira®. Nos dizeres do proprio Canotilho:

“[...] se o viés revolucionrio foi deslocado ou desapareceu de
ordenamento juridico, poderemos dizer que as dimensdes meta-
narrativas e as dimensdes socializantes mais expressivas desapa-

2 GUEDES, Néviton. Preficio. In COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (org.). Canotilho ¢ a

Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 9-10. ) )
53 Cf, STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdio Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. ampl.. Rio de Janeiro

Forense, 2004, p. 134.
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receram do ordenamento. Desapareceu, por exemplo, o projecto
da construgio de uma sociedade de classes e a decretagdio cons-
titucional da irreversibilidade das nacionaliza¢tes™.

Claramente, a “morte” do dirigismo constitucional anunciada por Canotilho
dizia respeito a sua desilusdio diante da existéncia de férmulas que, por mais que
exprimissem o espirito revoluciondrio no momento constituinte, estabeleceriam pro-
messas utépicas de felicidade que, porquanto inalcangaveis, serviriam apenas para
desacreditar a forga normativa da Constituigdo. Vale dizer, uma vez superada a qua-
dra histérica da revolugfio e consolidadas’ as institui¢des democraticas, nfio caberia
mais a positivaglio, em sede constitucional, de um normativismo revoluciondrio que
atribuisse ao Estado foda a responsabilidade pela condugfo da vida social. Na verda-
de, esse normativismo revoluciondrio que, ainda que se adequasse a um momento de
instabilidade, j4 ndo seria mais conveniente para uma nova circunstincia de harmonia
institucional®®,

As disting@es politicas, econdmicas e sociais entre Portugal e Brasil serviriam,
portanto, como premissas faticas para todo um esfor¢o de negagéo da derrocada do
dirigismo constitucional empreendido pelos juristas brasileiros, como a recusa em
acreditar na morte de um ente querido. Salientou-se, sob essa perspectiva, que, muito
embora as Constitui¢des do Brasil e de Portugal tenham sido elaboradas em circuns-
tAncias similares de redemocratizacio e superago de regimes autoritarios, a Carta
Magna de 1988 jamais apresentou o mesmo propésito socializante da Constituigfio
portuguesa de 1976. Diferentemente, limitou-se a estabelecer as bases normativas
para a realizagfo de reformas sociais, instituindo um Estado Democratico e Social
de Direito (Welfare State) voltado para a promog¢8o da justiga social e a reducfio das
desigualdades (arts. 3.° ¢ 170)*; ndo existe na Constitui¢io da Republica de 1988 o
impulso revolucionario verificado no texto constitucional luso.

Ademais, a Reptblica Portuguesa se vé hoje como membro da Comunidade
Europeia, cujos propositos e estigio de integragio sdo bem diferentes da atual situa-
¢80 do MERCOSUL, no qual o Brasil se encontra inserido. Enquanto os portugueses
sentem em seu territorio a aplicagiio das normas de Direito Comunitdrio, ainda se
recorre, no pais, aos cldssicos principios e regras de Direito Internacional Publico e

* Privado para a composigdo de conflitos atinentes ao bloco econdmico sul-americano.

% CANOTILHO, em resposta & pergunta formulada por Fernando Facury Scaff na videoconferéncia

tl‘aglzcrita em COUTINHO (org.), Canotilho e a Constituigdo Dirigente. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
or isso, perfeita a lemt}rang:a de Eros Roberto Grau da afirmagéio de Robespierre, segundo a qual “a
meta do governo constitucional é conservar a Repiblica; a do governo revoluciondrio é fundé-la”.
('GRAU, Eros Robert.o. CANOTILHO, Constitvig8o dirigente e vinculagdo do legislador, 2." edigfio:
}{esenha d; (1)1611 prefacio. In COUTINHO (org.), Canotilho e a Constitui¢do Dirigente. Rio de Janeiro:
enovar, 2003, p. 22).
STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. e ampl.. Rio de Janeiro:
- Forense, 2004, p. 123/134,
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Num e noutro caso, o papel dos tratados internacionais e a sua eficacia nos ordena-
mentos internos de cada Estado € bem diferente.

Ora, dadas as distintas evolugdes dos dois paises, seriam as novas posigdes
do mestre portugués aplicéveis a hodierna circunsténcia social, econdmica e politica
do Brasil? A questio passaria pela constatagdo de que talvez nfio fosse mais possi-

vel falar-se em Teoria da Constituiciio, mas em Teorias da Constitui¢iio; de fato, séo

distintos os problemas politicos e sociais a enfrentar em cada Estado, ensejando, por-
tanto, a busca de diferentes solugdes®’. Foi nessa ordem de idéias que Lenio Streck
defendeu a adogio de uma Teoria da Constituigdo Dirigente Adequada a Paises de
Modernidade Tardia como o Brasil, na qual se apontaria o contetido programético-
-dirigente minimo a constar da Constituigo, assim como os respectivos mecanismos
de acesso 4 jurisdi¢io constitucional e de participagio democrética’®.
Por 6bvio, a concepgiio desse contetido programatico-dirigente minimo en-
volveria perquirir se ainda seria possivel afirmar a sobrevivéncia da Constituigfo
-dirigente para além do seu contetdo revolucionario. Nesse sentido, o proprio Cano-
tilho admitiu, expressamente, que o dirigismo constitucional ainda sobreviveria no
concernente a fixaggio de limites para o legislador, ou melhor, para o estabelecimento
de um programa constitucional, de fins aos quais o legislador permanece adstrito no
exercicio de sua atividade, relativizando-se a sua liberdade de conformagio®. Isso
significa que a Constituigio continuaria sendo mais do que mero instrumento de go-
verno — trata-se, ainda, do repositorio das premissas materiais da politica, de elemento
substancial de vinculagdo do legislador®.
Portanto, a Constituicio dirigente ainda seria o arcabougo normative necessa-
rio para o desenvolvimento de um projeto de combate & pobreza, mediante esquemas
de socialidade!. A época, assim se manifestou Canotilho:

Em boa verdade, quando elas [as constitui¢des dirigentes] sur-
giram, quando transportaram essas ideias, foram elas proprias
factores de transformagio social. Neste contexto, poderemos
dizer também que elas devem existir enquanto forem Uteis, en-
quanto forem historicamente necessérias. Elas foram histori-
camente necessdrias em certo momento; podem ter cumprido
parcialmente o seu papel, mas podem ndo ter cumprido ainda

7 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. e ampl.. Rio de Janeiro:

Forense, 2004, p. 134; no mesmo sentido, v. os pronunciamentos de Luis Roberto Batroso e do proprio

1. J. Gomes Canotilho, in COUTINHO (org.), Canotilho e a Constituigdo Dirigente. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 32-35.

8 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. ¢ ampl.. Rio de Janeiro: -

Forense, 2004, p. 133 e seguintes.
% CANOTILHO, In COUTINHO (org.), Canotilho e a Constitui¢do Dirigente. Rio de Janeiro: Renovat,

2003, p. 15.
CAN(?TILHO, In COUTINHO (org,), Canotilho e a Constituigiio Dirigente. Rio de Janeiro: Renovar,

2003, p, 18-21.
STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdio Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. e ampl.. Rio de Janeiro:

Forense, 2004, p. 131-132.

6

=3

6

108 Revistade Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (EpigAo EsprciaL): Administragiio PGblica, Risco e Seguranga Juridica, 2014

todo o seu papel. Eu acredito que elas vio sobreviver. Quando
0s esquemas politicos, econdmicos, sociais e culturais forem to-
talmente outros, quando as novas geragdes nio se identificarem
com a Constitui¢8io, quando a Constitui¢do deixar de ter forca
reflexiva, isto &, capacidade de conformagfio da propria reali-
dade social, entfio ela caduca, ela serd substituida, ela acabara
por se dissolver nos préprios mecanismos sociais. Em suma: as
constitui¢des dirigentes existirdo enquanto foram [rectius, fo-
rem) historicamente necessdrias®.

Para os “Orfdos do dirigismo constitucional”, ndo se poderia abrir mio da pre-
senga de um programa de justi¢a social na Constitui¢8o. Prescindir do contetdo dirigen-
te da Constitui¢fo significaria retornar ao tempo das ConstituiSes-garantia, nas quais o
Estado aparecia como inimigo a ser controlado. Contudo, o Estado seria ndo apenas um
participe do desenvolvimento social, como o seu mais importante agente. Em disserta-
¢o publicada hd cerca de sete anos, alinhei-me com tais pensadores e afirmei:

“No caso brasileiro, o Estado ainda é o ator principal na condu-
¢do de um projeto de transformag8o social, cumprindo-the um
papel central na sua promogfo. Dessa forma, parece-nos correta
a afirmacdio de Gilberto Bercovici de que o constitucionalismo
reflexivo, no qual o Estado divide com outros agentes a respon-
sabilidade social, representaria a substitui¢io de uma utopia por
outra. Num pafs historicamente caracterizado pelo paternalismo
estatal e pelo patrimonialismo, é no minimo ingénuo acreditar
que a sociedade civil assumird com vantagens as atribui¢Bes
que o Estado ji nfio vem honrando adequadamente. Em outras
palavras, nfo se nos afigura sustentivel que outros sistemas de
(auto-)regulacfio social seriam mais eficientes do que a Consti-
tuigdo para ordenar a transformago da sociedade.”®

Sob essa perspectiva, o discurso em favor da retirada do texto constitucional da
sua programaticidade e, consequentemente, da reduggo da vinculagfo juridica do le-
gislador & Constitui¢io basear-se-ia, em grande parte, no argumento de que o dirigis-
mo constitucional buscaria substituir-se ao processo de decisdo politica caracteristico
dos regimes democraticos, com a pretensfio de ocupar todos os espagos da regulacio

- juridica da sociedade. Isso seria interpretado com um sinal de retorno & Constituigfo-

# CANOTILHO, in COUTINHO (org.), Canotilho e a Constituigdo Dirigente. Rio de Janeiro: Renovar,
o 2003, . 39-40. O grifo ¢ nosso.
DER_B I, Felipe. O Principio da Proibi¢do de Retrocesso Social na Constituicio de 1988. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 70-71. A referéncia no texto é a BERCOVICI, Gilberto. A problematica
' da constituido dirigente: algumas consideragSes sobre o caso brasileiro. In Revista de Informagdo
Legislativa 142 — abrilfjunho: 35-52, 1999, p. 41-42,
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-garantia do liberalismo, restrita a limitar o poder politico e, no maximo, prever os
direitos de indole social minimamente necessarios a fruigdo dos direitos de liberdade.

Contudo, a Constituigio-garantia ja se revelara insuficiente, porquanto, ao or-
ganizar e racionalizar o exercicio do poder politico, abdicou de uma indispensavel

medida material, com prejuizo da legitimagfio e da transparéncia da atuagfio dos or- |

ghos de direcio politica do Estado — e esta lacuna teria sido preenchida pela Constitui-
¢fo dirigente, que carregaria, ao definir tarefas e fins estatais, uma base cognoscivel de
legitimagfio®. Demais disso, ndo se mostraria correto afirmar que o dirigismo consti-
tucional amarrava a atuago politica, criando-lhe uma Gnica via de desenvolvimento,

Permaneceria, entfo, acertada a afirmagfo de Canotilho de que as constitui¢Ses
sempre pretendem a conformaggio global do elemento politico. A diferenca entre a

Constituigfo-garantia e a Constituigdo dirigente, portanto, no estd na pretensdo de

conformar o politico, mas no papel que reservam ao Estado na realizagio do bem

“comum, No Brasil, o Estado ainda mereceria posig&o nuclear no desenvolvimento da
sociedade, sendo inadmissivel, por enquanto, que lhe fosse retirada a centralidade do
processo de evolugdo social. Logo, o Poder Plblico deveria manter-se incumbido da
realizagdio de tarefas e da promogfo de fins, razio pela qual o agente politico precisa-
ria estar vinculado negativa e, sobretudo, positivamente na consecugio de seu mister.
E ¢ precisamente este o propésito da Constituicfio dirigente: eleger pardmetros de
vinculagio matérial para os detentores do poder politico nfio apenas para vedar-lhes
determinadas condutas, como também para obrigd-los a cumprir tarefas e direcionar
suas agdes para alcangar finalidades determinadas®.

A conclusfio alcangada, portanto, era a de que o dirigismo constitucional ainda
seria perfeitamente sustentavel quanto & Constitui¢ho brasileira de 1988%. Enquanto
perdurasse o cenario de exclusfo social, caberia & Constitui¢fio veicular o programa
normativo de implementaco da justica social, de tal modo que aquele nfo seria o
momento, a0 menos quanto 4 realidade brasileira, de se abandonar a ideia da Consti-
tuigdo dirigente®’.

3.1.3. (Auto) Critica a analise
Passados cerca de dez anos desde o momento dos debates mais intensos, é

tempo de exercer o desapego a ideias sobre as quais boa parte do pensamento jurfdico-
-constitucional brasileiro foi construido e, humildemente, dar um passo adiante rumo

& BERCOVICI, Gilberto. A problemdtica da constituigdo dirigente: algumas consideragSes sobre o caso
brasileiro. In Revista de Informagdio Legislativa 142 — abril/junho: 35-52. Brasilia: Senado Federal,

1999, p. 38.

6 Cf. CANOTILHO, Constituigéio Dirigente e Vinculagdo do Legislador: Contributo para a Compreensdo
das Normas Constitucionais Programdticas. 2. ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 471.

6 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional e Hermenéutica. 2. ed. rev. e ampl..

Forense, 2004, p. 137. .
¢ DERBLI, Felipe, O Principio da Proibi¢do de Retrocesso Social na Constituicdo de 1988. Rio

de Janeiro: Renovar, 2007, p. 79. Em semelhante sentido, v. CLEVE, Clémerson Merlin.Para uma

Dogmadtica Constitucional Emancipatéria. Belo Horizonte: Férum, 2012,
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a terrenos em que, se nfo se caminha com a mesma seguranga que se reconhece nos
ambientes mais familiares, apresentam novos ¢ estimulantes desafios intelectuais e
mesmo materiais a atuacfio dos estudiosos do Direito Piblico. Foi o que, na verdade,
fez J. J. Gomes Canotilho, que, instigado por seus interlocutores brasileiros, prosse-
guiu numa jornada de desconstrugéo de sua propria tese.

’ Em texto originalmente publicado em 2003, Canotilho volta a cuidar da crise
do dirigismo constitucional. Partindo da premissa da identidade entre Estado (de
Direito) e Constitui¢iio, bem assente no pensamento juridico-constitucional do Brasil,
o autor dialoga com os juristas brasileiros e se propde a contraditar as criticas apos-
tas as reformulagdes tedricas sobre o dirigismo constitucional. Em primeiro lugar,
Canotilho compreende o desconforto do constitucionalismo brasileiro, que tem por
indissocidveis a Constitui¢fo dirigente e a estatalidade, articulada com o projeto de
modernidade politica. Reconhece que o Estado brasileiro ainda nfio foi capaz de
superar completamente as violéncias fisica (a inseguranga fisica e o arbitrio), politica
(desigualdades antidemocraticas) e social (pobreza)®.

Por outro lado, reconhece, em algumas das criticas ao abandono da teoria da
Constituigdo dirigente, tragos de nacionalismo republicano de esquerda e de patrio-
tismo constitucional, com o que identifica um viés claramente ideoldgico. Nas suas
proprias palavras, verbis:

“[...] A “Constituicdo dirigente’ nfio é a melhor teoria da Consti-
tui¢Bio de uma comunidade assente numa imposi¢do de valores,
mais ou menos comunitariamente partilhados. E uma proposta
de conformagfo normativa da politica; nfo é um cédigo moral do
‘bem’ e do ‘mal’ de uma comunidade. Dirigismo constitucional
¢ demonologia constitucional ndo se casam bem.””

Prosseguindo na andlise, Canotilho aponta o fracasso do Estado Social e da
Constitui¢do dirigente na sua intengfo de conformagdo total da economia. O diri-
gismo constitucional foi muito além da conformagfo do politico, economicizando o
Estado e a Constituigdo e, com isso, conferindo-lhes um papel que néo lhes seria pré-
prio. Uma vez que a operacionalidade do dominio econdémico é claramente diferente,

a conformac#o juridico-estatal da economia se revelou disfuncional’’.

6 CANOTILHQ, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Constituigio sem sujeito, In CANOTILHO,
Jqsé Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a
historicidade constitucional. 2. ed.. Coimbra; Almedina, 2008.

. ¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Constituigiio sem sujeito. In CANOTILHO,

José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a

70 historicidade constitucional. 2, ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 137-138.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Constituigio sem sujeito. In CANOTILHO,

José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a

historicidade constituciongl. 2.ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p, 140-141.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Constituigio sem sujeito. In CANOTILHO,

JJc?sé Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a
historicidade constitucional, 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 143.
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Parte dessa interferéncia do Estado e da Constituigdo na economia se deu tam-
bém mediante a reserva, absoluta ou néo, de determinadas atividades a esfera dos ser-
vigos ptiblicos e & atuagfo direta do Estado. A ineficiéneia e o alto custo dos servigos
piblicos e da burocracia administrativa impunham uma modernizagio da maquina
estatal, adotando-se os instrumentos de diregéo e organizagdo econémico-privados,
Antes de tudo, porém, seria preciso dessacralizar a Constituigdo e desmistificar o
Estado em nivel simbdlico:

“O “Bstado Social’ é um ‘mito’, um “feitigo’, uma ‘bruxaria’ que
deixou de manipular artes mégicas capazes e o fazer sair da ban-
carrota e da ineficiéncia. Estado ‘desmistificado’ e desfeiticiza-
do’ precisa-se.””

A prépria diregiio de politica pela Constituigéo seria uma mistificagiio. Canotilho -
afirma que o dirigismo constitucional pressupde a constitucionalizagdo fundamental da

sociedade, de tal modo que todos os problemas econdmicos, sociais ¢ cientificos seriam
suscetiveis de resolucfio por decisdes politico-constitucionais do Poder Piblico. Forte,
porém, na tese autopoiética de Niklas Luhmann, assinala que o sistema politico s6 pode
oferecer solugdes politicas para problemas politicos. Assim setia porque: (i) a progra-

maticidade constitucional encerratia os riscos de uma ocupagfo totalizante da sociedade

pela politica, suplantando a crenga na politica como elemento evolutivo e transforma-

dor; e (ii) a oferta de um programa constitucional-dirigente aos atores politicos setia

positiva por intensificar a cidadania, mas o ativismo politico ndo gerard necessariamente

a solucdio dos problemas econdmicos e sociais, antes agravando os quadros de miséria. :
Impréprias, portanto, seriam as respostas do sistema politico as questdes econdmicas ¢
sociais e a falha na sua diferenciagio permitiria o manejo ilegitimo do aparato estatal

por elites militares ou econdmicas, como teria sido o caso no Brasil™.

No entanto, isso nio significa que sua adesdo a tese autopoiética seja plena e
total. Ainda que reconheca que, numa sociedade plural, ¢ insustentével afirmar a exis-
téncia de projetos de bem comum da sociedade previamente programados através de
urna “politica iluminista”, o Estado ainda tera papel de direcdo. Ocotre que essa dire-

¢fo foi descentralizada para outros atores coletivos e organizagGes néo estatais quanto
a varias questdes sociais e recentralizada no Estado quanto ao sistema politico™.

O catedrético de Coimbra é ainda mais incisivo quando pde as Constitui¢des ,-
em especial, a Constituigdo dirigente no campo das metanarrativas, ao lado das “ré-.

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Constituigio sem sujeito. In CANOTILHO,

José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre d

historicidade constitucional. 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 142-144.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pos-moderno e Constituigdo sem sujeito. In CANOTILHO,
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José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre 4.

historicidade constitucional. 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p, 150~ 153. |
1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pos-moderno e Constituigéo sem sujeito. In CANOTILHO,

José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre @

historicidade constitucional. 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 160-161.
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citas omnicompreensivas e totalizantes que conferem a histéria um significado certo e
unfvoco”, como as religides, as filosofias historicistas ou o marxismo, por exemplo™.
0 dirigismo constitucional, como metanarrativa de convivéncia e transformagdo so-
cial, propde-se a se legitimar pela justica social, pela 16gica da melhor prestagfio so-

cial, cuja oponibilidade ao que denomina de sociedade técnica é praticamente nula.

[ com esse argumento que explica, enfim, sua concepgdo de morte da Constituigdo
dirigente: morta estard como metanarrativa de carater emancipatério unfvoco, como
inexistente seré o sujeito “capaz de contar a récita e de nela se empenhar””.

E assim conclui o autor, afirmando que o Estado deve passar da condig¢do de
“heroico” e intervencionista a “pds-heroico” e supervisor, sugerindo que a Constituigdo
também passe de dirigente e “heroica” a “pds-heroica” e limitada ao estabelecimento de
regras de supervisdo concernentes a garantia e a produgéo de bens coletivos”. No entan-
to, faz questdo de preservar-se como filiado ao pensamento moderno, rejeitando enfatica-
mente a l6gica antimodernista. Para tanto, continua a reconhecer o Direito Constitucio-
nal como fonte de instrumentos democréticos para a preservagio da dignidade humana,

Como se percebe, Canotilho efetivamente mudou de opinifio, inclusive quanto
a0s limites e as possibilidades do dirigismo constitucional nos paises periféricos e, par-
ticularmente no Brasil. E a sua opinidio mais recente parece a mais correta. Com efeito,
¢ indiscutivel que vivemos em um pais melhor do que o entregue ao governo civil em
1985, mas, nos vinte e cinco anos de vigéncia da Constituicio de 1988, o caminho
emancipatorio ja percorrido permanece bem menor do que a trilha ainda a percorrer.

Seria o caso, eventualmente, de se perguntar se o relativo atraso civilizatorio
brasileiro se deu por causa da Constituigio de 1988, apesar dela ou de forma indife-
rente a ela. A Gltima hipotese pode ser descartada de plano: diante do carater analitico
— prolixo, até — da Carta de 1988, praticamente se exclui a possibilidade de qualquer
alheamento: uma Constitui¢do que se propde a disciplinar os servigos notariais ou a
unifio estavel, por exemplo, néo é indiferente a quase nenhum aspecto da sociedade.

Quanto s demais, no entanto, talvez nfo haja uma resposta definitiva. Na ver-
dade, o debate ser4 sempre “contaminado” por um conflito ideolégico: as teorias de
esquerda tenderfio a sustentar que, ndo fosse o dirigismo constitucional, o progresso
teria sido ainda menor, ao passo que tedricos mais a direita no espectro politico assi-
nalarfio o uso da Constituicéio dirigente como um conjunto de promessas irrealizaveis.
De qualquer modo, a analise pura e simples de resultado nfo deixa dividas: a0 menos
até agora, a Constituiglo dirigente ndo cumpriu o papel que dela se esperava, néo
apenas no Brasil, como em outros paises do mundo.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Constituighio sem sujeito. In CANOTILHO,

José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconmstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a

historicidade constitucional, 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 154-155.
CANOTILHO, José Joaquim Gotnes. Estado pés-moderno e Congtituigﬁo sem sujeito. In CANOTILHO,

José Joaquim Gomes. “Brancosos” e Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a

historicidade constitucional, 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 156
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado pés-moderno e Cons?tituigﬁo sem sujeito, In CANOTILHO,

Jqsé J.oaquim Gomes. “Brancosos” e Interconmstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a
historicidade constitucional. 2. ed.. Coimbra: Almedina, 2008, p. 163.
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Mais do que resultados concretos, a Constituigfo dirigente vem gerando frustra-
¢Oes e, mesmo num cendrio de flagrante deterioragdo dos fndices socioeconémicos em
paises nos quais ndio se instaurou o Estado Social de Direito nem vicejou o dirigismo
constitucional — como no caso dos EUA (especialmente no perfodo p6s-2008) —, a me-
lhor fase dos paises periféricos ainda estd abaixo da piot fase dos paises desenvolvidos

qualidade dos servigos de satide ¢ de transporte ptblicos. Em alguns casos, como na Ve-

nezuela, na Bolivia e na Argentina, o cendrio é de agravamento dos quadros de pobreza,

As perguntas surgem, entfio, inevitaveis; seria mesmo o caso de se insistir
na tese do dirigismo constitucional? N#o se estard esperando da Constituigo mais
do que ela efetivamente pode oferecer? Permita-se descartar a possibilidade de re-

sisténcia ideologica a propria Constituigio dirigente como obstéculo a realizagdo de
suas promessas emancipatorias, uma vez que se tem assistido na América Latina, ..
nos ultimos dez anos, a predominancia de governos de esquerda, que tém recebido |

_ fraquissima ou quase nula oposigfio. Mesmo com ampla maioria parlamentar — inde-
pendentemente da legitimidade ou legalidade dos instrumentos manejados para coa-
lizBes partidarias — e com altos indices de popularidade, governos ditos progressistas
néo conseguiram alcangar o grau de desenvolvimento desejado e prometido por suas
Constituigdes, ainda que tenham apresentado avangos pontuais significativos.

Em suma, quer-se dizer que ¢ insubsistente o argumento de que “a Constitui-
¢dio € boa, os governos a corrompem”. K claro que a incapacidade dos érgéos e enti-
dades estatais na consecugéio de seus misteres néio pode ser ignorado, mas o abismo
entre o programa constitucional e a realidade, mesmo depois de quase trés décadas de
dirigismo constitucional ndo permite, com a devida vénia, que se credite o problema
exclusivamente a falha humana — o equipamento também era inadequado.

Demais disso, ¢ importante destacar outra ligio que se infere de Canotilho II:
no que concerne a conformagéo do elemento politico, a Constitui¢do dirigente parece
ter gerado uma externalidade altamente negativa. A exauriente juridicizacdo do po-
litico operada pela Constituigdo dirigente desestimula, em boa medida, a participagio
politica, afastando o centro gravitacional da cidadania do status activus civitatis para
praticamente restringi-lo do status positivus: a partir do momento em que é extenso

™ A formulagfo da teoria do status é de Georg Jellinek. Segundo o autor, o individuo poderia encontrar-se,

na qualidade de membro do Estado, em quatro situagdes juridicas ou status distintos. O primeiro deles
setia 0 status passivo ou status subjectionis, no qual restaria excluida a autodeterminagfio individual
— ¢, com isso, a prépria personalidade seria relativizada e limitada. O individuo nfio seria titular de
qualquer direito e estaria inteitamente subordinado ao poder estatal, exercido através do estabelecimento
de deveres e proibigdes. Com o reconhecimento do desenvolvimento da personalidade, aumenta no

mesmo grau a limitagfio da atuagdo do Estado, passando o individuo a possuir uma esfera de liberdade “:
inalcangdvel pelo poder estatal — & o status libertatis ou status negativus, no qual o poder do Estado -

¢ juridicamente limitado e, portanto, deve abster-se de interferir na liberdade de seus membros. A
terceira situagdo identificada por Jellinek & o status positivus ou status civitatis, complementar ao status
negativus, no qual ao individuo se assegura juridicamente a possibilidade de usufruir determinadas
instituigBes estatais ¢ de exigir certas prestagdes positivas do Estado. Por fim, Jellinek vé no status
activae civilatis a autorizagfo para o individuo exercer seus direitos politicos na formagfio da vontade
estatal, como, por exemplo, através do direito de voto (JELLINEK, Georg. Sistema dei Diritti Pubblici
Subbiettivi. Milano: Societe Editrice Libraria, 1912.)
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o catalogo de direitos constitucionalmente assegurados, menos se reserva a luta
politica e, portanto, ¢ menor a necessidade de mobilizagdo social, o que torna a

olitica assunto desinteressante — afinal, o cidaddo poderd proteger seus direittos
recorrendo & via jurisdicional, sem a necessidade de buscar a alternativa politica

g _parlamentar.
em muitos aspectos, como, por exemplo, no grau médio de instrugdo da populagio ouna

Nessa ordem de ideias, ¢ paradoxal que uma construgéio intelectual concebi-
da para a prote¢do de direitos de génese coletiva — como séo, em regra, Vérios_ dqs
direitos sociais —, sirva muito mais — ao menos no Brasil — para a sua protecéo .1nd1-
yidualizada, vista pela lente do bindmio direito subjetivo-obrigagdo que ¢ préprlo da
mecanica de solugdo de conflitos a que se propde o Poder Judiciario. A'Constltui(;?io
dirigente permitiu, felizmente, a promogéo da cidadania, mas o fez timidamente em
termos coletivos, privilegiando agdes individuais e ativismos alheios ou mesmo re-
fratarios 4 politica, que pode acabar confiada a quem detém pouca representatividade
popular, gerando, num circulo vicioso, ainda mais descrédito.

Sendo assim, qual seria o papel do Estado numa nova conformagfo? Até mes-
mo por conta da vicissitude da tendéncia de tratamento individualizado das demandas
sociais de origem coletiva, nfio se pode negar a importéncia do Estado na consecugfo
de um projeto emancipatorio. No entanto, é necessario repensar a forma pela qual o
Estado deve atuar, isto &, se a oferta de prestagBes sociais deve caber exclusivamente
ao Estado, preferencialmente ao Estado ou preferencialmente aos particulares sob
supervisdo — rectius, regulagdo — do Estado e, nesta hipotese, se concorrentemente
com o Estado ou seus delegatdrios. Como se verd nos topicos seguintes, aqui se adere
4 Gltima modalidade elencada. :

Permita-se a repetigiio: nfio se ha de entender pela completa saida do Estado
da esfera prestacional, ideia que seria completamente incompativel com a realidade
brasileira. Gaspar Arifio Ortiz, em observagdo pertinente, assinala que a liberalizagéo
¢ a privatizagfio de servigos publicos pode ser adequada a paises mais desenvolvidos,
com sociedades mais organizadas, que disponham da infraestrutura para a sua oferta
em quantidade e qualidade admissiveis; por outro lado, o protagonismo estatal pode
ser, a0 menos num periodo inicial, indispensavel para prover de modo efetivo os
servigos publicos & populagfo nas sociedades menos desenvolvidas™.

Todavia, a dependéncia do Estado para a satisfagfio das necessidades sociais
precisa ser paulatinamente reduzida, porque se provou, historicamente, deletéria. O
peso da burocracia estatal, em contraste com a maior agilidade do setor privado e dos
instrumentos que utiliza, ndo podem ser desprezado. O Estado precisa ser menos pre-
sente “na ponta”, na execugdo direta das prestagdes sociais, para que possa canalizar
sua energia no exercicio das fungdes tipicas de Estado (como a seguranga publica e

" a diplomacia, por exemplo) — que ndo podem ser negligenciadas — e na prestagéo de

servigos que digam com as condi¢des minimas de sobrevivéncia digna ou que nfio
sejam oferecidos a contento pelo mercado, por desinteresse econémico. O argumento
serd desenvolvido mais adiante.

"ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Piiblico Econdémico. 3. ed.. Madrid: Comares, 2004, p. 110.

Revista de Diteito da Procuradoria Geral, Rio de Janeito, (EpigAo Especiar); Administragéio Pablica, Risco e Seguranga Juridica, 2014 115



4. E Possivel, Atualmente, um Estado “Nao Social” de Direito?

A crise do Estado Social gerou reagdes de varios matizes. Dentro do conceito
comum de neoliberalismo, incluem-se as teses mais radicais, que pregam um retorno
puro e simples ao Estado minimo do liberalismo, excluindo-se o Estado do papel
de prestador de servigos publicos e, a fortiori, retirando-se da Constitui¢#io as cliy-
sulas de socialidade. Em sintese, isso importaria o retorno & Constituic8o-garantia,
com a supressio do chamado bloco constitucional dirigente: caberia & Constituigfio,
novamente, apenas a garantia das liberdades individuais, devolvendo-se as questSes
socioecondmicas ao debate politico, de tal modo que o carater social ndo mais seria

do Estado de Direito em si considerado, mas apenas do governo eleito. Naturalmente, :

tais ideias encontraram — e ainda encontram — forte resisténcia.

De acordo com Ferrajoli, duas seriam as possiveis respostas a crise do BEstado -

Social, que reputa opostas: a primeira delas, que qualifica como autoritdria e regres-
siva, e outra, democrdtica e progressista®. A resposta alegadamente auforitdria e re-

gressiva seria a sugerida por estratégias neoliberais, importaria o retorno 4 economia -

de mercado, com a redugiio do intervencionismo estatal na economia e, sobretudo, a
restrigio das prestacSes publicas de cunho social e assistencial. A volta ao livre mer-
cado, para o jurista italiano, seria irreal, por negar que o proprio Welfare State nasceu
como resposta a instabilidade do capitalismo e como remédio para a incapacidade
do mercado para s¢ autorregular — nfio haveria por que acreditar que 0 mesmo ndo
ocorreria novamente®,

No que concerne & redugfo da atividade prestacional do Estado, Ferrajoli a re-
puta antidemocrdtica, uma vez que significaria uma simplificagdo do sistema politico,

mediante a amputagiio de fungdes estatais que satisfazem demandas e necessidades

sociais amplamente difundidas e que os mecanismos competitivos do mercado jamais
estariam em condigdes de reimplantar de acordo com critérios minimos de justiga
distributiva. Além disso, nfo o fariam sem o refor¢o de instrumentos autoritarios de
controle estatal. As expectativas de niveis minimos de seguranga social satisfeitos
por prestagBes e servigos publicos estariam tdo consolidadas que se haveriam tornado
irreversiveis, de tal modo que ndo poderiam ser retirados sem conflitos violentos.
Lastreado na ligio de Bobbio, Ferrajoli sustenta que democracia e Estado Social sdo
conceitos insepardveis, tanto historica como estruturalmente®.

Com isso, Ferrajoli reconduz o debate ao que afirma ser a auséncia de uma

teoria juridica propria para o Welfare State, ao qual néo veste bem o aparato teori-

% FERRAJOLI, Luigi. Estado Social y Estado de Detecho. In ABRAMOVICH, Victor et al. (comp.).

Derechos sociales: Instrucciones de uso. México: Fontamara, 2006, p. 16-17, )
81 FERRAJOLI, Luigi. Estado Social y Estado de Derecho. In ABRAMOVICH, Victor et al. (comp.).

Derechos sociales: Instrucciones de uso. México: Fontamara, 2006, p. 17

%2 FERRAJOLI, Luigi, Estado Social y Estado de Derecho. In ABRAMOVICH, Victor et al. (comp.).

Derechos sociales: Instrucciones de uso. México: Fontamara, 2006, p. 18. Curioso anotar que Gaspa
Arifio Ortiz menciona a ligfio de Ernst Forsthoff, para quem, em sentido diametralmente oposto, Estado
de Direito ¢ Estado de Bem-Estar seriam figutas inconcilidveis (ARINO ORTIZ, Gaspar Principios de
Derecho Piublico Econdmico. 3. ed.. Madrid: Comares, 2004, p. 99-100).
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co do Estado liberal, cuja complexidade seria bem menor. Nesse sentido, pontua:

“[...] E também hoje a conservaciio do Welfare State e, em particu-
lar, das fungdes sociais positivas das quais obtém legitimidade de-
mocratica, depende de sua capacidade para reestruturar-se como
Welfare State de Direito; ou, ao revés, da capacidade do velho
Estado constitucional de Direito de aderir & complexidade social,
desenvolvendo novos modelos de legalidade garantista, idoneos
para minimizar o novo poder subjetivo (extralegal, escassamente
visfvel, tendencialmente incontrolado) dos aparatos burocraticos
e a maximizar o poder objetivo do sistema politico inerente as
novas fungBes e as novas expectativas por ele geradas. [...]”*

Permita-se, ainda uma vez, divergir do eminente jurista italiano. Uma coisa é
absolutamente certa: o Estado Social de Direito, tal como originariamente concebido,
revelou-se invidvel. Ao mesmo tempo que o retorno ao liberalismo puro traria de
volta as desigualdades que o Estado Social tentou superar, seus equivocos tém que ser
deixados de lado. O modelo deve ser aperfeicoado, de modo a que se fuja da espiral
de esgotamento em que o Welfare State se inseriu ao final dos anos de 1970 e, nova-
mente, desde 2008.

E importante que se afirme que nfio se sustenta aqui, em absoluto, a inteira
supressdo dos esquemas de socialidade, mas a sua reorganizagdo. Mais importante
do que o debate sobre o Estado minimo ou mdximo é a busca do Estado eficiente, que
entrega, diretamente ou nfo, os servigos publicos e outras prestacdes assistenciais a
quem deles necessita, com presteza, corregfo, regularidade e economicidade. Mister,
na verdade, admitir novas formatagdes do servigo puablico, mais flexiveis e eficazes
para a efetiva consecugio dos resultados almejados. .

Em outras palavras, nfio se quer simplesmente renegar ou desprezar o claro
avango civilizatério que o Welfare State proporcionou, mas, tio-somente, admitir-se
o.seu exaurimento e, num exercicio dialético, atingir-se a sintese dos opostos Estado
Liberal, que confia na atuagfio do mercado para o justo resultado alocativo dos bens
e servicos, e Estado Social, que intervém positivamente na economia para assegurar
esse mesmo resultado.

A sintese do que ora se afirma estd nas palavras do ja mencionado Gaspar
Arifio Ortiz:

% FERRAJOLI, Luigi. Estado Social y Estado de Derecho, In ABRAMOVICH, Victor et al. (comp.).

Derechos sociales: Instrucciones de uso. México: Fontamara, 2006, p. 20. Tradug#io livre do espanhol:
“[...]Y también hoy la conservacién Del Welfare State'y, en particular, de las funciones sociales positivas
de las cuales obtiene legitimidad democrética, depende de su capacidad para reestructurarse como
Welfa{‘e State de derecho; o, la inversa, de la capacidad de lo viejo Estado constitucional de derecho de
ad.h(?rlrlse a la complejidad social desarrollando nuevos modelos de legalidad garantista, idoneos para
minimizar el nuevo poder subjetivo (extra-legal, escasamente visible, tendencialmente incontrolado)
de lqs aparatos burocraticos y a maximizar el poder objetivo del sistema politico inerente a las nuevas
+ funciones y a las nuevas expectativas por él generadas. [...]”.
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“Contudo, diante da crise do Estado do Bem-Estar, nfo basty
dizer: ‘voltemos ao Estado liberal, ao Estado minimo’. Seria um
simplismo. Ante a Sociedade urbana e complexa em que o co-
letivo substituiu o individual, o processo ndo tem retorno. Por
isso, em face da utopia socialista, também se ha de fugir da ‘lou-
cura liberal”, que cré que o Estado pode ser suprimido e que tudo
pode ser privatizado, inclusive o dinheiro. ‘O Estado resistira,
Continuara sendo grande. Depois das macigas privatizagdes do
Governo Thatcher, o setor publico s6 se reduziu em 4 pontos
percentuais, de 45% a 41%. Ninguém questiona os fins essen-
ciais do Estado, nem tampouco os nfio essenciais que foram in-
corporados 4 sua responsabilidade. O que estd em questdio séo
08 meios e 0 novo sistema de gestdo.”®

Na mesma toada & o escolio de Rafael Carvalho Rezende Oliveira, verbis:

“E importante esclarecer que a diminui¢do do aparelho estatal
e a reformulagiio das atividades que devem ser desenvolvidas
pelo Estado nfo significam um simples retorno ao Estado Libe-
ral classico, pois, agora, o Estado nfo abdica da intervengéo na
-area econdmica e social. A mudanga primordial est4 justamente
na técnica utilizada para essa intervengdo, que deixa de ser dire-
ta e passa a ser indireta (subsidiariedade), notadamente através
da regulacdio (Estado Regulador) e do fomento piblico.””*

O Estado de Direito, portanto, nfio deixard de ser Social — nfo lhe serd mais
dado fazé-lo, na atual quadra historica. No entanto, a socialidade deve concentrar-
-se mais na efetiva consecugio de seus objetivos, como se demonstrard nos topicos
seguintes, e menos na gestdo direta das prestagdes sociais. A redugfio do tamanho do
aparato estatal nfo significa que o Estado deve descurar do atendimento das necessi-
dades sociais. Consequentemente, o proprio dirigismo constitucional, ainda que nfio
possa ou deva ser eliminado, merecera releitura, pautada principalmente pela cultura
do resultado.

8 ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Piiblico Econémico. 3. ed.. Madrid: Comares, 2004,
p. 102-103. Tradug#o livre do espanhol: “Ahora bien, frente a la crisis del Estado del Bienestar, no basta
decir: ‘volvamos al Estado liberal, al Estado minimo’. Serfa un simplismo. Ante la Sociedad urbanay

" compleja en la que lo colectivo 4d sustituido a lo individual, el proceso no tiene vuelta atrés. Por ello,

frente a la utopia socialista, también hay que huir de la ‘locura liberal’, que cree que el Estado puede ser -

suprimido y que todo puede ser privatizado, incluso el dinero. El Estado esté para durar. Seguird siendo
grande, Tras las masivas privatizaciones del Gobierno Thatcher, el sector publico solo se redujo en 4
puntos porcentuales, del 45% al 41%. Nadie pone en cuestion los fines esenciales del Estado; y tampoco
los no esenciales, pero que han sido incorporados a la responsabilidad de éste. Lo que estd en cuestion

son los médios y el nuevo sistema de gestion.”
85 QLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo Publica, Concessdes e Terceiro Setor. 2. ed.

rev., ampl. e atual.. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 10,
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E bem de ver que, no Brasil, nem poderia ser de outra forma, pois o caso bra-
sileiro difere de tantos outros e, em particular, do portugués em um aspecto relevan-
tissimo: o bloco constitucional dirigente da Constituigio de 1988 estd, em sua maior

arte, incluido nas clausulas pétreas, ou seja, nos limites materiais de reforma consti-
tpeional (art. 60, § 4°). O catdlogo de direitos sociais é praticamente todo incluido —
" quando menos, em termos topograficos — no rol de normas constitucionais definidoras
de direitos fundamentais® e vérias das normas programaticas de cunho emancipatério
gio consideradas, para todos os fins, preceitos fundamentais da Constitui¢do, todos
insuscetiveis de supressdo. Logo, a propria literalidade da Constituigio impede, de
modo permanente, que se recuse totalmente o seu caréter dirigente e, portanto, a su-
pressdo do Estado Social de Direito.

5. Parimetros para uma Proposta Conciliatoria: Subsidiariedade, Consenso
e Solidariedade.

Tendo-se como assente que, se de um lado, a preservacio do Estado como tni-
co ou principal provedor direto de prestagdes sociais ¢ servigos puiblicos é faticamente
insustentavel e, portanto, é ideia a ser repelida, mas, de outro, que o Estado de Direito
néio mais podera deixar de ser Social, impBe-se buscar a conciliagio de tais concep-
¢bes. O caminho, como acertadamente propde Arifio Ortiz, estd na escolha dos meios
pelos quais os fins ptiblicos devem ser perseguidos e a mecénica de gestfio desses
meios, de modo a preservar o papel de agente ordenador que a Constitui¢fo confia ao
Estado e, a0 mesmo tempo, instituir mecanismos que incentivem o aperfeicoamento
constante dos servigos oferecidos a populacdo, independentemente da natureza publi-
ca ou privada dos prestadores. - ’

Evidentemente, a questdo pode ser vista de vérias perspectivas. Dentre os
vérios signos a reger a postura do Estado Social, trés parecem fundamentais: a subsi--
diariedade, o consenso e a solidariedade. Pede-se vénia para que, sem qualquer pre-
tensdo de esgotar o assunto, sejam tecidas algumas consideragdes sobre os mesmos.

5.1. A subsidiariedade®’.

Simplificadamente, o principio da subsidiariedade pode ser formulado da se-

guinte maneira: deve ser confiada aos individuos a realizagio do que lhes seja possivel
“por seu esforgo e iniciativa, cabendo & comunidade prover-lhe o que estiver além de
suas possibilidades; aos grupos sociais maiores caberd o atendimento das necessidades
dos grupos menores apenas naquilo que suas proprias capacidades forem insuficien-

% Sobre 0 tema, v. DERBLI, Felipe. O Principio da Proibi¢dio de Retrocesso Social na Constituigéio de

1988. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, especificamente o Capitulo III.
A literatura juridica brasileira j& tem inimeras obras dedicadas ao tema. Confiram-se, por exemplo,

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1996; ¢ TORRES, Silvia Faber. O Principio da Subsidiariedade no Direito Piiblico
Contempordneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001,
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tes®®; e, nessa mesma linha de raciocinio, cumpre ao Estado realizar o que ultrapassa as
possibilidades da sociedade civil, por intermédio de suas institni¢Bes e organizacdes®,
Para que o principio da subsidiariedade conforme a ordem social, é necessaria
a observéncia de alguns requisitos, como a existéncia de cidaddos e grupos dispostos
a assumir suas tarefas e responsabilidades nos seus diversos graus, o que pressupde

um reconhecimento amplo do direito de propriedade ¢ da liberdade de empresa. Sers,

entfo, legitima a intervengfo estatal para: (i) oferecer seguranca juridica aos parti-

culares, de modo a que sejam estimulados a realizar-se por seus préprios meios de -

modo honesto ¢ eficiente; (ii) ordenar e incentivar o exercicio correto dos direitos
individuais, sobretudo os de indole econdmica, de modo a garantir a lealdade nos
negdcios e a livre concorréncia; e (iii) corrego das desigualdades de oportunidades
— nfio necessariamente de resultados — e garantia de um minimo de prestagdes sociais

(de educacfo, saude, habitagfo, renda etc.) indispensavel & vida digna (o chamado -

minimo existencial).

Dessa forma, o Estado reduz sua atuagfo direfa a corregdio das distorgdes do
mercado ¢ s prestagBes sociais que atendam a necessidades da populagfo despro-
vidas de apreciagio econdmica pelo mercado, que sejam concernentes a exigéncias
culturais ou espirituais que o mercado nfio possa atender, ou que se relacionem com
exigéncias ético-morais basicas da sociedade, como os servigos de saneamento e de
educacfio fundamental, por exemplo®. Por tais e tantas razGes, é usual que a subsidia-
riedade seja considerada incompativel com o Estado Social de Direito. Contudo, é de
se entender que se trata de compreensgo equivocada ou, quando menos, ultrapassada,

Parece bastante claro que o principio da subsidiariedade, mesmo que nfo se o
considere positivado na Constituig8o brasileira de 1988, ¢ com ela plenamente com-
pativel. Com efeito, o art. 37, caput, da Carta Politica submete a Administragéo Pi-
blica ao principio da eficiéncia, que, sob o aspecto da economicidade (expressamente
mencionada no caput do art. 70), impde ao Estado a adogfio da melhor relagfo custo-
-beneficio possivel, num equilibrio 6timo entre, de um lado, a eficacia quantitativa ¢
qualitativa das prestagdes publicas e, de outro, o menor dispéndio.

Tome-se por sabido que a Administragdo Plblica custa caro. Mais ainda, que
as presta¢des fornecidas pela Administragiio Publica custam mais caro do que as pres-
tagBes equivalentes disponibilizadas pela iniciativa privada: sem sequer se adentrar
a questdo da corrupgdo, endémica no pafs, os procedimentos licitatérios do Poder
Phblico para a aquisi¢io de insumos sfio mais lentos e custosos que os ritos de com-
pras (procurement) dos agentes privados; os meios de pagamento da Administragfo
Publica sdo, em regra, absurdamente mais burocraticos que as formas adotadas pelos

particulares, que nfo se submetem as vérias etapas previstas na Lei n° 4.320/64 para -

%8 Em termos semelhantes o conceito de subsidiariedade foi introduzido pela enciclica Quadragesimo

Anno, do Papa Pio X1, )
% Cf. ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Publico Econdmico. 3. ed.. Madrid: Comares,

2004, p. 112.
% Cf. AIEINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Publico Econdmico. 3. ed.. Madrid: Comares,

2004, p. 113-114,
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pagamento de suas despesas; os custos com a folha de pagamento, em virtude do
regime juridico dos servidores publicos, sdo, no médio e longo prazos (as vezes, tam-
bém no curto...), sensivelmente maiores que os encargos trabalhistas dos prestadores
privados de servigo, que fazem mais com menos... E tudo isso é custeado com receitas
dos tributos, compulsoriamente cobrados dos contribuintes que nfio veem o retorno da

-gxacio sob a forma de bons servigos.

De igual modo, ¢ cada vez mais dificil negar que o mercado, sob regulagio
adequada, tem maiores possibilidades de oferecer aos cidaddos uma alocagdo mais
equitativa de bens e setvigos que a Administragfio Piblica. Num cenério bem admi-
nistrado de livre concorréncia, os agentes econdmicos privados competem entre si e,
com isso, possuem maiores estimulos para o aperfeicoamento qualitativo, a expansio
quantitativa de seus servigos e a reducio dos pregos do que a Administragdo Publica,
que ndo tem o objetivo de competir com ninguém — perversamente, aliés, ¢ até¢ o
contrario: a redugdo da clientela, quando possivel, é até economicamente interessante

para o Estado, que poder4 destinar seus recursos publicos ao custeio de outras tarefas.

A redugfio da maquina administrativa, portanto, é imperiosa — ndo faz sentido
manter os altos custos de uma Administragdo Publica incapaz de atender as demandas
sociais. Logo, o enxugamento do aparato estatal se mostra indispensavel para reor-
ganizagio das finangas piblicas, uma vez demonstrado que o inchago do Estado néo
foi capaz de prover adequadamente os servigos ptblicos e outras prestagdes estatais,
antes agravando um quadro econdmico que, insustentavel, seria capaz de colapsar a
aglo estatal positiva.

Nesse contexto, a retirada parcial do Estado da economia, com a sua passagem
a0 papel de Estado regulador e delegatdrio dos servigos publicos, demonstra a sua
contemporinea conformagfo direcionada & Administragdo Piblica de resultados®,
em que duas caracteristicas se verificam com especial importincia. A primeira delas
é o reconhecimento do resultado da ag8o estatal como fonte de sua legitimidade, de
tal modo que é menos importante se o fornecedor direto da prestagdo social é o ente
publico ou um particular delegatario. A segunda, por seu turno, ¢ a identificacfio do
agente econdmico privado como um parceiro € no como um inimigo, de tal modo
que, oferecendo-se-lhe o ambiente juridicamente seguro e os incentivos econdmicos
legal e moralmente adequados, a sociedade seja mais atendida e mais bem atendida.

Assinale-se que a delegagio de servigos aos particulares nfo importa a desca-
racterizagfio dos mesmos como servigos publicos. Pelo menos, é o que se fez constar
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como se infere, por exemplo, do se-
guinte julgado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N,
6.584/94 DO ESTADO DA BAHIA. ADOCAO DE MATE-
RIAL ESCOLAR E LIVROS DIDATICOS PELOS ESTABE-

*' Sobre o tema, v. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro Paradigmas do Direito Administrativo
Pés-Moderno: Legitimidade — Finalidade — Eficiéncia — Resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008,
- especialmente p, 123 e seguintes.
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LECIMENTOS PARTICULARES DE ENSINO. SERVICO
PUBLICO. VICIO FORMAL. INEXISTENCIA. 1. Os servigos
de educacfio, seja os prestados pelo Estado, seja os prestados
por particulares, configuram servigo piblico ndo privativo, po-
dendo ser prestados pelo setor privado independentemente de

concessdo, permisséo ou autorizacio. 2. Tratando-se de servigo"

publico, incumbe as entidades educacionais particulares, na sua
prestagdio, rigorosamente acatar as normas gerais de educagio
nacional ¢ as dispostas pelo Estado-membro, no exercicio de

competéncia legislativa suplementar (§2° do art. 24 da Consti-

tuicdo do Brasil). 3. Pedido de declaragio de inconstitucionali-
dade julgado improcedente.”

Perceba-se, ainda, a mudanga sensfvel: o Estado passa a se legitimar pelos
“resultados alcangados e ndo pela metanarrativa constitucional de finalidades publicas,
propria do dirigismo constitucional. E insuficiente, para os fins da legitimidade da
agio estatal, que seja orientada pelos fins pliblicos e pelos esquemas de socialidade
previstos (sonhados?) na Constituigdo, se os seus resultados ndo forem adequados
segundo indicadores claros de desempenho. E essa perspectiva que move a adogio de
novas formas negociais de consecucio dos objetivos constitucionais, maxime com o
estabelecimento de parcerias com os agentes privados e o uso de meios consensuais
para a satisfagio das necessidades sociais, e que, lentamente, chega ao Judiciério: no
julgamento da Agfo Direta de Inconstitucionalidade 1923 (Rel. Min. Ayres Britto),
o Min. Luiz Fux votou no sentido da constitucionalidade da legislagfo federal que
autoriza a prestagfo de servigos pablicos pelas organizagbes sociais. Permita-se a
reprodugfo de trecho do mencionado voto:

“Mais recentemente, porém, o modelo atual de Estado, diante
das exigéncias formais do regime juridico publico tradicional e
do agigantamento do aparelho estrutural administrativo, muitas
vezes tem se inclinado para a atuacfio indireta, por regulacéo,
indugo e através do fomento pilblico (art. 174, caput, da CF,
que dispde de forma genérica sobre a regulagio, a fiscalizagfio,
o incentivo e o planejamento estatais no 4mbito das atividades
econdmicas). Sinal claro dessa tendéncia consiste nos progta-
mas de privatizagdo e de desestatiza¢do, que povoaram o Brasil

na década de noventa, e na crescente relevincia atribuida pela

legislagdo as denominadas agéncias reguladoras, cujo modelo

institucional ja recebeu a chancela desta Corte Suprema no jul-

gamento das ADIn’s n° 1.668/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, &
1.949-MC/RS, Rel. Min. Septilveda Pertence.

% BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ag#o Direta de Inconstitucionalidade n® 1266, Relator

Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 06/04/2005, DJ 23/09/2005, p. 6.
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Assim, nos dois momentos, o que resultou foi a vontade pre-
ponderante manifestada nos canais democraticos, sem que a
Constituigéo fosse lida como a cristalizagdo de um modelo Oni-
co e engessado a respeito da intervengdo do Estado no dominio
econdmico e social. E é justamente dessa forma, optando pelo
fomento acompanhado de uma regulacio intensa, que os set-
vigos publicos sociais ainda continuarfio a ser efetivados pelo
Estado brasileiro ap6s a vigéncia da Lei n° 9.637/98 — e como
de fato vém sendo —, através da colaboragfo piblico-privado.

Em outros termos, a Constituicdo ndo exige que o Poder Publi-
co atue, nesses campos, exclusivamente de forma direta. Pelo
contrério, o texto constitucional é expresso em afirmar que seré
vélida a atuagfo indireta, através do fomento, como o faz com
setores particularmente sensiveis como satde (CF, art. 199,
§2°, interpretado a contrario sensu — “é vedada a destinacdo
de recursos publicos para auxtlios ou subvengbes as institui-
¢oes privadas com fins lucrativos™) e educagdo (CF, art. 213
— "“Os recursos publicos serdo destinados ds escolas puiblicas,
podendo ser dirigidos a escolas comunitdrias, confessionais
ou filantrépicas, definidas em lei, que: I - comprovem finali-
dade ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em
educacdo; II - assegurem a destinacdio de seu patriménio a
outra escola comunitdria, filantrépica ou confessional, ou ao
Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades”),
mas que se estende por identidade de razBes a todos os servigos
sociais.

Disso se extrai que cabe aos agentes democraticamente eleitos
a defini¢io da propor¢do entre a atuagio direta e a indireta,
desde que, por qualquer modo, o resultado constitucionalmen-
te fixado — a prestagdo dos servigos sociais — seja alcangado.
Dai porque néo ha inconstitucionalidade na opgfo, manifes-
tada pela Lei das OS’s, publicada em margo de 1998, e pos-
teriormente reiterada com a edi¢fo, em maio de 1999, da Lei
n® 9.790/99, que trata das Organizag¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico, pelo foco no fomento para o atingimento de
determinados deveres estatais.””

_—
% A fntegra do voto estd em FUX, Luiz. Jurisdigéio constitucional: democracia e diveitos fundamentais.
Belo Horizonte: Fétum, 2012, p. 117 e seguintes. Quando da conclusio deste estudo, o julgamento da
ADI 1923 encontrava-se suspenso em virtude do pedido de vista do Min. Marco Aurélio. Cf. hitp://

- www.stfjus.br; consulta em 27.11.2013,
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5.2. O consenso.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto recorre & Antropologia Social e & Socio-
logia para assinalar a importncia da consensualidade na estruturagdo e no desen-
volvimento das institui¢des. Nesse ponto, destaca que “as relagdes fundadas apenas
ou predominantemente na coergdo jamais seréo tdo duradouras quanto as que se las- |
treiem no consenso”. O consenso pressupde aceitagdo, que ¢ agregadora e, portanto,
cratologicamente oposta ao reptidio, que ¢ desagregador™. Em outras palavras, a -§
imposigio da vontade estatal pela forga tende a exibir menor eficacia e durabilidade '
que a sua aceitagfio consensual.

Prosseguindo-se no mesmo raciocinio, tem-se que a hierarquizagio do exerci-
cio da atividade estatal e o (ab)uso do poder de império na interagdo entre Estado e
sociedade criam ambiente favordvel ao repudio e & desagregagio. A verticalizagdo
das relagdes, estendida a prestagdo dos servigos publicos, restringe a participacdo so- i/
cial na tomada de decises, concentrando-as no topo da pirdmide, a uma altura da qual i
& mais dificil a visdo do resultado das prestacdes estatais no que concerne ao efetivo
atendimento das demandas sociais. Impde-se, portanto, horizontalizar as relagdes
Administragdo-administrado na medida do possivel, de modo-a based-las no consenso
e, assim, atingir maiores ades#o, estabilidade e legitimidade democratica.

Para além das consideracdes sobre a legitimidade, argumentos de eficiéncia
e de economicidade, ja antes esgrimidos, sdo de valia para o manejo de mecanis-
mos consensuais de acfio, dos quais as formas contratuais sdo excelentes exemplos,
A propria pretensdo do Estado Social de espraiar sua atuacio para a prestagio
de servigos publicos, por esbarrar em limites faticos de recursos financeiros, de
logistica e de pessoal, dentre outros, impds, desde sempre, a generalizagfio do recur-
$0 a0 contrato, como bem anota Maria Jodo Estorninho®. Portanto, a contratualiza-
¢fio da aglio administrativa ndo € fendmeno recente € nem se restringe ao discurso
neoliberal.

Nessa linha de raciocinio, a atuagdo dirigida ao alcance de resultados concretos
demanda a agfo célere e flexivel, para o que a estrutura e 0 modus operandi da Admi-
nistracdo Piiblica pouco ou nada contribuem — faz-se necessario recorrer ao parceiro
privado, que, dotado dos recursos publicos destinados as tarefas que-lhe séo come-
tidas (ou apto a cobrar pregos plblicos pelos servigos prestados, como no caso das
rodovias pedagiadas), possui maior capacidade de rapida adaptagéo as tio cambiantes

circunstncias da vida contemporanea. A forma contratual, neste ponto, permite a0
Estado, delegatério dos servigos, estabelecer, de comum acordo com a parte contrata-
da (consensualmente, portanto), metas e indicadores de desempenho, com o0s quais s
podera medir a efetiva qualidade dos servigos disponibilizados & populagio.

9% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito, Poder e Estado: o Direito Administrativo em tempos
de globalizagdo. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 56.

95 BSTORNINHO, Maria Jofio. Fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de
direito privado da Administragdo Piblica. Coimbra: Almedina, 1999, p. 42 e seguintes.

o
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5.3. A solidariedade.

A solidariedade é um vetor da atua¢fio do Estado social que, em regra, é
colocado pela doutrina como aparentemente oposto 4 ideia de subsidiariedade®,

| uyma vez que este sc bascaria na ideia de liberdade dos mercados e preservagio da

'propriedade privada, ao passo que aquele diria com o Estado Social propriamente
dito. O que ora se pretende ¢ proceder a uma tentativa de concilia-los.

Compreende-se a solidariedade como decorréncia da natureza social do ho-
mem, a conduzir o Estado no sentido da persegui¢io do bem comum, intrinseca-
mente relacionado com a dignidade humana e com o melhor desenvolvimento da
personalidade”. O conceito tem a ver com a justa repartigio da riqueza dentro da
sociedade, sob a forma de beneficios pecunidrios ou servigos piblicos, custeados
por tributos, ou mediante a imposicdo de restrigdes ao direito de propriedade ou &
liberdade da empresa, reconhecendo-se neles uma funcdo social®®,

Ocorre que, historicamente, o Estado Social inchou, de tal forma que a sua
atividade prestacional é crescente e, ainda assim, incapaz de atender as necessidades
sociais, que crescem em velocidade ainda maior. O circulo é vicioso: aumentam as
demandas; o Estado, precisando ampliar os beneficios para alcangar a todos os de-
mandantes, eleva a carga tributdria para o respectivo custeio; empregadores demi-
tem funcionarios, que, incapazes de prover o proprio sustento, postulam beneficios
assistenciais e utilizam servigos publicos que antes nfo usava, preferindo buscar
alternativas no mercado privado; e assim por diante. N#o parece haver solucio.

O raciocinio acima exposto é, evidentemente, uma simplificagfio, mas basta
para convidar a uma reflexio: ndo terd o proprio Estado Social se tornado, em boa
medida, causador das mazelas que ele préprio busca combater? A resposta parece
afirmativa, considerando os exemplos de programas assistenciais de renda minima
que, conquanto tenham o louvavel objetivo de retirar familias da pobreza absoluta,
nfo oferecem uma boa porta de saida, um mecanismo eficaz que permita ao benefi-
cidrio, em algum momento, deixar de fazer jus ao beneficio — prova disso é, no caso
b‘rasileiro, a existéncia de duas geragdes de uma mesma familia recebendo o benefi-
cio do Bolsa Familia”. Outros exemplos podem ser cogitados, como as tentativas
patlamentares de criagdio de muitos outros beneficios, como prestagdes pecunidrias

% I(;Izlsie sentziggav. Aﬁ)fgIO ORTIZ, Gaspar. Principios de Derecho Piblico Econémico. 3. ed.. Madrid:
ares, , . e seguintes, '
ggbi\RlI\II%OR 1Z, Gaspar. Principios de Derecho Piblico Econdmico. 3. ed.. Madrid; Comares
> . LY, ,
EOITINO se sz}be, a fungdo social da propriedade tem assento no art. 5°, XXIII, da Constitui¢io Federal. A
lfng:ao social qa empresa, por seu turno, nfo ¢ expressamente prevista na Constituigéio de 1988, mas no
art. 1~54 da.Lel das Sociedades por A¢des (Lei Federal n° 6.404/76). O Cédigo Civil de 2002 trata da
{Lllncao social do contratq (art. 421).
. por gxelnplo: a mateqa “Bolsa Familia completa 10 anos e ji chega 4 segunda geragfio”, publicada
) Ealpég}na .e'letromca do jornal O' Globo em 05.05.2013. Disponivel em hitp://oglobo.globo.com/pais/
olsa-familia-completa-10-anos-ja-chega-segunda-geracao-8295415. Consulta em 28.11.2013.
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para tratamento de dependentes quimicos, dentre outros'®.

Uma leitura possivel do fendmeno apontard um vicio de origem em boa parte
das politicas assistenciais: a fragil identificagio do universo de seus destinatérios,
como nos casos de fraudes no pagamento do seguro-desemprego. A partir do momen-
to em que prestagdes estatais sio fruidas por individuos que néo necessitariam delas,

em virtude de suas condigdes econdmicas, a solidariedade converte-se em privilé-"

gio. B imperioso, portanto, destacar que a solidariedade pressupde a transferéncia
de riqueza de quem tem mais do que precisa para quem tem menos — qualquer coisa
diferente disso quebra a ideia de igualdade material latente no proprio conceito de
solidariedade.

Eis, entfio, o que se poderia chamar de um certo desservigo do Estado Social:
a ampliagio do Estado prestador de servigos, ao grau que chegou, terd introjetado na

consciéncia geral a percepgio de que o Estado & o principal — eventualmente, o Gnico ¢

— responsavel pela sobrevivéncia e pela dignidade dos individuos.

Quer-se afirmar aqui a existéncia de um elemento cultural que, ainda que nfio
seja decisivo, ndio pode ser desprezado: a atribuigdo ao Estado da responsabilidade
pelo atendimento de todas as necessidades sociais exclui, logicamente, a responsabi-
lidade de cada individuo de, por sua dedicagdio e seu esforgo, prover a si proprio os
meios de sua subsisténcia. Obviamente, nio se poderd furtar o Estado de assegurar
prestagdes minimas aqueles que ndo possuem condigdes de garantir a propria sobre-
vivéncia digna, mas as medidas assistenciais ndo podem ser desacompanhadas de

incentivos estatais ao esfor¢o pessoal do individuo e ao esforgo coletivo dos agrupa- -

mentos sociais.
Portanto, cada pessoa e cada organismo da sociedade civil devem ser participes

do projeto de emancipagdo, que ndo pode ser inteiramente confiado ao Estado, uma -

vez que j4 foi demonstrado, nas tltimas décadas, a sua incapacidade de prover a tota-

lidade das prestagdes necessarias ao atendimento das demandas sociais. E necessério

confiar também na propria sociedade, recolhendo-se a ligdo de Pierre Rosanvallon,

a0 detectar ainda em 1987 a crise do Estado-providéncia, adiante sintetizada pela

pena de Odete Medauar:

“Rosanvallon, por sua vez, propde redefini¢o das fronteiras ¢

relagdes entre Hstado e sociedade; e dentre idéias que ventila

sobre a pos social-democracia inclui a autonomizagéo, isto ¢, a
transferéncia a coletividades nfio publicas (associagdes, funda-
¢Bes, grupos diversos) de atribuigdes de servigo publico; a au
tonomizagfo s6 teria sentido se inscrita em triplice movimento:

190 Por exemplo, v. a matéria “’Bolsa crack’ de R$ 1.350 vai pagar internagéio de viciados do Estado de
SP”, publicada no sitio eletronico do jornal O Estado de Sdo Paulo em 07.05.2013. Disponivel em
http://www.estadao.com.br/noticias/cidades,bolsa-crack-de—r—1350-vai—pagar—intemacao-de—viciadoSr :
do-estado-de-sp,1029486,0,htm. Consulta em 28.11.2013. Evidentemente, a matéria possui viés
ideolégico identificavel j4 no seu titulo; a par disso, ¢ demonstrativa da onda de instituicfio de beneficios
assistenciais que hoje se verifica no Brasil,
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redugio da demanda do estado, re-inserciio da solidariedade na
sociedade e producdio de maior visibilidade social; no tocante a
esta ultima, o Estado continuaria a desempenhar o papel central
de colocar em prética as indmeras solidariedades, deixando aflo-
rar o movimento da sociedade.”'!

Destarte, a solidariedade a orientar o Estado Social de Direito deve ser repen-
sada, para que sejam concebidas ferramentas de estimulo e capacitagio dos individu-
os e da sociedade, de modo a que sejam diretamente envolvidos na reparticio justa
de riquezas e no desenvolvimento pessoal de cada um, diminuindo-se a dependéncia
do Estado. Sob tal perspectiva, sio validos os instrumentos de incentivo a formagio
de poupanga privada (via previdéncia complementar, por exemplo) e as atividades de
fomento & economia.

6. Conclusdes

A expanséio do Estado Social de Direito inchou demasiadamente o setor puibli-
co, aumentando as despesas publicas em escala exponencial e, consequentemente, a
pressio fiscal sobre o contribuinte. No entanto, ndo foi capaz de oferecer, no Brasil
ou mesmo em paises mais desenvolvidos, servigos publicos eficientes e economica-
tnente sustentéveis, porquanto prestados por funciondrios publices sem os incentivos
préprios da competitividade que orienta a economia de mercado. Além disso, nfio sdo
efetivamente orientados pela universalidade, antes influenciados por corporativismos
e encalacrados em trdmites burocraticos que dificultam, quando ndo impedem, a sua
expanso na mesma medida do crescimento da demanda.

E possivel identificar, ainda, um desincentivo ao esforgo e & organizacgio social,
criando-se uma “cultura de gratuidade” e de dependéncia do Estado. Especificamente
no caso brasileiro, o fenémeno da judicializagfio das politicas pablicas tem deses-
timulado o engajamento politico dos cidaddos, que dispSem de mecanismos para a
solugdo individualizada de suas necessidades mediante o ajuizamento de ag¢des em
face do Estado.

_ O colapso do Estado Social de Direito expde a crise do dirigismo constitu-
cional, revelando os limites da Constituigdo na conformagio do elemento politico.
Passada mais de uma década das manifestagdes de J. J. Gomes Canotilho quanto &
nec(?ssidade de revisdo de sua tese, ¢ o momento de superar o sentimento de orfandade
teorica e de negagéio que assomou boa parte do pensamento juridico brasileiro, para
que se perceba que, de fato, a mudanga é imperiosa. A Constitui¢io dirigente de 1988,

sem que se queira negar o avango civilizatorio que permitiu, tem, atualmente, gerado

mais frustragdes do que propriamente realizagSes de suas promessas.

—_—
101 o oy .
%EDAUAR, Odete. O DAzrel_to Adrrfmzstratzvo em Evolugdo. 2. ed.. SHo Paulo: Revista dos Tribunais,
o 032 p. 11.4-115. A referc?ncla ¢ a0 j4 mencionado cldssico ROSANVALLON, Pierre. 4 crise do Estado-
- Providéncia. Trad. Joel Pimentel de Ulhda. Brasilia: UnB/UFG, 1997, especialmente p. 83-104,
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Sem que se negue a importncia do papel do Estado no projeto emancipatério
da Constituig#io, a diregdo dos (vérios e plurais) projetos de bem comum da sociedade
deve ser descentralizada para outros atores coletivos ¢ organiza¢des néo estatais. B
necessario confiar também nos individuos e na sociedade organizada para a satisfacéo

de suas necessidades. Para tanto, o Estado deve passar do papel de intervencionista

ao de supervisor.
BEm vez de se insistir nas concepgdes originais do Estado Social de Direito e da
Constituigfio dirigente, imp3e-se a releitura de ambos. A presenga estatal pode e deve

ser reduzida “na ponta” dos servigos publicos, que devem ser delegados aos particula- .

res quando ndo forem atividades tipicamente estatais ou, ainda, ser livres a iniciativa

privada — o Estado deve encarregar-se de prestar os servigos desinteressantes ao mer-
cado e aqueles indispenséveis a preservagiio do minimo existencial,

Com isso, o Estado de Direito ndo deixa de ser Social — ao revés, conferindo-

se as prestagdes sociais maiores agilidade e flexibilidade (com o uso de mecanismos

‘proprios do direito privado), o Estado passa a concentrar-se mais no resultado da

ac¢do, com o que dispora de meios mais eficientes de atendimento das necessidades -

sociais.

De igual maneira, o dirigismo constitucional nfo se extingue, sobretudo no
Brasil, onde os direitos sociais e as principais clausulas de socialidade da Constituigdo
se incluem nas clausulas pétreas. Assim, os direitos e as finalidades publicas nelas
previstas continuarfo a orientar a agfio estatal — direta ou indireta —, mas sujeitas a
l6gica da eficiéncia e da economicidade, porquanto mais atreladas aos fins ¢ menos
a forma.

Em suma, nfo se defende, em absoluto, o retorno ao Estado liberal classico,
mas uma reconfiguragdo do Estado Social de Direito. Para tanto, propfe-se que a
interpretaciio da Constituigdo dirigente seja pautada, pelo menos, por trés pardmetros:

1. a subsidiariedade, a autorizar a prestagfio social direta pelo
Estado apenas no caso em que o individuo e a sociedade néo
forem capazes de prover suas proprias demandas;

2. o comsenso, areduzir a atuagfo estatal com o uso do poder de
império, preferindo-se o uso de mecanismos contratuais; e

3. a solidariedade, particularmente na perspectiva da correta
identificacio dos individuos e segmentos sociais que efeti-
vamente necessitam do amparo do Estado, para que a eles
seja canalizada a agio estatal e, com isso, sejam eliminados
os privilégios. Aqueles que ndo precisam do Estado para

seu desenvolvimento pessoal devem ser estimulados a pro-

ver suas proprias necessidades, para que os recursos publicos .

sejam destinados & verdadeira redugio das desigualdades.
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