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RESUMO

Os entes federativos que compdem a unido indissoluvel da Republica Federativa do Brasil
possuem plena autonomia nas esferas politica, administrativa e financeira, conforme
estabelecido pela Constituicdo. Assim, tém o dever e a capacidade de garantir os direitos
sociais, por meio de politicas publicas, em prol do Estado Democratico de Direito e, para isso,
devem utilizar suas competéncias materiais e legislativas na protecdo e efetivacdo desses
direitos. Contudo, os direitos sociais exigem investimentos consideraveis e, frequentemente,
nédo sdo prestados de maneira eficaz e digna, chegando a ndo ser oferecidos, em muitos casos.
Como resultado, alguns entes federativos sobrecarregam outros e dependem de repasses para
cumprir obrigacfes, manter uma estrutura administrativa e, até mesmo, conseguir arrecadar
10% de seus gastos. A situacao se agrava ainda mais, uma vez que essas cidades possuem baixa
densidade populacional e ttm uma arrecadacéo insuficiente para cobrir grande parte dos custos
de manutencéo e despesas fixas municipais, dificultando a gestao dos recursos provenientes de
repasses para a efetivacdo dos direitos sociais com qualidade. Assim, com o objetivo de
preservar 0s principios constitucionais e a dignidade humana, é necessario buscar meios para
garantir a efetivacdo dos direitos sociais. Nesse sentido, uma reforma possivel no Pacto
Federativo pode ser um instrumento adequado, estabelecendo critérios para a existéncia e
criacdo de municipios, promovendo, assim, autonomia e capacidade de oferecer os direitos
sociais de forma efetiva aos municipes. Para tanto, este trabalho tem como objetivo analisar a
relacdo entre a autonomia dos entes federativos brasileiros, principalmente dos municipios, e a
efetivacdo dos direitos sociais. Ja 0s objetivos especificos da pesquisa sdo: investigar as
competéncias materiais e legislativas dos entes federativos na protecao e efetivagédo dos direitos
sociais; analisar os entraves e dificuldades enfrentados na oferta efetiva dos direitos sociais
pelos entes federativos; examinar os impactos da insuficiéncia de recursos financeiros e da
sobrecarga entre os entes federativos na efetivagao dos direitos sociais, propondo alternativas e
critérios para uma possivel reforma no Pacto Federativo, com o intuito de fortalecer a
autonomia dos municipios e promover a efetivacdo dos direitos sociais de maneira mais
adequada e equitativa. Para alcancar esses propositos, adotou-se uma abordagem exploratdria
e qualitativa, utilizando uma analise documental e revisdo bibliografica como métodos de
pesquisa. A analise documental consiste na revisao de dispositivos constitucionais e legislac6es
relacionadas a autonomia dos entes federativos e a efetivacdo dos direitos sociais. Por meio
dessa analise, buscou-se compreender as competéncias materiais e legislativas dos entes

federativos na protecdo e efetivacdo desses direitos. A revisdo bibliografica, por sua vez,



engloba a consulta a livros, artigos cientificos e documentos oficiais que abordam o tema em
questdo. Essa revisdo tem como finalidade embasar teoricamente a discussdo proposta,
fornecendo um arcabouco conceitual sélido e atualizado sobre o assunto. A partir da anéalise
dos resultados obtidos por meio da pesquisa, espera-se contribuir para a compreensédo dos
desafios enfrentados na efetivacdo dos direitos sociais e proporcionar subsidios para que
politicas publicas sejam implementadas, bem como uma reforma no Pacto Federativo, visando
a garantia da oferta adequada desses direitos, preservando os principios constitucionais e a

dignidade humana.

Palavras-chave: Direitos Sociais. Arrecadacdo Insuficiente. Reforma do Pacto Federativo.



ABSTRACT

The federative entities that make up the indissoluble union of the Federative Republic of Brazil
have full autonomy in the political, administrative and financial spheres, as established by the
Constitution. Thus, they have the duty and ability to guarantee social rights, through public
policies, in favor of the Democratic State of Law and, for this, they must use their material and
legislative competences in the protection and enforcement of these rights. However, social
rights require considerable investments and are often not provided in an effective and dignified
manner, in many cases not even being offered. As a result, some federal entities overwhelm
others and depend on transfers to fulfill obligations, maintain an administrative structure and
even manage to collect 10% of their expenses. The situation is even worse, since these cities
have a low population density and have insufficient revenue to cover a large part of maintenance
costs and municipal fixed expenses, making it difficult to manage resources from transfers for
the realization of social rights with quality. . Thus, in order to preserve constitutional principles
and human dignity, it is necessary to seek means to guarantee the realization of social rights. In
this sense, a possible reform in the Federative Pact can be an adequate instrument, establishing
criteria for the existence and creation of Municipalities, thus promoting autonomy and capacity
to effectively offer social rights to citizens. Therefore, this work aims to analyze the relationship
between the autonomy of Brazilian federative entities, mainly Municipalities, and the
effectiveness of social rights. The specific objectives of the research are: to investigate the
material and legislative competencies of federal entities in the protection and enforcement of
social rights; analyze the obstacles and difficulties faced in the effective provision of social
rights by federal entities; examine the impacts of the lack of financial resources and the overload
between the federative entities in the realization of social rights, proposing alternatives and
criteria for a possible reform in the Federative Pact, with the aim of strengthening the autonomy
of the Municipalities and promoting the realization of the social rights of more appropriate and
equitable way. To achieve these purposes, an exploratory and qualitative approach was adopted,
using document analysis and literature review as research methods. Document analysis consists
of reviewing constitutional provisions and legislation related to the autonomy of federative
entities and the realization of social rights. Through this analysis, we sought to understand the
material and legislative competences of federal entities in the protection and enforcement of
these rights. The bibliographic review, in turn, encompasses the consultation of books,
scientific articles and official documents that address the topic in question. This review aims to

theoretically support the proposed discussion, providing a solid and up-to-date conceptual



framework on the subject. From the analysis of the results obtained through the research, it is
expected to contribute to the understanding of the challenges faced in the realization of social
rights and provide subsidies for the implementation of public policies, as well as a reform in
the Federative Pact, aiming at guaranteeing the supply of these rights, preserving constitutional
principles and human dignity.

Keywords: Social Rights. Insufficient collection. Reform of the Federal Pact.
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1 INTRODUCAO

Ao contrario dos Estados unitarios, em que a administracdo é fortemente vinculada
a Unido, nos entes federativos é esperada uma descentralizacdo politico-administrativa. No
entanto, essa descentralizagdo, muitas vezes, ndo se concretiza, devido a necessidade de
aprovacao e financiamento pelo ente superior para a tomada de decisoes.

A efetivacdo dos direitos sociais no Brasil, um pais de dimensdes geograficas
complexas, enfrenta desafios significativos, em consequéncia de uma alta concentracdo de
receitas em um unico ente federativo e a incapacidade arrecadatéria de outros, o que prejudica
uma aplicacdo mais isondmica e justa. Diante dessa questéo, surge a seguinte indagacdo: Como
garantir a efetivacdo dos direitos socais em um pais federativo como o Brasil?

Nesse contexto, este trabalho tem como objeto abordar a histéria do federalismo no
Brasil, identificar os pontos que necessitam de mudancas e explorar estratégias para aprimorar
a efetivacéo das garantias. S&o utilizados exemplos concretos e estudos de caso para ilustrar os
desafios enfrentados na implementacdo dos direitos sociais e as possibilidades de
aprimoramento constitucional ao longo dos anos. Por exemplo, pode-se observar o caso do
municipio de Mateiros, que necessita da efetivacdo de inimeros direitos sociais, para que possa
oferecer 0 acesso adequado as garantias estabelecidas na Constituicdo e uma melhoria da
qualidade de vida dos cidadaos.

O objetivo geral deste trabalho é analisar a relacdo entre federalismo e efetivacédo
dos direitos sociais no Brasil, identificando os desafios enfrentados nesse contexto e explorando
estratégias para aprimorar a aplicacdo dessas garantias constitucionais. Ja os especificos,
concentram-se em investigar as competéncias materiais e legislativas dos entes federativos na
protecdo e efetivacdo dos direitos sociais; analisar os entraves e dificuldades enfrentadas na
oferta efetiva dos direitos sociais pelos entes federativos; examinar os impactos da insuficiéncia
de recursos financeiros e da sobrecarga entre os entes federativos na efetivacdo dos direitos
sociais, propondo alternativas e critérios para uma possivel reforma no Pacto Federativo, com
o intuito de fortalecer a autonomia dos municipios e promover a efetivacdo dos direitos sociais
de maneira mais adequada e equitativa.

O interesse da sociedade pelos direitos sociais tem aumentado, especialmente no
que diz respeito as medidas tomadas pelos entes federativos mais restritos, como 0s municipios.
Consequentemente, a interferéncia do judiciario tem sido cada vez mais requerida, para se

resolver questbes judicializadas entre particulares e Estado. Esses embates judiciais visam
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cobrar dos entes seu papel e garantias constitucionais, porém, muitas vezes, acarretam gastos
voluptuosos que ndo estavam previstos em seus orgamentos.

Apesar de a Constituicdo de 1988 (CF/88) ter conferido mais autonomia aos
municipios e aos outros entes federativos, muitos estados ainda dependem de repasses para gerir
suas estruturas publicas e executar as competéncias previstas constitucionalmente, ocasionando
problemas na definicdo e execugédo dos direitos sociais.

Para modificar essa situacdo, sao apontadas sugestdes com o fim de reestruturar a
autonomia e ndo sobrecarregar a maquina publica, concedendo mais independéncia de
arrecadacdo e gestdo dos recursos. Atualmente, os entes federados enfrentam inimeros
guestionamentos de competéncias e autonomias constitucionais, por isso também é essencial se
avaliar o papel do Pacto Federativo, para que ele se torne mais um mecanismo de efetivacédo
dos direitos sociais, especialmente através de municipios. Muitas cidades ndo conseguem
custear nem mesmo uma parte de sua maquina publica, como também ndo possuem um
contingente populacional minimo, nem oferecerem qualidade nos servicos prestados.

Alguns estudiosos tém preocupacfes em relacdo a existéncia de municipios
insustentaveis, sem populacdo suficiente, falta de prestacdes dignas, no que tange aos direitos
sociais e com 0s custos que esses entes acarretam. Em contrapartida, argumenta-se que a
corrupcdo é mais severa em estados e municipios, 0 que, para alguns, torna-se um fator
prejudicial para a concessao de mais autonomia para eles, sendo preferivel que existam entes
mais dependentes da Unido e de transferéncias.

A hipdtese deste estudo é que cidades com pouca arrecadacdo, que ndo conseguem
custear 10% de seus gastos e com baixo indice demogréafico ficam dependentes dos repasses de
receitas, tornando o sistema mais centralizado, prejudicando a efetivagcdo dos direitos sociais,
sobrecarregando a maquina publica como um todo, nao existindo justificativa e critérios para
sua existéncia.

Isso ocorre porque sdo enviados altos recursos para esses entes federativos, mas
eles ndo possuem capacidade financeira suficiente para custear gastos inerentes a sua
funcionalidade municipal, como também ndo tém renda para fornecer servicos e direitos sociais
dignos a populacédo — enquanto esses repasses poderiam estar sendo empenhados na melhoria
da qualidade dos direitos socais de outros entes com demandas populacionais maiores.

Nesse interim, a reforma do Pacto Federativo se torna um instrumento para que a
sociedade possa ser atendida nas demandas sociais, resultando em politicas pablicas mais
adequadas e eficazes, promovendo melhorias na aplicacdo das garantias constitucionais e na

efetivacdo dos direitos sociais.
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Assim, a redistribuigdo mais equitativa de recursos entre os entes federativos, aliada
a uma maior autonomia local, poderia contribuir com a supera¢édo dos desafios enfrentados na
efetivacdo desses direitos. Ademais, a ampliacdo da autonomia e reforma federativa deve ser
acompanhada por medidas de fiscalizacdo e prestacdo de contas, garantindo a integridade e
correta aplicacdo dos recursos destinados aos direitos sociais.

Para alcancar os objetivos propostos neste trabalho, sdo utilizadas algumas
metodologias de pesquisa. Uma revisdo bibliografica aprofundada, para embasar teoricamente
a analise do federalismo no Brasil e sua relagcdo com a efetivacao dos direitos sociais, em fontes
confidveis, como livros, artigos académicos e relatorios governamentais, embasando a
discussao tedrica e fortalecendo as conclusdes. Foram consultados artigos académicos e obras
gue abordam temas, como a histéria do federalismo no pais, a teoria dos direitos fundamentais
e 0s impactos administrativos e financeiros da atuacdo do judiciario na concretizacdo desses
direitos, com analise de dados empiricos e estudos de caso.

Além disso, foram analisados exemplos concretos de custos de estruturas
municipais de diferentes densidades demogréaficas, as defasagens na execucdo dos direitos
sociais enfrentados por eles, as possibilidades de aprimoramento, além de valores
desembolsados pelos entes, relativos a alguns programas que visam atender direitos sociais.
Ademais, foram examinados casos, como a da menor cidade do pais, em nimero de habitantes,
0 municipio de Serra da Saudade, em Minas Gerais.

Este trabalho esta estruturado em trés capitulos principais. O primeiro aborda a
histdria do federalismo no Brasil, suas caracteristicas e a evolucdo do Estado Federal no pais.
Séao apresentados exemplos de outros paises que adotam o federalismo e tém obtido sucesso na
efetivacdo dos direitos sociais, além de serem explorados os desafios enfrentados no contexto
brasileiro e as possibilidades de aprimoramento.

O segundo capitulo trata da teoria dos direitos fundamentais, definindo os direitos
sociais nesse contexto e discutindo seu papel na CF/88, especialmente nas clausulas pétreas.
Sdo apresentados estudos de caso, como o Programa Bolsa Familia, que trouxe avangos
significativos na reducdo da pobreza e da desigualdade social, e a atuacdo do judiciario na
garantia do direito a saude, por exemplo. Discute-se também o impacto administrativo e
financeiro dessas acGes na efetivacdo dos direitos sociais.

No terceiro capitulo, sdo abordados os altos custos dos direitos sociais para 0s entes
federativos, bem como 0s recursos necessarios para a manutencdo da estrutura federativa.
Desenvolve-se ainda a ideia de um Pacto Federativo reformado, juntamente com possiveis

medidas de reforma, além de apresentar os aspectos positivos e negativos dessa abordagem.
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Ao final do trabalho, é apresentada uma sintese dos principais pontos discutidos,
destacando as conclusdes alcancadas e as possiveis direcdes para futuras pesquisas. Resta
ressaltada a importancia de uma abordagem abrangente e integrada na busca pela efetivacdo
dos direitos sociais no contexto do federalismo brasileiro.

Em resumo, este trabalho tem como propdsito abordar a histéria do federalismo no
Brasil, utilizar o Pacto Federativo como meio de efetivacdo dos direitos sociais e explorar

estratégias bem-sucedidas para os entes federados.
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2 O SURGIMENTO DA FORMA FEDERATIVA NO MUNDO

2.1 A estruturacao do Estado e as bases do federalismo

Percebe-se que, desde a antiguidade até os dias atuais, passando por autores
renomados, o tema e debate sobre a origem e formas de Estado tém muita importancia nos
estudos de varios campos. As ideias de muitos doutrinadores classicos sobre Estado
permanecem contextualizadas até hoje, como é o caso de Bobbio (1999), para quem o Estado
tinha extrema relevancia e os pactos validos também para que pudesse existir um poder
coercitivo. Palavras como “justo” ou “injusto” passaram a vincular os homens ao cumprimento
de seus pactos, ou seja, a natureza da justica emergiu do cumprimento de pactos validos, e essa
validade s6 advém atravées de um poder civil suficiente para obrigar os homens
(MALMESBURY, 1988).

O termo Estado é vulgarmente utilizado no vocabulério, porém sua derivagédo e
extensdo € obscura para todos. Muito antes de Maquiavel, o poder politico existia na sociedade,
mesmo que primitivo e com diversas denominag@es, como imperium, polis, civitas, regnum,
lander, entre outras.

Trés elementos sdo essenciais na estruturacdo de um Estado, sdo eles: o povo, o
territdrio e o governo. Contudo, ele ndo possui um conceito geral valido e que transpde o tempo.
As formas de Estado podem variar conforme indmeros critérios, como localizagdo, regime
politico, dimens&o, etc. O Estado € uma instituicdo publica que promove o cumprimento de
suas leis, velando pela manutencdo da segurancga publica e de cada individuo da sociedade
nacional (ZIMMERMANN, 2005). Para Canotilho (2003, p. 89), o papel do Estado é:

[...] uma forma historica de organizacéo juridica do poder dotado de qualidades que a
distinguem de outros ‘poderes’ e organizacdes de poder. Quais sdo essas qualidades?
Em primeiro lugar, a qualidade de poder soberano. A soberania, em termos gerais €
no sentido moderno, traduz-se num poder supremo no plano interno e num poder
independente no plano internacional. Se articularmos a dimensdo constitucional
interna com a dimens&o internacional do Estado poderemos recortar os elementos
constitutivos deste: (1) poder politico de comando, (2) que tem como destinatarios 0s

cidaddos nacionais (povo = sujeitos do soberano e destinatarios da soberania); (3)
reunidos num determinado territorio.

Sobre a fungédo do Estado, de poder soberano, de garantias e efetivacédo de direitos,
o termo federalismo surge e pode ser encontrado em documentos do século 12 a.C. Com o
decorrer dos anos, houve uma diferenciacéo de conceitos, por isso, ao se abordar o tema, € ideal
tracar referéncias sobre a época ou o tipo de federalismo que serd enfocado — neste capitulo,

aborda-se mais preponderantemente o federalismo moderno (RIOS, 2014).
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Inicialmente, algumas diferenciagfes importantes devem ser tracadas, como dos
termos federacdo e federalismo. O Ultimo tangencia como se deve governar, enquanto o
primeiro faria alusdo as estruturas e arranjos federais (BERNARDES, 2010). A propria origem
do nome federalismo traz a ideia central do significado. A palavra vem do latim, foedus ou
foederis, e era utilizada pelos gregos, precursores do tema, tendo como significado pacto,
associacao, ja denotando um acordo politico e conotando certa horizontalidade e confianca
(RIOS, 2014).

Apesar de utilizada pelos gregos, na ocasido, empregava-se um tipo diferente de
federagcdo, mais caracterizada para uma confederacdo, que surgiu, inicialmente, para, depois,
dar lugar ao federalismo. Assim, ndo havia formag0es de Estado, mas aliancas entre cidades e
Estados, que guardavam sua soberania e independéncia, visando a unido de forcas sem tempo
definido.

Dessa forma, pode-se dizer que, apesar de significados diferentes, federagédo e
confederagdo possuem a mesma origem etimoldgica (FERRAZ, 2009). O significado de federar
no dicionario também ¢é proximo ao que foi trazido, significando “reunir em federacdo;
confederar’™.

No que se refere a forma de Estado do federalismo, € interessante tracar um paralelo
de uma maneira geral. Os Estados soberanos podem ter vérias divisfes e serem classificados
como Estados unitarios ou compostos. Basicamente, os Estados unitarios sdo formados por um
poder para todos e costumam ser politicamente centralizados, enquanto os Estados compostos,
sdo formados por um territdrio, onde sdo exercidas varias fungdes junto aos entes, ocasionando
certa descentralizagdo politica (AUGUSTO, 2015).

Em suma, o Estado unitério se define pela centralizacdo politica/administrativa, ou
seja, com a concentracdo exclusiva de poder soberano no governo central, ndo apresentando
autonomia politica subnacional, podendo até existir medidas de descentralizagdo politica,
administrativa, fiscal ou de algum desses vieses, mas ndo deixa de existir a hierarquia e
dependéncia em relacdo ao governo central.

Um critério importante para diferenciar paises unitarios e federacdes, por exemplo,
é verificar a forma como se relacionam centro e unidades territoriais — se hierarquicamente ou
de forma mais igualitaria (SOARES; MACHADO, 2018).

J& os Estados compostos, podem se dividir de diversas maneiras, como Unido de
Estados, confederacgdes e federagdes. As confederagdes sdo formas muito mais antigas do que

1 Dicionéario Eletrénico novo Aurélio século XXI.
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a federagdo. E possivel exprimir isso observando as cidades antigas da Grécia, como também o
antigo Império Germanico e as Provincias Unidas dos Paises-Baixos, que se caracterizavam
como associagOes confederativas (FERRAZ, 2009).

As federagBes, como € o caso do Brasil, dividem poderes entre o Estado Federal e
as unidades federativas. Assim, existe mais de uma entidade governamental, mas todos os entes
federados estéo regidos pela Carta Maior. Nesses casos, 0s entes federados possuem autonomia
politico-administrativa, como banca legislativa local, judicidrio e executivo, dentro dos
parametros previstos na carta regional respectiva de cada ente.

Essa divisdo de fungdes descentraliza, como também desafoga a Unido, logo, os
Estados-membros podem elaborar suas leis, como também executa-las, o que ocasiona, no
Estado Federal, uma dupla esfera de poder normativo sobre um mesmo territério e em relacdo
as pessoas. O Estado Federal tem mais soberania, enquanto os Estados-membros possuem
maior autonomia e empenho no que tange as escolhas politicas — assim, a autonomia interfere
na descentralizacdo do poder (AUGUSTO, 2015).

Fazendo uma comparacdo entre federalismo e confederacdo, aufere-se que a
soberania, no federalismo, ¢ atributo do Estado Federal como um todo, enquanto seus Estados-
membros possuem apenas autonomia. Ja no que concerne a confederacédo, pode-se dizer que ela
é descentralizada, mas se diferencia do Estado Federal, apresentando-se como uma unido de
entes territoriais soberanos, com intuitos especificos e, muitas vezes, compartilhados — um dos
exemplos mais conhecidos € a Unido Europeia que, de forma jocosa, pode abrigar, dentro da
confederacdo, varios paises unitarios ou federados, sendo essa compatibilidade possivel e,
inclusive, um dos motivos que contribuiram com o surgimento do federalismo moderno
(SOARES; MACHADO, 2018).

Ao se falar sobre o surgimento do federalismo, ndo se pode deixar de citar esse
fendmeno na Alemanha, muitas vezes considerado como um referencial de federalismo
cooperativo. Inicialmente, teve-se uma formacao de confederacgdo e, sé depois, de federalismo.
A ideia federalista veio decorrente dos defeitos presentes na forma confederativa e da influéncia
norte-americana, que sera melhor abordada no préximo tépico.

A ideia de que a unido, através do federalismo, manteria um Estado de paz e
resolveria muitos dos problemas se espalhou, contribuindo para a implantacdo do federalismo,
com a aplicacdo dos principios de proporcionalidade e solidariedade, principalmente no que
tange as competéncias e de como ¢é realizada a divisdo de renda, tornando-se um modelo ideal
de Estado.
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O conceito de federalismo, para William Riker (1964), giraria em torno da
organizacdo politica, caracterizando-se através da divisdo de tarefas entre o governo regional e
o central, onde cada um teria atividades a serem desempenhadas de forma autbnoma, possuindo
autoridade, conforme a Constituicdo estabelecida, sendo este um conceito e forma resumida de
federalismo como um todo (RIOS, 2014). J& para Paulo Bonavides (1986, p. 207), o federalismo
se conceituaria como:

No Estado federal deparam-se varios Estados que se associam com vistas a uma
integragdo harmdnica de seus destinos. N&o possuem esses Estados soberania externas
e do ponto de vista da soberania interna, se acham em parte sujeitos a um poder Unico,
que é o poder federal, e em parte conservam sua independéncia, movendo-se

livremente na esfera da competéncia constitucional que lhes for atribuida para efeito
de auto-organizacéo.

Percebe-se que, até os dias atuais, passando por autores renomados, o tema e debate
sobre a origem e formas de Estado tém muita importancia.

Os ensinamentos de muitos doutrinadores classicos, acerca do federalismo,
permanecem até hoje. Assim, a origem, o surgimento, a organizacgdo e as formas de Estado séo
imprescindiveis de serem rememoradas, a fim de se compreender o contexto e o desaguar do
federalismo moderno, bem como a forma pela qual ele se imp&e na sociedade, quais regimes
politicos melhor se adequam a ele e sua influéncia na organizacdo administrativa, politica e

social de um Estado.

2.2 O surgimento do federalismo moderno

E possivel fazer algumas distinc@es entre o federalismo abordado — caracteristicas
gerais e seu surgimento — com o federalismo moderno, que surgiu nos Estados Unidos da
América (EUA), de forma mais definida, através de um pacto constitucional no ano de 1787,
celebrado enquanto ocorriam brigas de forgas e busca por poder, tendo sido iniciado no
processo de colonizagédo inglesa (SOARES; MACHADO, 2018).

Primeiramente, as col6nias comecaram a ganhar estrutura, cresceram e se
desenvolveram, principalmente devido a participacdo de colonizadores que detinham poder
local, com destaque aos colonizadores, que passaram a ser nomeados governadores coloniais,
e do dinheiro empenhado no local. A politica nas colbnias se aprimorou com a criacdo de
conselhos e assembleias legislativas, também sendo uma forma de resposta as medidas da
Metrdépole, que prejudicavam uma parte da populacdo colonial, como as atividades de

monopdlio comercial e a criagdo e majoracgdo de tributos.
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O inconformismo nas colbnias era grande, em razdo da sequéncia de medidas
implantadas pela Metrdépole, ocorrendo indmeros movimentos nas colbnias, dos quais
desencadearam a Proclamacédo da Independéncia em 1776 (SOARES; MACHADO, 2018).
Assim, os representantes das respectivas treze colonias criaram a Declaracdo de Independéncia
dos EUA, sendo este processo relevante para que se unissem, sob a lideranca de Thomas
Jefferson, e, em 1777, na criagdo de uma confederagao conhecida como “Os Estados Unidos da
América”.

Ocorre que, devido a desorganizacao e aos recorrentes conflitos, o pacto federado
ndo obteve éxito de aplicagdo, ndo conseguindo nem mesmo instalar um governo central e 0s
ideais de liberdade e prosperidade que lhes norteavam, logo, estavam bem distantes do esperado
(SOARES; MACHADQO, 2018).

Ja em 1987, a Convencdo da Filadélfia foi elencada para elaborar a Nova
Constituicdo dos EUA, que visava estabelecer um poder central efetivo, uma unido que
conseguisse atuar em todo o territério nacional, mas que fosse garantido aos Estados sua
autonomia, através do estabelecimento de competéncias. Ainda assim, o federalismo surgiu nos
EUA de forma muito centralizadora, ja que, inicialmente, necessitava de um governo central
muito forte, para que, s6 depois, pudesse garantir a autonomia para seus integrantes, que viriam
a se tornar mais descentralizados.

Em decorréncia do cenario que exigia uma engenharia institucional para buscar a
autonomia dos entes, mas, a0 mesmo tempo, garantir a forca da Unido, de proporcionar
seguranca a eles, surgem as caracteristicas do que se pode chamar de federalismo moderno,
sendo eles, por exemplo: a Constituicdo Federal, como forma de garantir o Pacto Federativo
entre os entes; as divisdes dos Estados, ou seja, dos entes federados e das suas desmembracdes
entre outras unidades; a divisdo de poderes autbnomos, como o Executivo, Legislativo e
Judiciario; o estabelecimento de competéncias fiscais; uma corte suprema de justica, entre
outros.

Por outro lado, o formalismo federalista também apresenta problemas. Nao é apenas
a existéncia de uma Constituicdo que doutrina e garante sua efetivacao perante as divergéncias
enfrentadas. A concretizacdo do federalismo € algo bem mais complexo do que esta previsto na
Carta Maior, inclusive, paises sem Constituicdo Federal, que apresentam autonomia e
organizacgéo de seus entes, podem ser caracterizados como federalismo.

Por se tratar de uma aplicagcdo que deu certo nos EUA, a ideia de federalismo

moderno passou a ser replicada em varios paises — obviamente, com modificages com o passar
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dos anos e em decorréncia dos problemas especificos de cada pais que o adotava. O
entendimento de Bernardes (2010, p. 32), no que tange ao federalismo, é:
Na federacédo teriamos as estruturas federais ou os arranjos federais que permitem a
divisdo territorial do poder, incluindo ai seus aspectos politicos, juridicos e
econdmicos; ou seja, aspectos institucionais que ao organizar o Estado permitem a
distribuicdo espacial/territorial efetiva de poder. No federalismo, estariamos mais
préximos de um tipo de comportamento, atitude ou vocacao federal, identificando

principios que sdo comungados em determinada sociedade, baseados na ideia de
diversidade na unidade.

Assim, desde 1787, o federalismo se expandiu pelo mundo, sendo muito visado, ja
que era um modelo que conseguia conciliar varias questdes de paises com extensa area
territorial, de diversidade de grupos étnicos e religiosos, entre outros grupos preponderantes,
que passaram a ter representacédo e voz junto do federalismo. Abaixo, segue o Quadro 1, que

mostra 0s paises que optaram pelo modelo do federalismo e a época em que o fizeram:

Quadro 1 — Difuséo do federalismo pelo mundo

FASES PAISES ADOCAO TOTAL

Origem Estados Unidos 1787
México 1824
Venezuela 1830

, Suica 1848 7
Século XIX Argentina 1853
Canada 1867
Brasil 1889
Australia 1901

Primeira metade do Austria 1920 4
século XX Alemanha 1949
india 1950
Paquistdo 1956
Nigéria 1960
Malasia 1963
Emirados Arabes Unidos 1971

Segunda metade do Espanha 1978 10
século XX RUssia 1991
Bélgica 1993
Bdsnia-Herzegovina 1995
Etidpia 1995
Africa do Sul 1996
Iraque 2005

Século XXI Suddo 2005 3
Nepal 2007

Total 24

Fonte: Forum of Federation (2017)2.

2 Informacéo disponivel em: https://forumfed.org/.
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Em 2017, o Fundo Monetario Internacional (FMI) divulgou que, entre as dez
maiores economias do mundo durante 2016, cinco delas sdo paises federalistas: Estados Unidos
da América, Alemanha, india, Brasil e Canada.

Em linhas gerais, as principais caracteristicas constitucionais do federalismo
moderno sdo: a presenca de uma Constituicdo Federal; existéncia de divisdo no territorio, na
forma de entes federados; os trés poderes independentes; a divisdo de competéncias fiscais e
administrativas; uma corte suprema de justica e legislativo bicameral, além de precisar
estabelecer normas para que ele mesmo possa se manter durante anos (SOARES; MACHADO,
2018).

Assim, o federalismo foi mantendo seu nicleo, mas se adaptando aos critérios
locais e temporais, assim como se expandiu nos paises e no mundo, mantendo suas
caracteristicas basicas. No Brasil, por exemplo, através dele, sdo tracadas e determinadas

competéncias e atuagoes.

2.3 Do que trata o Pacto Federativo e como ele se impds no Brasil

Em suma, o federalismo é um sistema de governo federativo em que, pela unido de
varios Estados, forma-se uma nagao, porém seus entes conservam sua autonomia — como é o
caso do Brasil, que possui um governo centralizado na Unido, dividindo suas competéncias
entre o Distrito Federal, Estados e Municipios.

O Brasil também veio construindo seu ideal federativo, que € tdo antigo quanto a
luta pela independéncia. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil foi quem determinou
a sistematica federal para repartir as competéncias, concedendo o embasamento para todo o
instrumento politico e juridico essencial ao federalismo (VELOSO; COSTA; SIQUEIRA
NETO, 2021).

A federacéo teve sua origem, no Brasil, como preceito legal, com o Decreto n° 1,
de 15 de novembro de 1889, que proclamou a Republica Federativa. Alguns elementos sdo
essenciais para que se possa caracterizar um Estado como federal, e alguns deles serdo tratados
aqui, objetivando apontar sua atuacéo e implementacdo no Brasil, em conjunto com os marcos
histdricos, para que, assim, possam ser melhor compreendidos (MARCO, 2019).

O Pacto Federativo esté estabelecido na CF/88, em seus arts. 1° e 18:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela Unido indissolivel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de
Direito e tem como fundamentos.

[...]
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Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 1988).

A CF/88 consagrou a pluralidade de entes que constituem a Republica,
desvinculando todos eles de aspectos religiosos. Apesar de algumas divergéncias doutrinarias,
certas caracteristicas sdo adotadas como fundamentais para qualificar um Estado Federal, e uma
delas é a divisdo do poder politico, ja que em Estados unitarios, um Gnico ente compreende
todas as atribuicdes politicas, sendo irrelevante para diferenciar um Estado unitéario do federal
0 numero de divisdes de planos que podem ocorrer — por exemplo, s6 Unido e Estados-membros
ou Unido, Estados-membros e Municipios, sendo indiferente também se esses planos sao
simétricos ou assimétricos.

Para alguns, a autonomia do Estado-Membro é o requisito basico para qualificar
um Estado como federal e distingui-lo de um Estado unitario descentralizado. Nessa autonomia,
desde 1891, pressupbe-se necessariamente a capacidade de auto-organizacdo, mediante a
elaboracdo da Carta Magna, das leis que irdo reger esses Estados, bem como nas areas
administrativas e financeiras (ANACLETO, 2008). Para outros, a consequéncia e motivacao
mais expressiva do modelo federativo é a reparticdo de competéncias — exclusivas, cumulativas,
etc. — todas elencadas na CF/88, configurando uma divisdo constitucional de tarefas e
organizacgédo do Estado brasileiro.

Os alemades, por exemplo, aperfeicoaram 0 modelo americano de reparticdo de
competéncias, admitindo as comuns e concorrentes. Existe um consenso de que o federalismo
é sustentado por alguns valores, como a autonomia, cooperagdo, consentimento, freios e
contrapesos, participagao e o respeito as diferencas (KYMILICKA; RAVIOT, 1997). J4 o Pacto
Federativo brasileiro, prezou pela diviséo de tarefas cumulada com a gestdo de arrecadacéo de
impostos e a distribuicdo de receitas entre a Unido, Estados e Municipios. Contudo, ele abrange
muitos outros quesitos, como os limites territoriais, tudo conforme esta estipulado na CF/88.

Mesmo com embasamento constitucional e com renomados doutrinadores
ressaltando o papel importante da divisdo dos entes e de competéncias, alguns juristas entendem
que os municipios ndo sdo entes federativos, argumentando que ndo existe federacdo de
municipios, mas sim de estados. Municipios seriam Estados-membros dentro de outros Estados-
membros — se fossem entes federativos. Alegam também que ndo ha representacdo de
municipios na formacg&o da vontade nacional e falta um poder judiciario proprio para eles.

Filia-se, aqui, a corrente que consagra 0 municipio como ente federativo, ja que se

consideram entes federativos as pessoas juridicas de direito publico interno, constituidas por
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competéncia constitucionalmente prevista em clausulas pétreas, em face do que estd disposto
na CF/88 (CUNHA, 2022).

Outra diferenciacdo de extremo destaque do Estado Federal brasileiro é a
Constituicdo, utilizada como base juridica, atribuindo competéncias e poder aos entes
federados. Além disso, também sdo observados varios outros critérios estabelecidos, como a
autonomia dos entes periféricos, a auséncia do direito de secessdo, uma renda préopria de cada
ente federativo, a participacdo de entes federados na vontade nacional, a existéncia de um
tribunal com competéncia constitucional de Gltima instancia, a prdpria reparti¢do constitucional
de competéncias, todos exemplos de caracteristicas de um Estado Federal (LOPES FILHO,
2019).

Em linhas gerais, abordar-se-a 0 conceito de cada caracteristica especifica do
Estado Federal adotado no Brasil, porém, cientes de que o Pacto Federativo brasileiro esta
vinculado a um excesso de gastos para a manutencdo de poder, devido a falta de estrutura e
planejamento. N&o é suficiente apenas existir uma lei que estabelece critérios, é preciso que
seja aplicada com rigor. Infelizmente, o Brasil tem uma estrutura muito pesada, o que acaba lhe

prejudicando em diversos aspectos.

2.3.1 A Constituicdo como base juridica do Estado

Esta seria uma caracteristica derivada da definicdo de Estado Federal, ja que ¢é a
propria Constituicdo que institui a federacdo, definindo seus fundamentos, e se o Estado sera
mais cooperativo entre seus entes ou ndo. Contudo, ela ndo podera ser instituida de qualquer
jeito.

A teoria federalista vincula a necessidade de obediéncia a alguns critérios, como
uma Constituicdo formal, rigida, escrita, Unica, que seja de conhecimento de todos e que
instaure a reparticdo vertical e horizontal de poder. A federacao gira em torno da Carta Magna,
ela que tem o dever de estabelecer e delimitar os valores e bases dos direitos fundamentais,
circunscrevendo o limite de reparticdo de competéncias, promovendo o equilibrio. Em resumo,
e em linguagem popular, a Constituicao, dentro do Estado Federal, da as regras do jogo (LOPES
FILHO, 2019).
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2.3.2 A autonomia dos entes periféricos

No caso brasileiro, o Estado federal é formado pela Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios, sendo soberano na totalidade, mas exercido apenas por 6rgaos e
autoridades federais, restando, para a atuagdo dos demais, apenas a autonomia constitucional.
Essa autonomia é baseada na auto-organizacao, que seria a capacidade dos Estados-membros,
do Distrito Federal e dos Municipios de definirem seus funcionamentos e organizages, sempre
mediados pela CF/88.

Assim, € possivel dizer que eles possuem auto legislacdo, baseados na prerrogativa
de que os entes federados detém para editar suas normas. Atribui-se também que possuem um
autogoverno, em virtude de os entes federados escolherem seu Executivo, Legislativo e, de
certa forma, Judiciario, como também de tracarem seus proprios objetivos e formas de atingi-
los. Por fim, sdo detentores de sua autoadministracdo, que consiste no poder de tracar atividades
administrativas e suas competéncias materiais (LOPES FILHO, 2019).

Dessa forma, a autonomia dos entes periféricos é refletida em diversos aspectos da
administracdo, de maneira formal ou material, estando sempre subordinados ao que determina
a Constituicao, ou seja, a Unido ndo tem competéncia para definir a estrutura de outra pessoa

federativa sem que haja dispositivo constitucional determinando.

2.3.3 A auséncia do direito de secessao

A indissolubilidade é uma caracteristica muito comum do Pacto Federativo e
costuma vir expressa na Carta Magna, como ocorre na CF/88 no Brasil. A auséncia do direito
de secessdo € derivada do desprovimento de soberania e da Constituicdo, que orquestra toda a
federacdo. No caso de algum ente federativo tentar se apartar, hd previsdo constitucional de
intervencéo federal, decisdo tomada por parte do Presidente da Republica, mediante consulta
aos Conselhos da Republica e da Defesa Nacional, aléem da anuéncia do Congresso Nacional.

E interessante destacar também que, até mesmo os particulares podem sofrer
punicdes, caso estejam buscando a separacdo de alguma parte federativa, podendo ser
enquadrados em crimes contra a seguranca nacional, a ordem politica e social, conforme o que

determina a Previsdo Legal n° 7.170/1983.
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2.3.4 Competéncias tributérias proprias e distribuicéo constitucional de rendas

As competéncias tributarias proprias e a distribuicdo constitucional de rendas
advém da autonomia dos entes periféricos, pois eles demandam uma independéncia financeira
e, como consequéncia, uma deliberacdo sobre os respectivos gastos, ja que as despesas publicas
sdo inerentes a propria existéncia do Estado.

Essa atribuicdo de competéncias aos Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios é para significar uma maior autonomia, porém nao é sempre que isso acontece, haja
vista que algumas regides tém situagcdes econdbmicas mais vulneraveis, devido a um conjunto
de fatores, como a populagdo ndo possuir capacidade contributiva expressiva, economia fraca,
secas e efeitos climaticos, enquanto em outras regides, principalmente municipios que sao a
propria sede de capitais, conseguem, de fato, gozar de autonomia e independéncia, podendo
incorrer em extrafiscalidade. Em razéo disso isso, a CF/88 estabeleceu repasses para ajudar 0s
entes federativos e, quando o destinatario recebe, essas receitas ndo ficam sujeitas a qualquer
condicionamento ou discricionariedade fiscal.

A reparticdo de renda consiste em fazer com que o0s impostos mais importantes da
Unido, que sdo o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
sejam aproveitados pelos entes periféricos, assim como o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) e o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), também desfrutados pelos municipios. Assim, procura-se garantir o equilibrio
federativo e evitar uma disparidade grande entre os entes, ja que sdo essas receitas que mais

geram tributos ao Estado brasileiro.

2.3.5 Formacdo da vontade nacional por parte dos entes federados

Essa é uma caracteristica muito importante e diferenciadora dos Estados unitarios
para os federados, pois, na federacdo, existe o que é conhecido como Lei da Participacdo que,
desde o modelo americano, esta presente, possibilitando que os entes periféricos auxiliem nas
escolhas nacionais de diversas maneiras, apesar de, no Brasil, essa participacdo ser mais
restritiva. No Brasil, o bicameralismo é uma tradicdo Constitucional, porém ha quem se
posicione contrério a ele, entendendo-o como um elemento antidemocratico e que freia anseios
populares (BERCOVICI, 2004).

A caracteristica da formacao da vontade nacional, por parte dos entes federados,

advem da participacdo do Senado que, no Brasil, foi implementado desde a Proclamacédo da
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Republica, mantendo-se em todas as Constitui¢fes. Assim, o Congresso Nacional participa da
elaboracdo de diversas leis, Medidas Provisérias, Emendas Constitucionais, além de haver uma
série de atribuigdes privativas do Senado, conforme estabelece o art. 58 da CF/88, e que sdo

necessarias ao funcionamento da federacéo, veja-se:

Quadro 2 — Competéncias do art. 52 CF/88

CATEGORIA COMPETENCIAS DO ART. 52 CF/88

Processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aeronautica nos crimes de mesma natureza conexos com aqueles
(Inc. 1).

Aprovar previamente, por voto, ap6s arguicdo publica, a escolha de: a) Magistrados,
nos casos estabelecidos nesta Constituicdo; b) Ministros do Tribunal de Contas da
Unido indicados pelo Presidente da Republica; c) Governador de territorio; d)
Presidente e diretores do banco central; e) Procurador-Geral da Republica; f)
Titulares de outros cargos que a Lei determinar (Inc. 111);

Aprovar previamente, por voto secreto, apos arguicdo em sessdo secreta, a escolha
dos chefes de missao diplomatica de carater permanente (Inc. 1V);

Julgamento de
autoridades por crime
de responsabilidade

Participacdo na
escolha e na
exoneracéo de
ocupantes de cargos

relevantes e N ..
Aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a exonera¢do, de oficio, do
Procurador-Geral da Republica antes do término do mandato (Inc. XI);
Eleger membros do conselho da Republica (Inc. X1V).
Autorizar operacfes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios (Inc. V);
Fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para 0 montante da
divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Inc.
VI);
Dispor sobre limites globais e condi¢fes para operacfes de crédito externo e interno
Controle sobre da Unido, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades
atividade financeira e | controladas pelo Poder Publico Federal (Inc. VII);
tributéria Dispor sobre limites e condigdes para concessdo de garantia da Unido em operacgdes

de crédito externo e interno (Inc. VIII);

Estabelecer limites globais e condi¢des para 0 montante da divida mobiliaria dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Inc. 1X);

Avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua
estrutura e seus componentes, e o desempenho das administragBes tributérias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Inc. XV).

Participacdo do
controle de
constitucionalidade

Suspender a execucdo no todo ou em parte, de Lei declarada inconstitucional por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal (Inc. X).

Elaborar seu regimento interno (Inc. XI1);

Dispor sobre sua organizacdo, funcionamento, policia, criacdo, transformagdo ou
Atribuicdes Internas extingéo dos cargos, empregos e fungdes de seus servicos, e a iniciativa de Lei para
fixagdo da respectiva remuneracéo, observados os pardmetros estabelecidos na Lei
de diretrizes orcamentérias (Inc. XII1).

Fonte: Lopes Filho (2019).

Assim, a participacdo ativa do Senado é essencial, devido as competéncias que lhe

sdo atribuidas, além de ser enraizada pela formacao da vontade nacional.
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2.3.6 Existéncia de um tribunal com competéncia constitucional de Ultima instancia

Uma caracteristica bem comum de um Estado Federal é a existéncia de um tribunal
que dé a ultima palavra sobre as abordagens constitucionais, podendo decidir também sobre
conflitos federativos. No Brasil, tem-se o Supremo Tribunal Federal (STF) para exercer essa
fungdo. Em um molde parecido com o tribunal americano, o STF possui competéncias
originarias, expressas na CF/88, como processar e julgar causas e conflitos entre a Unido e 0s
Estados, a Unido e o Distrito Federal ou, até mesmo, entre os outros. Além disso, € a Ultima
instancia de interpretacdo das disposi¢des constitucionais.

O papel da Suprema Corte é de extrema relevancia e contribui para enaltecer as
funcBes do Judiciario. A atuacdo do STF ndo é apenas garantir o funcionamento adequado das
instituicbes politicas, mas direcionar a interpretacdo constitucional, delineando a federacao
através da CF/88, devendo também ter muita cautela para evitar que saia da funcédo de intérprete
para o ativismo judicial ou de constituinte (LOPES FILHO, 2019).

Assim, para a Suprema Corte, foi concedida a importante misséo de atuar como a
guardia da Constituicdo, ndo possuindo competéncia para legislar, apenas interpreta-la e,

através dela, criar precedentes que vinculem os tribunais espalhados pela federacao.

2.3.7 Reparticdo constitucional de competéncias

A reparticdo constitucional de competéncias tem um papel muito importante na
construcéo do federalismo, auxiliando no ajuste de alguns pontos para um cooperativismo. Para
se chegar nas condi¢es e caracteristicas atuais, inerentes ao federalismo brasileiro, ndo foi um
processo rapido.

Ao longo dos anos, ocorreram inimeras mudancas, inclusive nas Constituices. Na
época do Império no Brasil, em 1824, ndo s6 ndo havia federalismo, como também era proibido
esse tipo de Unido, porque funcionava algo semelhante a uma associagdo politica de todos os
cidadaos brasileiros — eles formavam uma nacéo livre e independente.

Em cada provincia existia um presidente, nomeado pelo imperador e que também
podia ser retirado por ele a qualquer momento. Cada comuna possuia representantes da
populacdo, que tinham como missdo baixar medidas, com o intuito de resolver problemas
locais, mas que ndo poderiam ir contra a vontade do imperador, que era suprema (MARCO,
2019).
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Devido as condi¢des e especificidades de cada regido, como também a falta de
autonomia, foram surgindo diversas manifestacGes a favor da descentralizacdo do Estado,
dando o inicio ao processo do federalismo no Brasil:

No Brasil, antes ainda da ideia democratica, encarregou-se a natureza de estabelecer
o principio federativo. A topografia do nosso territdrio, as zonas diversas em que ele
se divide, os climas varios e as produgdes diferentes, as cordilheiras e as aguas
estavam indicando a necessidade de modelar a administracdo e o governo local,
acompanhando e respeitando as proprias divisdes criadas pela natureza fisica e
impostas pela imensa superficie do nosso territério. [...]. O regime da federacéo,
baseado, portanto, na independéncia reciproca das Provincias, elevando-se a categoria
de Estados proprios, unicamente ligados pelo vinculo da mesma nacionalidade e da
solidariedade dos grandes interesses da representacdo e da defesa exterior, é aquele
que adotamos no nosso programa, como sendo o Unico capaz de manter a comunh&o
da familia brasileira. Se carecéssemos de uma formula para assinalar, perante a
consciéncia nacional, os efeitos de um e outro regime, nés a resumiriamos assim:

centralizacdo, desmembramento; descentralizagdo, unidade (MIRANDA, 1946, p.
284).

A ideia de federacdo foi conquistando todo o pais e teve como defensores Joaquim
Nabuco, Rui Barbosa, entre outros, e, em 15 de novembro de 1889, durante o governo
provisorio, veio o decreto que proclamou a Republica Federativa Brasileira como forma de
Estado e de governo. A carta de 1891 teve como referéncia a utilizada nos Estados Unidos,
estruturando o modelo federativo, sendo uma grande alteragédo descentralizadora.

Na pratica, porém, muitas pessoas passaram a criticar essa descentralizacéo,
inclusive o proprio Rui Barbosa, pois havia uma rixa entre 0s antigos e os atuais federalistas.
Devido a essas criticas, para alguns, o federalismo foi apenas uma troca de nomes, que ndo
houve mudangas efetivas e continuavam sendo provincias. Para se ter uma ideia das receitas
publicas, a Unido recebia 63% do total dos impostos, os Estados-membros, 28%, e 0s
Municipios, 9%, inviabilizando qualquer independéncia econémica local. Dessa forma, eles
impediam o funcionamento do ideal de federacdo, acarretando uma série de problemas aos
Estados-membros, ja que muitos ficaram sem recursos.

J& em 1934, a nova Constituicdo brasileira evoluiu em relacdo ao federalismo,
consertando alguns problemas evidentes, como a arrecadagdo tributria. A Unido ainda
mantinha a maior parte dos tributos para si, porém houve uma significativa mudanca, pois 0s
municipios passaram a ter impostos privativos. Ocorre que essa carta durou pouco tempo, sendo
substituida pela Constituicdo de 1937, que ndo entrou em vigor integralmente, devido a falta de
realizacdo de um plebiscito. Em decorréncia disso, passaram-se nove anos com a Unido gerindo
todo o pais, até que, em 1946, a nova Carta restabeleceu o federalismo nos moldes de 1934
(MARCO, 2019).
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Entre as nuances e criticas apresentadas das Constitui¢des Federais, das formas de
governo ou das maneiras de aplicacdo do principio federalista, é interessante destacar que,
desde a primeira Constituicdo Republicana Brasileira, estd presente o principio da
indissolubilidade dos Estados-membros. J& em 1988, o mesmo principio aparece com apenas
uma diferenca das Constituicbes anteriores: os municipios faziam parte dessa Unido
indissoltvel, mas todos eram autbnomos.

Raul Machado Horta (2002, p. 450) aponta que “[...] sob o angulo da forma federal
de Estado, a Constituicdo de 1988 é o coroamento da evolugdo secular e assinala o ponto de
equilibrio que se atingiu no estagio do amadurecimento das instituicdes federais™. J& Manoel
Ferreira Filho (2002), diz apenas que a Carta de 1988 deu maior autonomia aos Estados-
membros.

O federalismo constitucional brasileiro é também caracterizado e pautado pelo
principio da ndo intervencdo, ou seja, a Unido ndo pode interferir nos Estados-membros, e estes
também ndo podem interferir nos municipios, existindo apenas algumas poucas exce¢oes,
também previstas na Constituicdo. Uma dessas excecdes se refere aos entes federados: eles ndo
poderdo se vincular a qualquer aspecto religioso e, além disso, ficou estabelecido que as
relacbes com Estados estrangeiros, declaracdes de guerra ou de paz também sdo,
exclusivamente, prerrogativas da Unié&o.

Ainda assim, muitos doutrinadores da area defendem que a Constituicdo Brasileira
continua com pouca efetivacdo do ideal federativo. J& outros, teorizam que a Constituicdo
entrega uma ideia de federalismo satisfatorio, mas a realidade seria totalmente diferente da
préatica, assim como outros aspectos e direitos, também previstos na Carta. E importante
ressaltar que, tanto a Constituicdo de 1946 como as seguintes, de 1967 e de 1969,
exemplificaram o que se pode chamar de formas de federalismo apenas nominais. Ja a Carta de
1988, preocupou-se em estabelecer as formas de Estado e de Governo adotadas, isto é, a
Republica Federativa do Brasil seria formada pela Unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal (MARCO, 2019).

Existem dois modelos de reparticdo de competéncias: horizontal e vertical. O
modelo horizontal trata da distribuicdo de matérias legislativas e administrativas sem
vinculagdo com entes federativos, possuindo esfera isolada de competéncia. Ja 0 modelo
vertical, é baseado na atividade conjunta e complementar entre os entes, a fim de se efetivar 0s
principios do estado social, cabendo ressaltar que, apesar do nome, essa divisdo ndo influi na
hierarquia. A CF/88 foi a que mais propiciou meios para garantir a autonomia dos entes

periféricos, uma vez que estabeleceu divisdes, como materiais e legislativas, que seriam em
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relacdo ao objeto e a0 modo de exercer competéncias privativas, exclusivas, concorrentes,
residuais, suplementares e comuns.

Apesar de divergéncias nas definicdes, entende-se haver competéncia exclusiva
quando é atribuida a um ente federativo, com exclusdo das demais, sem possibilidade de
delegacdo. Ja a ocorréncia da privativa, trata-se da possibilidade de delegacdo. Quando se fala
em residual, pode-se definir por exclusdo, sendo o que restou, apds se definir as competéncias
de todas as entidades. A comum seria diferenciada da exclusiva, pois é exercida igualmente
pelos entes federados, dentro do &mbito especifico, enquanto que a exclusiva ndo haveria
qualquer possibilidade de delegacao, s6 podendo ser exercida por um Unico ente.

Em geral, a Unido tem espécies de competéncias privativas, conforme traz o art. 22
da CF/88, e concorrentes, estabelecidas pelo art. 24 da CF/88. Os Estados-membros possuem
competéncia constituinte, estabelecida no art. 25 da CF/88, residual, no art. 25, §1° da CF/88, a
espécie delegada, no art. 22, paragrafo Gnico, concorrente suplementar, no art. 24, §2°, além da
concorrente supletiva, no artigo 24 §81°, 3° e 4°. Ja 0s municipios, possuem espécie organica,
estabelecida no art. 29 da CF/88, exclusiva, no art. 30, e a suplementar simples, no art. 30,
inciso Il. O Distrito Federal tem estabelecida a competéncia organica, conforme o art. 32 da
CF/88, e a reservada, no art. 32, §1° (LOPES FILHO, 2019).

Em meio a divergéncias de doutrinadores em relacéo a efetividade da Carta, no que
se refere ao principio da indissolubilidade, a Constitui¢do brasileira tem precisamente o art. 60,
caracterizado como clausula pétrea. Esse dispositivo estipula que ndo podera ser pauta do
Congresso qualquer Emenda Constitucional que venha causar desmembramento da forma
federativa do Estado. Portanto, o Congresso néo teria a liberdade de analisar qualquer proposta
de Emenda Constitucional, cujo texto venha a ferir essa diretriz.

Entre opinides diversas sobre o tema, Clémerson Merlin Cléve (1993, p. 57) define
que:

Um simples perpassar de olhos sobre o texto constitucional de 1988 lembrara a
sentenga de Marx a respeito das declaragdes burguesas de direitos humanos: cada
direito expresso ou reconhecido por um artigo é desmentido, logo a seguir, por outro.
Assim é com a Carta Constitucional brasileira no que se refere a Federacdo. Cada
afirmacéo da autonomia do Estado-Membro implica outra que a limita, a restringe, a
desmente. Talvez por isso alguns juristas chegam a afirmar que o Brasil, hoje, ndo é
mais do que foi durante o Império, apos o Ato Adicional de 1834, que concedeu uma

relativa autonomia politica para as, entdo, Provincias: um Estado unitério
descentralizado.

A Constituicdo, no que se refere ao principio da indissolubilidade, é marcada por
uma clausula pétrea e, em decorréncia desse principio, a reparticdo de competéncias segue essa

ordem. Por isso, a reforma tributaria esta sendo tdo debatida, ja que ira influir e abolir
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diretamente competéncias dos entes. Paralelo a isso, muitos alegam que o Congresso ndo
poderiater a liberdade de analisar qualquer proposta de emenda constitucional, cujo texto venha
a abolir por completo a autonomia dos entes.

A CF/88 determinou que a divisdo do territorio seria em Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, ndo devendo abolir esses entes, ou seja, a triparticdo da Federacdo, bem
como suas respectivas autonomias. Mas também é necessario que critérios sejam estabelecidos
para que a prépria Constituicdo seja preservada. O Poder Judiciario apresenta varias esferas e
funcdes diferentes de destaque — o momento politico atual demonstra o forte papel do
Judiciario, principalmente do STF, que detém a funcdo de guardido da Constituicéo.

Desde 1994, quando algumas reformas foram introduzidas no cenério politico do
Brasil, passou-se a buscar mais responsabilidade, como também delimitacdo dos estados e
municipios, principalmente nas areas da salude e da educagdo, como a Emenda Constitucional
n° 14, de 1996. Assim como esta, outras emendas e leis complementares surgiram com esse
intuito ao longo dos anos.

A trajetoria da CF/88 pode ser considerada positiva, em razdo de diversos aspectos,
e isso se deve muito pela organizacao e independéncia em que a forma federativa foi instaurada.
Houve um aperfeicoamento no federalismo e em como ele foi utilizado para concretizar as
politicas publicas, demonstrando que essa € uma combinacdo que, se usada de forma correta,
pode ajudar a garantir a efetivacdo de muitos direitos, especialmente os sociais, previstos na
CF/88, resultando diretamente na diminuicdo das desigualdades sociais (SOARES;
MACHADO, 2018).

E interessante destacar que alguns estudiosos consideram essencial comparar o
federalismo brasileiro ao alemdo, muito porque ambos experienciaram uma democracia
intermitente e foram fortemente influenciados pelo sentimento de igualdade. Porém, o
federalismo aleméo € moldado por uma Constituicdo que prega raizes de igualdade com um
Estado social, enquanto o brasileiro estd embasado no Estado Democratico de Direito,
objetivando erradicar a miséria e as grandes desigualdades econémicas presentes

Ainda assim, até hoje, ndo se conseguiu efetivar um federalismo que equalize
grupos e cidaddos, como na Alemanha. Porém, acredita-se que alguns fatores potencializam o
ideal federalista e suas caracteristicas, como a adocao de alguns regimes politicos — no Brasil,
encontra-se, por exemplo, o regime democréatico (DERZI, 2018).

O federalismo deve ser entendido como um conceito dindmico e, por isso, busca o
equilibrio da autonomia e das competéncias. Apesar de cada esfera executar sua funcéo, o

cooperativismo deve ser um elo importante para o crescimento dos entes e fortalecimento do
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Estado Federal. O espirito publico dos dirigentes, associado a um regime politico adequado,

ajuda a construir um federalismo eficiente.

2.4 Reflexdes sobre o federalismo em conjunto com a democracia no Brasil

Agora que foi esclarecido o que é o federalismo, como ele surgiu e todo o contexto
social e politico, pode-se perguntar sobre a existéncia de um regime politico que melhor se
adapte ao federalismo, principalmente quando se aborda sobre as formas de garantir direitos
sociais, ou seja, a maneira de garantir direitos assegurados na CF/88. Assim, tendo em vista que
0 regime politico no Brasil, atualmente, é a democracia, é importante ressaltar os pontos
positivos e negativos que giram em torno dela, no que tange ao tema federalismo. O intuito €
conceder uma visdo mais ampla do cenario politico, que é interligado e se retroalimenta das
formas de Estado.

A democracia indireta surgiu como uma alternativa, em razdo dos problemas
derivados da democracia direta no Brasil, afinal, o vasto territorio dos estados e o grande
numero de habitantes sempre foram fatores que dificultaram o esquema empregado. Esse
sistema representativo teve ligagdo com as evolugdes britanicas, como o Bill of Rights, apesar
das particularidades de cada local em que é adotada, a ideia central sempre foi a representagdo
da vontade popular, através de mandato politico periédico (SOARES; MACHADO, 2018).

Assim, pode-se dizer que o Brasil adotou a democracia semidireta, que se conceitua
como a soberania popular exercida por intermédio do sufragio universal, sendo o voto direto,
igual, secreto e obrigatorio. Além disso, a soberania pode ser executada atravées do plebiscito,
do referendo e da iniciativa popular. Dessa forma, o sistema brasileiro continua com
mecanismos de exercicio direto da soberania popular, mas eles s6 podem ser exercidos através
de representacdo, 0 que ocasiona algumas criticas, indicando que esse mecanismo nédo é téo
direto assim.

A democracia ndo deve ser considerada como algo estético, j& alcancado e definido,
mas como fenbmeno que deve ser aprimorado com o passar do tempo, sendo desenvolvido e
derivado da construcdo de acontecimentos historicos de cada regido — sendo sempre salutar a
participacdo popular entre governantes e governados, quando se fala em democracia. Esse
instituto tem um papel importante para a efetivacdo dos preceitos da CF/88, consequentemente,
também do federalismo.

Para muitos estudiosos, o federalismo também é (til para o regime da democracia,

ja que concede autonomia aos entes federados e acaba proporcionando uma maior qualidade e
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pluralidade de cenérios para que ela se desenvolva. Alguns acreditam que somente uma
democracia constitucional pode proporcionar as garantias confiaveis, bem como mecanismos
institucionais que ajudam a assegurar o respeito as prerrogativas legislativas da federacéo
(STEPAN, 1999).

Com a existéncia de alguns paises federalistas, que passaram por regimes
autoritarios, e, devido a isso, minaram a autonomia dos seus entes, acaba gerando um receio de
alguns regimes. Apesar do exposto, existem muitas criticas ao regime democréatico, no que se
refere a ser o melhor meio de efetivacdo do federalismo, especialmente para quem argumenta
que, dessa forma, acaba-se vinculando o federalismo a um regime politico especifico
(SOARES; MACHADO, 2018).

E preciso ter em mente que a democracia pode ndo ser o melhor regime politico,
porém, conforme Rousseau pregava, € através dela que a ideia de o povo ser o titular do poder
se consolidou. Assim, o principio da soberania popular passa a ser sempre um garantidor dos
direitos sociais, e é nessa toada que ndo se pode deixar de ressaltar o papel do regime
democratico na contribuicdo e efetivacdo do federalismo (CUNHA, 2022).

Existem muitos estudiosos que pregam a inexisténcia do federalismo sem a
democracia, mas, em sentido inversamente proporcional, pode-se constatar a existéncia da
democracia sem o federalismo, j& que a incidéncia do regime democratico, em paises unitarios,
¢ majoritaria (SOARES; MACHADO, 2018). Contudo, percebe-se que o0 conceito de
federalismo possui uma filosofia de Estado mais inclinada a democracia e a liberdade.

A propria CF/88 estabelece que o poder emana do povo, ou seja, confere poder ao
cidaddo de ser parte das decisdes e, por isso, a intengdo deste topico ser de refletir sobre a
importancia da vinculagdo do federalismo a um Pacto Federativo que conceda mais
independéncia, autonomia e forca aos entes federados, garantias ao seu povo e fortalecimento
a democracia (COSTA, 2010). Para Canotilho (2003, p. 287-288), 0 principio democratico era:

Um principio juridico-constitucional com dimensdes materiais e dimensdes
organizativo-procedimentais, porque a Constituicdo condicionou a legitimidade do
dominio politico a prossecucdo de determinados fins e & realizacdo de determinados
valores e principios (soberania popular, garantia dos direitos fundamentais, pluralismo
de expressao e organizacdo politico democratica); normativo-processualmente,
porque vinculou a legitimagdo do poder a observancia de determinadas regras e
processos. E com base na articulacdo das bondades materiais e das bondades
procedimentais que a Constituicdo respondeu aos desafios da legitimidade-
legitimacdo ao conformar normativamente o principio democratico como forma de
vida, como forma de nacionalizagéo de processo politico e como forma de legitimacéo
do poder. O principio democratico constitucionalmente democratico, é mais do que
um método ou técnica de os governantes escolherem os governados, pois o principio

normativo, considerado nos seus variados aspectos politicos, econdmicos, sociais e
culturais, ele aspira a se torna impulso dirigente de uma sociedade.
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Ressalta-se que o federalismo é dotado de maior autonomia entre seus entes estatais,
concedendo a caracteristica de competéncia legislativa entre os seus Estados-membros e, ao
ampliar a competéncia legislativa, acaba dando mais espaco para a participacdo popular,
embarreirando qualquer medida autoritaria, pois, consequentemente, dilui-se o poder pelo
territorio nacional, concedendo participacdo popular e evitando as tomadas de decisdes
autoritarias.

Assim, as medidas mais condizentes com a democracia sdo tomadas apenas devido
a diluicdo de poder, que é caracteristica basica do federalismo, e a participacdo popular,
caracteristica essencial da democracia. Pode-se dizer que a adocdo e manutencdo do sistema
democratico também clama por um conjunto de direitos fundamentais, bem como, para a devida
protecdo dos direitos fundamentais, € necessaria a existéncia de um regime democratico
(DERZI, 2018).

Em resumo, demonstra-se que existe um conjunto de fatores interdependentes, que
s8o essenciais para a protecdo de seus ndcleos, principalmente no aspecto de efetivagdo dos
direitos fundamentais. Diante do exposto, conclui-se que, apesar de controveérsias, o principio
democratico contribui para fortalecer os direitos sociais, ja que o cidadao participa ativamente
das decisdes politicas e dos resultados advindos delas. Ademais, o Estado Federal desenvolve
0 papel de garantidor da liberdade e da democracia, uma vez que a descentralizagdo de poder,
advinda da forma federal de Estado, desemboca mais facilmente na republica democratica,

dificultando o totalitarismo.
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3 OSDIREITOS SOCIAIS COMO DIREITOS FUNDAMENTAIS

3.1 Introducéo a teoria dos direitos fundamentais

O presente trabalho ndo pretende esgotar a teoria dos direitos fundamentais, apenas
sdo trazidas algumas linhas a respeito desse assunto tdo amplo, haja vista 0 nimero de correntes,
escolas e a correlagdo com o tema abordado. Ele possui um conceito, de certa forma, recente
na historia, pois suas primeiras manifestacfes ocorreram na Revolugdo Americana, em 1776, e
na Francesa, em 1789.

A histéria dos direitos fundamentais esta bastante ligada a democracia, tanto de
maneira formal, quanto substancial. Além disso, esta relacionada com o constitucionalismo,
pois, através dele, é que foi possivel a imposicéo de limites dos poderes Estatais (CASALINO;
PRADO, 2023).

Os direitos fundamentais ndo possuem carater absoluto e, em virtude disso, sao
ligados a inimeros conceitos, caracteristicas, geracfes, entre outros diferenciais, que ndo
pressupde a superacdo de uma geracao para outra. A propria dignidade da pessoa humana — que
dela decorre todas as garantias Constitucionais — ainda ndo possui um conceito formado.

Inimeras correntes doutrinérias divergem a respeito de quando teria se manifestado,
pela primeira vez, a limitagdo do poder do Estado. Para a doutrina positivista, o primeiro
registro desse fendémeno foi a Constituicio Americana de 1787 (CORAINI JUNIOR, 2017).
Pode-se inferir que os fundamentos filosofico-juridicos dos direitos sdo principios que regem o
Estado de Direito e o respeito a dignidade humana. J& para a grande maioria dos doutrinadores,
os direitos fundamentais sdo alicergados na dignidade humana, sendo imprescindiveis para a
compreensdo e aplicacdo do ordenamento juridico moderno.

No Brasil, a teoria dos direitos fundamentais teve destaque apos a CF/88 e,
especialmente nos anos 2000, foi considerada a era dos direitos fundamentais e da
judicializagdo (ANDRADE, 2015). O ordenamento juridico brasileiro é formado regras e
principios, mas sdo as necessidades e os interesses da sociedade que definem o conteudo das
normas, extinguindo-as ou criando-as. As mudancas sdo continuas, devido a globalizacéo.
Porém, mais importante do que criar novas normas, ou retirad-las do ordenamento juridico, é
conseguir efetiva-las.

Para Luis Roberto Barroso (2009), a atual fase do constitucionalismo ficou
conhecida como “pds-positivismo”, mas as normas gerais e constitucionais ainda se enquadram

na ideia de duas grandes categorias, que sdo as regras e principios, mesmo que possuindo
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funcdes diferentes no ordenamento juridico. As regras sdo mais objetivas, enquanto os
principios mais abstratos. Essa é uma das bases da moderna dogmatica constitucional,
embasada na sistematizacdo de Dworkin para transpor o positivo legalista, no qual as normas
se restringiam as regras juridicas.

Os principios possuem uma dimensdo bem maior e estdo dispostos na forma de
critérios para a tomada de decisfes, enquanto as regras concedem um direcionamento na parte
fatica. Os principios e as regras acabam sendo espécies da mesma norma, e ambos apontam
para as decisdes particulares acerca da obrigacdo juridica. Ocorre que se diferenciam pela
natureza logica, isto é, as regras sempre sdo validas e devem ser aceitas, logo, se duas regras
sdo conflitantes, uma delas ndo podera ser valida. J& os principios, ndo sdo totalitarios, eles se
intercruzam e possuem, entre si, uma forca relativa (GOTTI, 2012).

Ultimamente, todas as teorias do direito possuem um ponto em comum, que Seria a
existéncia de direitos basicos do ser humano, ou seja, que se poderia reconhecer como 0 minimo
existencial do principio da dignidade da pessoa humana. Através de estudos, consegue-se aferir
que a ideia primordial adveio da religido e da filosofia e que, posteriormente, influenciaram
diretamente o0 pensamento jusnaturalista e a concepc¢do de que o ser humano, sO por existir, €
titular de alguns direitos naturais e inalienaveis.

Para a escola do jusnaturalismo, por exemplo, os direitos fundamentais decorrem
da propria natureza humana, e sua existéncia independe do reconhecimento pelo Estado — ndo
dependeriam de Constituicdo, porque ja existiam antes dela, assim, eles seriam inerentes a
condi¢do humana. No inicio do século XVI, a doutrina jusnaturalista atinge seu ponto alto de
desenvolvimento, seguida de grandes obras nos séculos seguintes, como de Thomas Hobbes,
Immanuel Kant (SENNA, 2020).

Surgiram também algumas escolas que poderiam ser elencadas, como do teorico
Hans Kelsen e seu Normativismo Juridico, a Escola Exegética, o Positivismo Juridico, aléem do
Socialismo Juridico. Utilizando o Positivismo Juridico de exemplo, ele considera que 0s
direitos fundamentais devem estar expressos, reconhecidos e positivados na Carta Magna, para
gue sejam impostos. Em alguns casos, como na Constituicdo Brasileira, podem existir direitos
implicitos e derivados dos préprios principios do ordenamento. Por fim, o realismo juridico
norte-americano, o mais atual, que considera que os direitos fundamentais sdo aqueles
conquistados historicamente pela humanidade (CORAINI JUNIOR, 2017).

Pode-se dizer que existem algumas caracteristicas basicas e em comum dos direitos
fundamentais, sendo elas: a historicidade, que se baseia na ideia de que os direitos fundamentais

variam de acordo com a época e lugar, o que pode ser verificado se observado que, hoje em dia,
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os direitos fundamentais abrangem direitos dos quais, durante a Revolugdo Francesa, por
exemplo, ndo eram sequer imaginados; a inalienabilidade, entendendo que os direitos sdo
intransferiveis, até porque sdo garantidos a todos, ndo podendo se dispor ou se alienar, mesmo
com a autorizacao do seu titular e, logo, também s&o inegociaveis.

A imprescritibilidade também é outro ponto que, como o préprio nome ja expressa,
os direitos ndo prescrevem, além de serem personalissimos e poderem ser exigidos a qualquer
momento. Ainda se tem como outra caracteristica a irrenunciabilidade, entendendo que o0s
direitos ndo podem ser renunciados, pois ndo interessam apenas ao titular, mas a toda a
coletividade. Dessa forma, o individuo pode ndo exercer seu direito, mas ndo podera renuncia-
lo — ha quem defenda que alguns direitos sdo excecdo e que poderdo ser renunciados, como a
intimidade e a privacidade e a imediaticidade, determinando que eles tém aplicabilidade
imediata; a maxima eficécia, assegurando que sdo garantidos de forma imediata, para que
possam ter a maxima eficacia; a universalidade, que diz que os direitos fundamentais sdo
universais, porém alguns possuem destinatarios especificos.

Além dessas caracteristicas, existem critérios para classificar os direitos
fundamentais, que sdo as geracdes. Chama-se de geracdes por serem derivados de marcos
temporais em que foram conquistados, como de primeira geracdo, de segunda geracdo, de
terceira, e assim sucessivamente. Contudo, ha quem diga que essa terminologia traz a ideia de
superagédo e que seria apenas 0 caso de um redimensionamento, por isso alguns preferem usar
a terminologia “dimens6es” (FERRAZ, 2009).

Tém-se os direitos de primeira geracdo como sendo 0s conquistados no ambito
individual e, também, conhecidos como negativos, sendo 0s primeiros conquistados pela
humanidade, como o direito & vida e a propriedade. Essa foi uma geracdo baseada nos
iluministas e jusnaturalistas dos séculos XVII e XVIIl, a exemplo de John Locke e Jean-Jacques
Rousseau.

Ja os de segunda geragdo, garantidos aos grupos mais desfavorecidos, sdo 0s
considerados sociais, econdmicos e culturais, como educacao, saude, seguranca publica, entre
outros, que serdo discriminados com mais detalhes posteriormente. A segunda geracdo dos
direitos marcou a primeira metade do século XX, concomitante a politica de intervencionismo
estatal de Franklin Roosevelt e vinculados a chamada liberdade positiva.

Os direitos de terceira geracdo sdo conhecidos por difusos e coletivos, sendo
caracterizados por serem transindividuais, isto €, pertencem a Varias pessoas, mas,

isoladamente, ndo pertencem a ninguém, podendo ser considerados como direitos fraternos,
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universais e humanisticos. Eles tiveram origem na revolucédo técnico-cientifica. Orbitam nessa
geracdo o direito a paz e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A quarta geracdo aborda os direitos de pesquisa bioldgica e cientifica, como o de
democracia e o pluralismo, a globalizacdo politica na esfera da normatividade, estando ligado
a pesquisa genética e a biociéncia. J& os de quinta geracdo, orbitariam no que se conhece como
a paz kantiana, direito de viver em paz e de ser protegido de ataques terroristas (CORAINI
JUNIOR, 2017).

A evolucdo dos direitos fundamentais ocorreu de forma bastante intensa, ndo
havendo muita dificuldade social de implementacdo, no que tange aos direitos de quarta e quinta
geracOes, por exemplo, demonstrando que as relagbes humanas evoluem com o tempo
(FERRAZ, 2009). Para Alexy (2018), os direitos fundamentais seriam somente aquelas normas
expressas diretamente por enunciados da Constituicdo, falando ainda sobre status do individuo
— passivo, negativo, positivo, ativo.

Conforme pode ser percebido, a influéncia estatal e suas formas de governo mais
autoritarias ou democraticas sdo fatores decisivos para a normatizacdo dos direitos
fundamentais. Dessa forma, estes ndo apresentam um perfil estrito, ndo possuem efeito estatico,
devem ser aplicados pelas técnicas de ponderacdo e estdo intimamente ligados ao
desenvolvimento global.

As discussdes filosoficas e socioldgicas dos primoérdios da Antiguidade chegaram
ao século XX, juntamente com as questdes de bem-estar individual e social. Convertidas essas
discussbes em demandas politicas, tornou possivel a positivacdo, pelo Estado, e a criacdo de
garantias de protecédo aos direitos fundamentais (CHADID, 2015).

Muitas outras abordagens poderiam ser tratadas aqui, através de inimeros filésofos
e doutrinadores importantes sobre o tema, porém o contetido abordado é resumido, a fim de
conceder condicGes introdutdrias para que se possa, confortavelmente, dissertar sobre direitos

fundamentais vinculados ao federalismo.

3.2 Os direitos fundamentais na historia constitucional federal brasileira

As pessoas sao titulares de direitos humanos e ndo devem ser diferenciadas por
qualquer outro critério, seja cultural, racial, religioso, entre outros. Dessa forma, sdo todas
iguais em valores, direitos e dignidade. Direitos fundamentais, também conhecidos, de forma
abreviada, por direitos humanos, sdo classificados como fundamentais porque, em tese, ndo

existe condi¢do da pessoa humana viver e se desenvolver dignamente sem eles. Assim, desde o
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nascimento, essas condicGes sdo, pelo menos formalmente, asseguradas, para que cada uma
tenha seu minimo existencial atendido, a fim de viver com dignidade — a garantia dos direitos
fundamentais é parte essencial de uma democracia (CASALINO; PRADO, 2023).

Os direitos considerados como fundamentais advém dos direitos do homem
inerentes a dignidade humana, por isso recepcionam caracteristicas de carater inviolavel,
atemporal e universal. Dessa forma, os direitos a vida, a moradia, a educacéo, entre outros, vao
se tornando tutelas de protecéo no convivio em sociedade ao longo dos anos (DALLARI, 2004).

Existem regulamentacdes que devem ser realizadas na forma de liberdade e de gozo
dos direitos inerentes a dignidade humana, com o intuito de ndo interferir e causar danos a
terceiros. Porém, os direitos fundamentais sdo intrinsecos a natureza humana, por isso sdo
garantidos e se estendem, no ordenamento brasileiro, a quem comete crimes ou causa danos a
outrem.

Eles sdo direitos historicos, graduais e foram marcados por lutas. Assim, pode-se
dizer que sua essencialidade adveio da desigualdade entre os homens. Alguns apontam esses
direitos como condicdo sine qua non da legitimacdo do Estado (BOBBIO, 1992). Quando se
fala em direitos fundamentais, automaticamente, refere-se a dignidade da pessoa humana e, no
que tange a isso, a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), em 1948, aprovou a Declaracao
Universal dos Direitos Fundamentais, onde se determina que todas as pessoas nascem iguais
em direitos e também livres.

Essa ideia se consolidou através de decisdes do Tribunal Constitucional Alemao,
no final da década de 1950, quando restou decidido que os direitos fundamentais apresentavam
uma dimensdo objetiva, além de conferir, ao Estado, condigdes para sua efetivacdo (SILVA,
LEAL, 2021). A Declaracdo Universal de 1948 também marcou pela universalidade e
indivisibilidade dos direitos fundamentais, contextualizando que:

Universalidade porque clama pela extensdo universal dos direitos humanos, sob a
crenca de que a condigdo de pessoa é o requisito Unico para a titularidade de direitos,
considerando o ser humano como um ser essencialmente moral, dotado de unicidade
existencial e dignidade, esta como valor intrinseco a condicdo humana.
Indivisibilidade porque a garantia dos direitos civis e politicos é condigdo para a
observancia dos direitos sociais, econdmicos e culturais e vice-versa. Quando um
deles é violado, os demais também o s&o. Os direitos humanos comp&em, assim, uma
unidade indivisivel, interdependente e inter-relacionada, capaz de conjugar o catalogo
de direitos civis e politicos com o catalogo de direitos sociais, econémicos e culturais.
Sob esta perspectiva integral, identificam-se dois impactos: a) a inter-relacdo e
interdependéncia das diversas categorias de direitos humanos; e b) a paridade em grau

de relevancia de direitos sociais, econdmicos e culturais e de direitos civis e politicos
(ORGANIZACAO DAS NAGCOES UNIDAS, 1948).
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Os direitos fundamentais sdo universais e representativos das liberdades publicas.
Eles impdem, ao Estado, uma fiel observancia, representando um ponto que deve ser inviolavel
na sociedade politica e positivada, por isso ndo devem ser reconhecidos apenas formalmente,
mas efetivados materialmente pelo Poder Publico. Os direitos fundamentais imp&em
fundamentadas e legitimas atuages, delimitando matérias impostas pela soberania popular aos
poderes constituidos do Estado. Esse seria, entdo, o ponto de partida para o entendimento sobre
direitos humanos.

Superada essa definicdo introdutéria, adentra-se na histéria dos direitos
fundamentais e sua definicdo na CF/88, ou seja, de certa forma, far-se-a uma avaliacao sobre a
evolucéo dos direitos fundamentais.

No que se refere a Constituicdo, é sabido que ela é direcionada de acordo com o
tempo e a evolucgéo dos fatos historicos, mas ela ndo se reduz somente ao fenémeno social, uma
vez que é autbnoma e gera resultados advindos de pressdes sociais dentro dos limites
constitucionais. Ao longo de mais de 180 anos de independéncia, e mais de 110 anos de
Republica, foram editadas mais de oito constituicGes, o que demonstra certa instabilidade de
nossas instituicdes politicas (BARROSO, 2009).

Importante ressaltar que né@o se deseja fugir do escopo do presente estudo, mas é
necessario trazer pontos caracteristicos na construgdo da atual Constitui¢do, pois é a evolucao
histdrica dos direitos fundamentais que afere o grau de democracia de uma sociedade.

Pode-se dizer que a historia constitucional brasileira se iniciou com a Carta Imperial
de 1824, apesar de, na época, o imperador jamais té-la tratado como a fonte de legitimidade do
poder que exercia — nesse periodo, ela ja consagrava o principio da isonomia. Em conformidade
com a tradi¢do lusitana, a Carta de 1824 também institucionalizava o modelo oligarquico,
existindo um controle eleitoral e a autoridade era personalizada através da concessao de cargos
publicos. Ela, ainda assim, era considerada uma evolucdo, por trazer previsdo de amparo do
Estado para pessoas desamparadas, como 0rféos, viuvos, invalidos, apesar de a efetividade dos
direitos que carregava ser minima (RODRIGUEIRO; MOREIRA, 2016).

Em seguida, vieram as Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e a vigente,
de 1988. A carta de 1891 tinha como proposta o liberalismo republicano e moderado, que se
desenvolvia nos Estados Unidos, incorporando varias liberdades publicas, como de associacdo
e reunides. Surgiu também o predominio de Estados, como S&o Paulo e Minas Gerais, derivado
da “Politica do Café-com-Leite”, fazendo com que a politica se concentrasse fortemente nessa

regido. Assim, a repUblica brasileira, desde sua proclamacdo, ndo havia atingido o
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funcionamento esperado, ainda mais com um processo eleitoral desacreditado e baseado em
fraudes e manipulagdes (BARROSO, 2009).

Ja na Constituicdo de 1934, foi inaugurado o Constitucionalismo Social no Brasil,
tratando de assuntos de ordem social, ela trazia inovagdes, iniciando uma era da intervengédo
estatal, criando a justiga do trabalho, do salario minimo e do mandado de seguranca, visando
evitar ilegalidades e abuso de poder. Ela apontou formas de reparticdo de competéncias
legislativas concorrentes, inspiradas pela Constituicdo Alema de Weimar. Concomitantemente,
na Europa, o racionalismo juridico de Preuss e Kelsen estava sendo institucionalizado em varias
Constituicdes, como da propria Alemanha, da Austria e da Espanha, incorporando os direitos
econdmicos e sociais (ALMEIDA, 2007).

A Constituicdo de 1934 foi contraditoria, pois consolidava o ideal da Revolucéo de
1930 em uma época de crescente antiliberalismo e, assim, com fortes influéncias militares,
dissolvendo o congresso. Ademais, foi a primeira Constituicdo Brasileira a prever um titulo
sobre direitos sociais. Houve, entéo, a outorga da Carta de 1937, que trouxe muita violéncia
institucional como forma de combate ideoldgico, sendo introduzida a pena de morte, mas,
durante esse periodo, ocorreram algumas realiza¢cdes em matéria econdmica e social.

Ja a Constituicdo de 1946, foi um marco de construcdo constitucional, pois 0s
estados se tornaram independentes e tiveram a elaboracéo de seus proprios estatutos. Foi a partir
dela que houve uma ampliacdo dos direitos e garantias individuais, da educacéo, da cultura e
de principios econémicos e socais. Ademais, adveio, dessa Constituicdo, a regra de que a lei
ndo poderia excluir da apreciacdo do judiciario qualquer lesdo de direito individual, a
obrigatoriedade do ensino primério, a repressdo ao abuso do poder econémico, 0
condicionamento do uso da propriedade ao bem-estar social, entre outras medidas sociais.
Contudo, no que tange a estrutura e ao funcionamento dos poderes, ndao houve grandes
mudancas, 0 que gerou grande descompasso entre a capacidade técnica e as necessidades
nacionais (BARROSO, 2009; SENNA 2020).

No periodo ditatorial da carta de 1967, houve grande incidéncia de crescimento
econémico, porém com indices de educacédo, saude, habitacdo, seguranca, por exemplo, em
defasagem, pois 0s processos democraticos e de consciéncia politica ficaram paralisados. Nesse
periodo, foi também editado o Ato Institucional n°5 (Al-5), um dos mais severos, que concedia,
de forma paralela e superior, a possibilidade de intervengéo federal, sem limitagGes, nos estados
e municipios. Assim, o presidente detinha o poder de suspender direitos politicos e de garantias

da magistratura, cassar mandatos eletivos, suspender Habeas Corpus, concedidos em casos de
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crimes politicos, houve também préticas de censura da imprensa e tortura de adversarios
politicos.

Esse periodo culminou com a Emenda a Constituicdo, a Carta de 1969, que,
materialmente, era uma nova Constituicdo advinda em virtude da emenda que reformava a
Constituicdo de 1967. A emenda de 1969 trazia titulos de ordem econémica e social, porém, no
que se refere ao social, jamais deixou de ser uma folha de papel, pois ndo foram colocados em
pratica os direitos e garantias individuais garantidos (BARROSO, 2009).

Apb6s 25 anos de regime militar, foi convocada uma Assembleia Nacional
Constituinte, visando elaborar uma nova Constituigdo, que seria a idealizada CF/88, mas essa
tarefa enfrentou muitas dificuldades originarias da diferenca de ideias politicas e metodologias
de trabalhos, o que ocasionou vicios no texto final, como uma redacao prolixa, casuistica e com
um detalhismo minucioso.

Apesar disso, ela dava lugar ao Brasil na lista de paises democraticos, devolvia-lhe
os direitos fundamentais, principalmente de cidadania e individuais, constitucionalizava a A¢édo
Civil Publica, o Mandado de Seguranca Coletivo, diminuiu o poder do executivo, promovendo
o0 equilibrio entre os poderes, descentralizou mais a politica, concedendo espago aos estados e
municipios, atraves do repasse de competéncias e receitas (BARROSO, 2009).

A CF/88 foi pautada pelo interesse comum, da coletividade, tendo como objeto o
destaque da justica social, a fim de reduzir as desigualdades socioecondmicas e ampliar a
cidadania politica, a desburocratizacdo e a descentralizacdo administrativa mediante a
municipalizacdo e a participacdo popular na execucdo de servigos essenciais. Nessa esteira, 0
art. 5 da CF/88 estabeleceu que:

Art. 5° Todos séo iguais perante a Lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a

vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes
(BRASIL, 1988).

A abrangéncia da CF/88 sugere que os direitos sdo divididos em individuais,
politicos e sociais. Os individuais abrangem os que estdo mais intimamente ligados a liberdade
e a dignidade da pessoa humana, dando autonomia e, de certa forma, entrelacam-se aos direitos
sociais, que pregam a melhoria de vida das pessoas, como também a igualdade desses direitos
para todos. Seria, assim, uma forma de limitacdo para proteger direitos indispensaveis a pessoa
humana. Eles podem ser explicitos, estando elencados na Constituicdo Federal, ou implicitos,
sendo admitidos e decorrendo da interpretacdo da lei (GUERRA FILHO, 2007).
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Alguns dos direitos e principios que regem a CF/88, e que merecem destaque, séo

0s que abordam a dignidade da pessoa humana. De acordo com Guerra Filho (2007, p. 61-62):
Dentre os ‘principios fundamentais gerais’, enunciados no art. 1° da Constituicdo de

88, merece destaque especial aquele que impde o respeito a dignidade da pessoa

humana. O principio mereceu formulagdo classica na ética kantiana, precisamente na

maxima que determina aos homens, em suas relagdes interpessoais, nao agirem jamais
de molde a que o outro seja tratado como objeto, e ndo como igualmente um sujeito.

Ja os direitos sociais, precisam da prestacéo positiva do Estado e estdo previstos no
art. 6 da CF/88. Sdo direitos sociais: educacdo, salde, alimentacdo, trabalho, moradia, lazer,
seguranga, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados (BRASIL, 1988). Enquanto que os direitos politicos estdo previstos entre os arts.
14, 15 e 16, caracterizando o regime democréatico e a participacdo popular na formacédo do
Estado, podendo ser ativos, quando confere ao cidaddo a capacidade de votar, ou passivos,
quando confere a capacidade de ser votado. Para Pontes de Miranda (1946, p. 567), “Direito
politico é o direito de participar da organizacio ¢ funcionamento do Estado”.

E inegavel o reconhecimento dos direitos e garantias individuais e coletivos pela
CF/88, mas ainda assim existem inimeras falhas que a fazem passivel de receber emendas
constitucionais, principalmente no que tange a ma equacéo do sistema tributério e da reparticdo
de recursos entre entes federativos, ocasionando, assim, o enriquecimento de alguns municipios
e 0 empobrecimento de outros.

Além das mateérias que sdo de praxe em todos os Estados Federais, como defesa
nacional, moeda, crédito e relacdes exteriores, a Unido também ficou responsavel pela
elaboragéo da legislagéo civil, comercial, penal e outras. A competéncia federal, todavia, ndo
excluiu a competéncia concorrente dos estados de legislar sobre varias matérias, porém a
legislacdo federal é bastante exaustiva no conteddo, deixando uma &rea pequena para ser
trabalhada pelos estados e, principalmente, pelos municipios (ZIMMERMANN, 2005).

Diante desses entendimentos, cientes de que os direitos fundamentais foram
surgindo através de um contexto histérico e politico das ConstituicGes, e que eles se
complementam, conclui-se que os direitos sociais sdo muito abrangentes em diversos aspectos.
O direito a vida, por exemplo, ndo é apenas o direito de nascer, mas esta entrelacado a varios
outros direitos, garantindo uma vida digna ao individuo. Assim, passa-se a analisar mais a fundo

os direitos sociais em si.
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3.3 Os direitos sociais e a distribuicdo de competéncias no federalismo Brasileiro

As pessoas, em sociedade, necessitam conviver, crescendo e se desenvolvendo
através da comunicacdo intelectual, afetiva, espiritual, entre outros elos, a fim de garantir a
continuidade da vida. Para isso, & necessario que aja cooperacao para se alimentar, transportar
e realizar servicos indispensaveis, como os cuidados com a salde, etc.

A civilizacdo humana vem percorrendo caminhos turbulentos ao longo dos anos,
passando por diversas transformacdes de cunhos sociais, politicos, religiosos, culturais, entre
outros. Durante essas transformac@es e conquistas, os direitos fundamentais também foram
garantidos pela sociedade, em detrimento do Estado opressor (CAYRES, 2017).

Em decorréncia disso, é necessario se ordenar essa convivéncia, para que todos
possam ter as mesmas possibilidades, devendo esse convivio ser democratico, com o intuito de
evitar que os privilégios sejam determinados para pessoas especificas. As regras de
comportamento social, em muitos casos, sdo tidas como limitagdes a liberdade do individuo,
mas 0 bem comum deve prevalecer, beneficiando a pessoa humana em todos 0s seus aspectos,
além de garantir a ordem e o bem de todos, e ndo de certos grupos (DALLARI, 2004).

A ideia de direitos sociais também surgiu por conta do inicio do capitalismo
industrial, periodo em que ndo existiam amarras juridicas nas relacbes econdmicas e sociais,
pois, no liberalismo original, era predominante a autonomia da vontade, o que acabava gerando
a submissao dos economicamente vulneraveis a quem detinha o poder.

Esse cenario demonstrou a insuficiéncia e incapacidade do Estado da época em
promover uma convivéncia harmoniosa, situacdo em que a classe operaria estava sendo
reprimida e prejudicada, ja& que o liberalismo classico tratava com igualdade os
economicamente desiguais e esse sistema era refletido nas oportunidades, transformando a
realidade da classe operaria dos centros industriais da Europa, conforme Fabio Konder
Comparato (2003, p. 101) expressa:

Na Franca, o descontentamento do operariado urbano com os excessos capitalistas do
reinado de Luis Felipe de Orléans, instalado no trono desde 1830, foi singularmente

reforgado pelo agravamento da fome no campo, em consequéncia [sic] da desastrosa
colheita de 1846-47.

Assim, pode-se dizer que os direitos sociais surgiram derivados de um capitalismo
industrial que ainda estava a passos lentos, mas que promoveu diversas viola¢des a dignidade
dos operarios, estampando a necessidade de pardmetros legais para balizar a relagdo patrdes e

empregados, levando a movimentos contra a opressdo em que estes estavam vivendo.
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O capitalismo estava forte e 0s movimentos operarios buscavam afirmacdes de
direitos — esse contexto culminou com o reconhecimento de direitos sociais. Um dos
documentos que marca o inicio dessa trajetoria de reconhecimento dos direitos sociais foi a
Constituicdo Francesa de 1848 que estipulava, em alguns de seus preceitos, os direitos sociais.
A evolucdo dos direitos sociais também foi marcada pela Constituicdo de Weimar de 1919, que
promoveu grandes avangos no campo dos direitos fundamentais e serviu como modelo e
inspiracdo para as Constitui¢Bes posteriores, surgindo, apds ela, o direito a educacao e ao ensino
basico nas escolas publicas (CAYRES, 2017).

E interessante ressaltar que, apos o fim da Uni&o Soviética, no século XX, 0s grupos
capitalistas passaram a dominar e ditar controles sobre a economia ao redor do mundo, através
do que se conhece como “globalizac¢do”, levando a submiss@o dos paises menos desenvolvidos
e, consequentemente, sendo prejudicial aos trabalhadores e seus direitos. Esses acontecimentos
levaram a ocorréncia do éxodo de alguns locais, devido as condicdes precérias de trabalho e
vida (DALLARI, 2004).

Ao tratar sobre direitos sociais como fundamentais, identifica-se um aspecto
importante nessa construcdo, que sdo as geracdes de direitos fundamentais. Em virtude do tema
abordado, dialoga-se mais precisamente com a segunda geracao, que sdo aqueles direitos que o
Estado tem uma prestacéo positiva, ou seja, o dever de agir, buscando a igualdade entre os
desiguais e trabalhando para diminuir as desigualdades da sociedade (CIDADE; LEAO
JUNIOR, 2016).

Apos esse prévio esclarecimento sobre o comportamento histérico-social dos
direitos sociais, a necessidade de ordem, a previsao legislativa para garantir a igualdade de
direitos e condicOes e a defini¢do de direitos sociais se fazem necessarias, para que se possa
compreender que os direitos sociais sao parte integrante dos direitos fundamentais.

Ainda sobre os direitos sociais como fundamentais, identifica-se um aspecto
importante, que é a construcdo das geragdes de direitos fundamentais. Em virtude do tema
abordado, a segunda geracao dialoga melhor com o contexto de direitos sociais. Sao aqueles
direitos que o Estado deve ter uma prestacao positiva — o dever de agir, buscando a igualdade
entre os desiguais e trabalhando para diminuir as desigualdades da sociedade (CIDADE; LEAO
JUNIOR, 2016).

O conceito de direitos sociais engloba presta¢6es, como direito a satde, moradia,
entre outros, mas abarca também direitos de defesa, limitagdo da jornada de trabalho, direito de
greve, igualdade de direitos entre o trabalhador com vinculo e o avulso, etc. Essas garantias

proporcionam melhores condicGes, oportunidades de desenvolvimento de forma mais justa,
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sendo o principio da dignidade da pessoa humana o balizador do nosso ordenamento juridico e
da Carta Magna de 1988, ja que ela compde a maior fundamentalidade social e juridica
Por isso, a dignidade da pessoa humana pode ser considerada um “super principio”,
pois, a partir dele, é gerado um nucleo de um minimo existencial que possui aplicacdo imediata
e que deve buscar uma maxima eficécia, a fim de atingir a igualdade material e a justica social.
Hoje, os direitos sociais estdo presentes na CF/88, no art. 6°, possuindo aplicacdo imediata e
sendo indisponiveis (DALLARI, 2004). A CF/88, em seu art. 6°, assim estabelece:
Art. 6° S8o direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacéo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a

infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (BRASIL,
1988).

Paulo Bonavides (2013) demarca que esses direitos ja nasceram abragados ao
principio da igualdade e buscam alcancar, a0 menos, a igualdade de oportunidades. Pode-se
concluir, assim, que os direitos sociais vinculam o Estado a execucdo, isto &, a tomar medidas
com o intuito de erradicar a pobreza, o analfabetismo, de conceder assisténcia social,
previdencidria e de salde a toda sociedade — sdo direitos de a¢Bes positivas.

Contudo, devem ser distinguidos os direitos fundamentais sociais e 0s sociais
garantidos por instrumentos normativos infraconstitucionais. Os direitos fundamentais sociais
possuem natureza constitucional e, desse modo, desfrutam de todas as garantias de direitos
fundamentais, possuindo a virtude de impor dever ao Estado (SILVA; LEAL, 2021). Os direitos
prestacionais ou sociais fundamentais sdo da pessoa frente ao Estado, isto €, se o cidaddo
possuir meios financeiros e encontrar no mercado oferta, podera também obter através do
mercado particular, o que nao desobriga o Estado de fornecer (ALEXY, 2018).

A concretizacdo dos direitos fundamentais aos cidaddos é uma garantia que o
Estado Democrético de Direito, através da Constituicdo, prescreve a quem detenha o poder
politico para realiza-la. Assim, as ac6es do Estado devem ser em prol da concretizacdo desses
direitos, por meio de politicas vinculadas a esses fins. Ocorre que, na maioria das vezes, ndo é
ISSO que se vivencia, pois, para a realizacdo dos direitos sociais, ndo basta apenas a afirmacéo
impositiva, € necessario que sejam oferecidas oportunidades na prética. Ademais, esse déficit
de oportunidades também ¢é derivado de costumes sociais arraigados na populacdo, fazendo
com que exista uma segregacdo e uma diferenca em certos grupos, assim, historicamente, a
sociedade concede mais oportunidades a uns do que a outros (DALLARI, 2004).

Dessa forma, até mesmo inconscientemente, a populacdo também tem seu papel e

parcela nas desigualdades, uma vez que ela dificulta ainda mais aquele que nasceu em
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condic@es financeiras piores, por exemplo, tangenciando através da cor, raca e sexo. Assim, a
imposicdo da lei e algumas medidas estatais ndo sdo suficientes para ultrapassar essa barreira.
Por isso, a previsdo do paragrafo unico do art. 6° da CF/88 estipula a renda basica familiar, a
fim de que sejam oferecidos a todos um minimo de dignidade:

Art. 6°[...]

Paragrafo Unico. Todo brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social teré direito a

uma renda basica familiar, garantida pelo poder publico em programa permanente de

transferéncia de renda, cujas normas e requisitos de acesso serdo determinados em
Lei, observada a legislacdo fiscal e orcamentéaria (BRASIL, 1988).

O aspecto da realizacdo formal, material e a obrigagdo juridica resultante dos
direitos sociais sdo derivados dos poderes publicos, que dependem financeiramente de recursos
para implementar politicas pablicas, visando concretizar as normas através de prestacoes
positivas. Em caso da ndo efetivacdo desses direitos, a judicializagdo é o meio legitimo para
evitar retrocesso social, mas a sociedade também desempenha um papel importante para a
concretizagao desses direitos (DALLARI, 2004). Pode-se considerar que os direitos sociais néo
sd0 normas que estdo em polos contrarios ao Estado, mas que sdo efetivados e garantidos
através dele (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016).

Entende-se, formalmente, que os direitos sociais sdo espécie de direitos
fundamentais, também constitucionalmente previstos. Além disso, estdo intimamente
vinculados ao principio da dignidade da pessoa humana. Assim, tornaram-se instrumentos
imprescindiveis para o alcance da igualdade material e da justica social, no ambito estatal
(FERRER, 2007).

Uma diferenciacdo importante para a categorizagdo de implementacdo de direitos
sociais é estabelecida através da norma geral federal e a privativa federal. A norma geral federal
deve deixar que os estados ou municipios exercam suas competéncias suplementares, conforme
estabelece o art. 24, §2° da CF/88, ndo podendo abordar e estabelecer todos os critérios, por
exemplo, em assuntos que sdo necessarias as suplementacdes, como salde e meio ambiente,
tributos, educacdo, etc. Enquanto a norma privativa federal, ndo tem limite de contetdo, ja que,
como o proprio nome diz, é privativa da Unido (CANOTILHO; LEITE, 2015).

Na pratica, o dever estabelecido na Constituicdo, os assuntos de competéncia
concorrente limitada sdo normas gerais, sendo declara¢cdes mais principioldgicas e, devido a
isso, sdo de responsabilidade da Unido editd-las, restringindo-se ao estabelecimento de
diretrizes nacionais, que deverdo ser observadas pelos Estados-membros quando elaborarem

suas legislacdes para impor normais mais especificas e detalhadas.
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Assim, para grandes doutrinadores, quando normas gerais sao elaboradas, ndo
podem esgotar a matéria tratada (MOREIRA NETO, 1988). Por isso, 0 STF vem impondo,
através de jurisprudéncias, a chamada simetria organica, fazendo uso do principio da simetria
que, basicamente, estabelece a observancia dos entes federativos, no que tange as prerrogativas,
sujeices, poderes, estruturacdo basica de competéncias, entre outros, para que sigam o perfil
tracado pela Unido (LOPES FILHO, 2019).

Ocorre que essa divisao de responsabilidades nem sempre € simples e, muitas vezes,
acaba gerando discussdes e conflitos em torno de qual é a competéncia de cada um dos entes.
Uma exemplificacdo seria no ambito de saude, area em que h4 competéncias concorrentes,
ficando o governo federal responsavel pela maior parte das fungdes de planejamento,
formulacdo das politicas e controle de acdes. Aos governos estaduais, cabe mutuamente o papel
de cobranca das acgdes federais, coordenando a descentralizacdo. No que se refere aos
municipios, prestam também os servicos de saude para a populagdo, 0 que gera repasses de
grandes responsabilidades entre os entes, acarretando, muitas vezes, que se eximam de
responder pelo servico mal prestado.

Para tentar minimizar problemas como esses, a Emenda Constitucional n° 29 de
2000 foi aprovada e determinou a vinculagao de percentuais minimos de recursos or¢camentarios
que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios seriam obrigados a aplicar em agdes e
servicos publicos de satude, como complementacdo da Constituicdo (CAMPELLI; CALVO,
2007).

Assim como esses, 0 Pacto Federativo tangencia muitos aspectos de forma direta e
indireta, repasses em percentuais referentes aos impostos, contribuicdes e taxas, estabelecendo
a atuacio de cada ente. E definido ainda como as receitas arrecadadas serdo direcionadas para
0s objetivos, para direitos sociais especificos, programando as despesas obrigatorias, isto €, que
ndo podem sofrer interferéncias; as despesas vinculadas, que recebem um percentual fixo de
receitas; e as despesas discricionarias, que sdéo manejadas mais livremente.

No ambito da educacdo, por exemplo, esta estabelecido no art. 211, §§ 1°, 2° e 3°,
que:

A UniAo cabe organizar o sistema federal de ensino, financiar as institui¢des de ensino
federais e exercer, em matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, para
garantir equalizagdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Os Municipios devem atuar prioritariamente no ensino fundamental e na

educacdo infantil; os Estados e o Distrito Federal, prioritariamente nos ensinos
fundamental e médio (BRASIL, 2014)3.

% Planejando a Proxima Década Conhecendo as 20 Metas do Plano Nacional de Educagc&o.
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Os custos para a concretizagdo dos direitos sociais e a ndo destinagéo de verba
especifica para qualquer direito social, sob a tutela da reserva do possivel em contraposicdo ao
minimo existencial, € um problema que ocorre nos varios patamares de direitos sociais. Logo,
é interessante a implementagdo da reforma no Pacto Federativo, em virtude da amplitude e
abrangéncia que essa reforma teria sob os direitos sociais como um todo e que, somada as outras
medidas, gerais ou especificas, poderia trazer 6timos resultados.

A pobreza pode ser compreendida como privacdo de capacidades basicas, ao invés
de, basicamente, como baixo nivel de renda. Ela pode ser uma inaptidao para aferir renda, mas
também escassez de acesso a educacdo, a salde, a moradia, pois, quando esses direitos estdo
acessiveis, contribuem para ampliar a capacidade de viver de forma digna (SEN, 2010).

Diante dos esclarecimentos, adentra-se, mais cuidadosamente, nos direitos sociais
estabelecidos no art. 6° da CF/88. E necessario elencar suas especificidades, cientes de que s&o
elos de efetivacdo da dignidade humana e uma ardua responsabilidade dos entes federativos.
Conforme estabelece a Constituicdo, eles devem ser executados primordialmente e, na maioria
das vezes, necessitam de repasses entre 0s entes e a previsdo de fundos.

Ressalta-se que a ONU reconheceu a importancia do desenvolvimento sustentavel
nos planos econdmico, social e ambiental, por isso promoveu a constru¢do de uma agenda de
metas, conhecida como Agenda 2030, com destaque para direitos sociais, principalmente
erradicagdo da extrema pobreza como o principal desafio global, sendo esse objetivo um dos
maiores desafios para a garantia dos direitos humanos, sociais e da protecdo da vida
(MENEGUZZI; MALGARIM; CENSI, 2022).

Assim, serdo tratados alguns direitos sociais para elucidar sua abrangéncia, bem
como demonstrar como eles estdo interligados, além da sua necessaria implicancia em politicas

publicas eficazes.

3.3.1 Direito social de moradia e politicas aplicadas

O conceito de dignidade € bastante complexo e possui relacdo direta com o acesso
a moradia, e para a concretizacdo deste. Por isso, o direito social de moradia ganhou tanto
destaque apos ser incluido no rol dos direitos sociais, em alguns casos podendo ser, até mesmo,
impenhoravel. Nesse sentido, é imprescindivel que as pessoas tenham moradias dignas, sendo
indispensavel para a satde fisica e mental dos cidadaos.

O direito de moradia foi introduzido de forma tardia no texto constitucional, por

meio de uma Emenda Constitucional no ano 2000, apesar de ja ser implicito no texto original
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de 1988, devido a importancia social do seu papel (FREITAS, 2015). A moradia se faz essencial
para todos os seres humanos e, quando se elenca trabalhadores rurais, também se aborda a
necessidade de ter acesso a terra para viver e trabalhar.

O direito a moradia € uma competéncia comum da Unido, dos Estados e dos
Municipios, cabendo a eles o dever de promover programas de construcdo de moradias, de
melhoria das condi¢fes habitacionais e de saneamento basico, além de proporcionar meios de
acesso a essas moradias* (BRASIL, 2018).

Moradia é abrigo da chuva, do calor, de animais nocivos, de elementos da natureza,
de repouso fisico e mental, enfim, o direito de moradia propicia e garante uma série de protecdes
e condigOes aos seres humanos, por isso se reconhece como fundamental para a pessoa humana,
sendo de carater permanente. Esse direito ndo deve ser confundido com o de propriedade, de
residéncia ou de direitos reais, mas sim como uma categoria propria de direito de personalidade
(SENNA, 2020).

Um grande problema nas grandes metrépoles, por exemplo, € o alto custo de
imoveis, fazendo com que as pessoas acabem se amontoando em favelas sem um minimo de
conforto e higiene. Ocorre que, a evolugédo dos direitos fundamentais e um Estado social mais
intervencionista, incumbido de garantias sociais, fez com que o atual ordenamento previsse, em
Constituicdo, que a propriedade, urbana ou rural, deveria atender a funcéo social — esta ndo
necessitando ser exercida apenas pelo proprietario.

Alguns defendem a reforma agraria como um dos meios de resolucéo desse conflito,
que é bastante complexo, porém esse instrumento interfere em direito de terceiros, de reserva
econdmica e de outras questdes que ndo sdo objetivo deste trabalho. Independentemente da
reforma agréaria ou de outras hipoteses invasivas, sempre sera mais interessante e eficaz a
instrumentalizacdo de politicas publicas para programas de construcdo de casas e saneamento,
a fim de evitar a interferéncia em direito de terceiros, procurando atender, de forma pacifica,
uma demanda tdo essencial & dignidade humana (DALLARI, 2004).

Com o intuito de efetivar esses direitos e da implementacdo de politicas voltadas
para esse fim, surgiu o Programa Minha Casa, Minha Vida, inicialmente estabelecido pela
Medida Provisdria n® 459/2009 e, posteriormente, convertido em lei (ANDRADE, 2015). Além
disso, o Poder Publico se organiza em secretarias responsaveis por diversos temas, inclusive o
de habitacéo, devendo produzir unidades habitacionais, através da implantagdo de programas

que viabilizem o acesso & moradia e regularizacéo fundiaria, garantido esses direitos no proprio

4 Moradia: Constituicio garante e reforca a concretizacéo do direito.
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estatuto da cidade. Assim, a tarefa do Estado Democratico de Direito € a transformacdo do
status quo, ndo a perpetuacdo da luta de classes (SENNA, 2020). A falta de moradia e condicdes
de habitabilidade dignas é mais um problema dos direitos sociais garantidos
constitucionalmente, porém sem forca efetiva. Demonstra, assim, ser mais uma das

consequéncias das ineficazes medidas voltadas a esse proposito.

3.3.2 Direito social de trabalho

O trabalho passou a ser considerado valor moral e social, principalmente a partir do
século XVI1II, como reacdo a nobreza, que ndo trabalhava, mas detinha muitos privilégios. No
Brasil, durante certo periodo, a ociosidade passou a ser considerada até mesmo um ilicito penal.
Também teve a época de normalizacdo da pratica de trabalho escravo ou semiescravidao,
quando criancas e adolescentes eram explorados e ndo tinham acesso ao minimo de educacéo,
lazer, entre outros quesitos que Ihe proporcionariam dignidade para se desenvolver.

Apesar dessa préatica escravocrata ter sido abolida por grande parte da populacdo no
Brasil e no mundo, ainda hoje é possivel encontrar adultos, criancas e adolescentes em situacGes
analogas a escravidao, devido a falta de oportunidades, precisando se submeter para conseguir,
minimamente, a alimentacdo. Dentro dessa abordagem, é importante frisar que, hoje em dia, a
Declaragdo Universal de Direitos Humanos condena a escraviddo, sendo considerada crime em
varios paises (DALLARI, 2004).

Em decorréncia desse contexto historico e social, atualmente, o trabalho pode ser
considerado um direito e um dever social, pois é através dele que o ser humano se desenvolve
de forma fisica e intelectual. Ocorre que existem alguns contrapontos, pois, apesar de ser um
dever da sociedade trabalhar, muitas vezes, faltam oportunidades de emprego e o direito ao
trabalho acaba nao sendo assegurado a todos os cidadaos.

A nocdo de trabalho decente integra dimensdes quantitativas e qualitativas do
emprego, possuindo medidas de enfrentamento ao desemprego, mas também de superacédo de
formas de trabalho que geram renda insuficiente ou que se baseiam em atividades inseguras
e/ou degradantes. O emprego necessita estar associado ao direito de protecdo social e aos
direitos do trabalho, atendendo aos requisitos minimos de uma vida digna.

Devido a isso, algumas pessoas se sujeitam a trabalhos insalubres, sendo necessério
que se estipulem condigOes especiais, para que as pessoas realizem esses trabalhos essenciais,
porém insalubres, ou seja, que tenham maior remuneracdo, periodo de folga estendido e/ou

férias, equipamentos de protecdo, enfim, tudo que for necessario para diminuir o perigo e a
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insalubridade, ja que, conforme a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), o Brasil é um
dos paises em que mais acontecem acidentes derivados do trabalho (DALLARI, 2004).

Estratégias globais estdo sendo operacionalizadas com o fim de associar a
promogdao de niveis mais elevados de produtividade das economias, atraves da diversificacdo e
modernizacdo tecnoldgica, além de apoiarem atividades produtivas e que podem gerar
empregos decentes, de incentivar a formalizacdo e o crescimento de micro, pequenas e médias
empresas. Ademais, também se busca promover o crescimento de renda, atraves da inclusdo
social, econdmica e politica dos cidaddos, assegurando maior igualdade global, em virtude de
0 tema possuir tamanha relevancia mundial (MENEGUZZI; MALGARIM; CENSI,2022).

O labor decente esta diretamente ligado a no¢éo de dignidade humana, logo, alguns
pilares devem ser abrangidos, ou seja, promocdo de emprego de qualidade, extensdo da
promogcéao social, didlogo social e normas internacionais do trabalho, como liberdade sindical,
direitos fundamentais, eliminagéo das formas de trabalho forgcado, escravo, entre outros.

Assim, é evidente que, mesmo com todas as medidas e preocupacdes globais com
0 tema, o Brasil ainda sofre com o alto desemprego, faltando engajamento publico para
proporcionar e desenvolver politicas, a fim de atacar esse problema diretamente, isto €, procurar
medidas para proporcionar trabalho para todos, em condi¢Bes dignas, seguras e com
remuneracdo justa, contribuindo diretamente para a qualidade de vida das pessoas,
proporcionando uma melhora no bem-estar material, fisico e psicoldgico, como assegura a
CF/88.

3.3.3 Direito social de educagdo

A educacdo é um instrumento facilitador do acesso da populacdo para outros
direitos sociais, ajudando a desenvolver a sociedade, globalizando-a e desenvolvendo o
intelecto. Ocorre que, o ideal é que seja ofertada em condic¢Bes isondmicas e concebida como
dever moral, pois, dessa forma, promoverd o aprimoramento social, tornando-se mais um
mecanismo de igualdade social.

E através da educacio que cada pessoa desenvolve o discernimento e o
conhecimento necessarios para aderir a cuidados de higiene, a prevencdo de doencas, para se
obter um senso critico e cobrar a efetivacdo dos seus direitos, utilizando os meios adequados,
como também para cumprir com seus deveres (DALLARI, 2004).

A falta de acesso ao direito social de educacdo de qualidade esta interligada a

ineficacia de diversas outras medidas do direito, sendo necessario a conscientizacdo e
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comunicacdo de varias areas em prol desse objetivo. Assim, ela pode e deve ser encarada como
um dos instrumentos mais importantes para a efetivacdo dos direitos sociais, resultando no
alargamento e desenvolvimento das liberdades (ROQUE; ESCOSSIA; IBIAPINA, 2022).

Cada individuo recebe o conhecimento de outros seres humanos, buscando seu
aprimoramento. Assim, a aprendizagem € um processo constante que interfere em diversas
areas e aspectos da vida e da dignidade humana, logo, a educagdo de uma pessoa se torna
interesse de todo um meio social, da familia, da escola, pois todos sdo indispensaveis para a
formacéo do cidaddo (DALLARI, 2004).

O principal meio para alterar o quadro de subdesenvolvimento de qualquer regiéo
ou municipio é a educagdo — da basica ao ensino superior, todos os niveis carecem de melhorias.
Os principais problemas enfrentados, hoje, sdo a frequéncia escolar, a conclusdo do ensino
fundamental e a distorcao idade-série. A macula da desigualdade social tem origem também na
configuracdo do Estado, no que se refere a politica educacional, desde os tempos do império
até hoje. (SMARJASSI; ARZANI, 2021).

De acordo com pesquisas realizadas, ainda ndo se tem, no Brasil, um sistema de
educacdo que possa ser denominado como nacional, em virtude das disparidades entre estados
e regibes. A realidade demonstra que os indices de escolaridade brasileira sédo baixos e
inferiores, se comparados com outros paises, inclusive da América Latina (ARAUJO, 2011).

O governo possui meios de balizar as politicas educacionais, como o Plano de
Desenvolvimento da Educacio (PDE), indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (ldeb);
Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb), Prova Brasil, Exame Nacional do Ensino
Médio (Enem), entre outros. Contudo, esses sistemas focam apenas nos resultados, ignorando
o desenvolvimento educativo, que seria a maior funcdo escolar. A ideia educacional é da
formacéo de cidadaos ativos e atuantes na sociedade, através de uma educacéo transformadora.
O tipo de avaliacéo realizada atualmente fere a propria Constituicdo, como também a Lei de
Diretrizes e Bases.

Para se ter uma ideia do quanto o direito social de educagédo necessita de melhorias
no Brasil, segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua), em 2019, a taxa de analfabetismo das pessoas, a partir de 15 anos de idade, foi
estimada em 6,6%, que seria em torno de 11 milhGes de analfabetos. A
Regido Nordeste apresentou a maior taxa de analfabetos, sendo, aproximadamente, quatro
vezes maior do que as outras regides. O atraso ou abandono escolar é fator prejudicial, o

abandono aumenta entre os ensinos fundamental e médio. Essa situacdo fica ainda mais grave,
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pois as escolas brasileiras, principalmente as publicas, ainda formam muitos analfabetos
funcionais.

No que permeia as instituicdes educacionais privadas, elas assumem uma
responsabilidade publica, submetendo-se as regras estabelecidas pelos 6rgdos governamentais
de controle e sua fiscalizacdo. J& as escolas publicas propriamente ditas, em tese, conforme
estabelecido na CF/88, tém o dever de fornecer educacdo de qualidade e, por isso, necessitam
de recursos financeiros e uma boa administracao (DALLARI, 2004).

Os repasses financeiros para a educacgdo publica sdo estabelecidos em nossa Carta.
O minimo proposto para a educacdo deve ser cumprido pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, assim, os governantes detém responsabilidade para manter as escolas equipadas,
numero de profissionais suficiente e de qualidade, vagas que atendam a demanda dentro de
nucleos habitacionais, facilitando o acesso a educacéo e ofertando boas oportunidades a todos
os alunos®.

Na ldgica federativa brasileira, cada ente da federagdo possui um conjunto de
responsabilidades em relacdo a cada nivel e suas etapas. J& no que tange as competéncias, aos
municipios compete a Educacdo Infantil (prioritariamente) e o Ensino Fundamental, sendo o
ultimo compartilhado com os estados.

Apobs a Emenda a Constituicdo n° 59/2009, a educagéo bésica dos 4 aos 17 anos de
idade passou a ser obrigatoria e gratuita. De acordo com essa emenda, o Poder Publico deve
assegurar oferta gratuita, inclusive para os que nao tenham tido acesso na idade prépria, por
meio de programas de Educacao de Jovens e Adultos (EJA) e, na educacdo especial, aqueles
que apresentam alguma deficiéncia.

Muitas sdo as a¢des, programas e repasses dos entes, e uma delas esta exteriorizado
no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacéo, conhecido como FUNDEB, que foi aprovado no Congresso Federal
em agosto de 2020, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 108/2020. Ele substituiu
0 FUNDEF e se apresenta como uma evolugdo, ja que passou a redistribuir um conjunto maior
de impostos, apesar de utilizar a mesma metodologia do antigo fundo.

O FUNDEB se conceitua como um conjunto de fundos estaduais, fazendo parte 26
Estados e o Distrito Federal, que servem como mecanismos de redistribuicdo de recursos
destinados a creches, pré-escolas, Educacgdo Infantil, Ensino Fundamental, Ensino Médio, até
Educacao de Jovens e Adultos (EJA), ndo incluindo educagéo de ensino superior.

5 Informagéo disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/perguntas-e-respostas-o-que-e-e-como-
funciona-o-fundeb/.
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Ele tem objetivo de valorizar professores, desenvolver e manter funcionando todas
as etapas da educacdo basica, além de fazer com que aja menos desigualdade de recursos entre
as redes de ensino. E um fundo que contribui com o atendimento escolar e a organizacéo das
redes de ensino. Através dele, municipios e estados conseguem expandir seu nimero de
matriculas, suas responsabilidades e auxiliar também na coordenacdo de acGes. Assim, 0s
municipios sdo incentivados a se concentrarem na Educacdo Infantil e no inicio do Ensino
Fundamental, enquanto que os Estados nos anos finais do Ensino Fundamental e no Ensino
Médio®.

Algumas cidades tém aderido a proposta que entrelacam direitos sociais, como
direito a educacdo e a alimentacdo de qualidade, com o intuito de abranger o fornecimento
desses direitos. Existem municipios que foram mais além e estdo valorizando o trabalho de
produtores locais, adotando programas que tém como objeto a compra dos itens de merenda
escolar de agricultores familiares. Essa medida, além de favorecer a educacdo, oportuniza
diretamente o direito social do trabalho e da alimentac&o aos produtores e suas familias. No que
tange ao direito social de educacdo, existe uma infinidade de programas que podem ser
vinculados além desses apontados, como o programa que ja é adotado Dinheiro Direto na
Escola, Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar, entre outros.

E sabido que a introducdo de qualquer medida nova enfrenta barreiras, como
questionamento na necessidade de licitacdo e a qualidade dos itens, mas programas municipais
dessa extensdo devem ser criados para o enfrentamento de problemas, demonstrando
diretamente a importancia da independéncia municipal para criagdo e acompanhamento dessas
iniciativas (TRICHES; SCHNEIDER, 2010).

Sdo medidas correlacionadas que produzem bons resultados, e o ideal de educacao,
previsto na CF/88, também pode ser instrumentalizado através de uma reforma no Pacto
Federativo, objetivando atender melhor as necessidades de cada escola dos municipios e das

peculiaridades regionais, buscando uma melhoria e efetivacio de previsdes constitucionais’.

3.3.4 Direito social de satde e os meios de gestao

Para que se possa sugerir que uma pessoa é saudavel, é preciso que ela goze de um

completo bem-estar, logo, ndo é apenas a auséncia de doenga que ira caracteriza-la como tal. O

6 Informagéo disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/noticias/perguntas-e-respostas-o-que-e-g-como-
funciona-o-fundeb/.
" Informag&o disponivel em: http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/33209.
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direito a saude é fundamental como os outros, porém exerce um papel bastante abrangente, pois
vai além da assisténcia médica, sendo um direito que engloba o bem-estar fisico, psiquico e
social.

Quando se fala desse direito social, engloba-se diretamente a oferta de remédios,
hospitais, acompanhamento de médicos, insumos, exames, profissionais da satde, aparelhos,
servidores, mas, de forma indireta, também se unem outros direitos sociais, como a prestacao
de seguranca publica nesses locais, de alimentacdo, o direito ao transporte, de saneamento
basico, entre muitos outros necessarios para a dignidade humana.

O direito fundamental a satide € um dos que mais pode se associar com a dignidade
da pessoa humana, sendo bastante complexo, por estar intrinseco a vida e a integridade que o
envolve, ndo se restringindo apenas as areas clinicas e hospitalares, mas um direito a saude com
extensdo a todo o territdrio brasileiro (MELO FILHO, 2006). Além disso, 0 meio ambiente, a
iluminacdo, o excesso de frio e/ou calor, 0 mau cheiro, a qualidade da alimenta¢do, mesmo no
ventre da genitora, as condicGes de trabalho, todos sdo fatores que interferem na condicéo de
salde e no direito de cada individuo, contribuindo para evitar a manifestacdo de doencas

O trabalho inicial do governo deve ser o preventivo, para evitar doengas, ofertar
boas condi¢cbes de vida, através da educacdo e do conhecimento sobre cuidados de saude,
vacinacdo, qualidade da agua fornecida, redes de esgotos. Porém, quando surgem doengas, 0
que ¢ natural de ocorrer, algumas garantias devem ser ofertadas e estdo abrangidas pelo direito
a saude, como a possibilidade de receber assisténcia médica, de internacdo em hospital, acesso
a medicacdes, etc.

Assim, como acontece na educacdo, a prestacao de servicos na area da salde € de
responsabilidade publica, mesmo que esteja sendo desenvolvida por entes privados. O direito a
salde ¢ de todos e um dever do Estado, assim estabelece a CF/88. Ocorre que a deficiéncia dos
servicos publicos acaba por ocasionar graves repercussdes sociais, demonstrando que o direito
a saude ndo pode ser gozado plenamente, e que isso confronta diretamente com as medidas
adotadas pelos governantes (DALLARI, 2004).

Acredita-se que a influéncia para que se tenha um servico publico de saude téo
defasado entre os prestadores publicos seja devido ao publico “consumidor” acabar sendo
pessoas de baixo poder aquisitivo, de pouca representatividade junto aos governos e com pouco
acesso a educacdo, direito este que garantiria discernimento, consciéncia de seus direitos e
meios de reinvindicacao.

Além disso, o setor publico vem sofrendo a influéncia do neoliberalismo, ou seja,

alguns pregam que 0s proprios governantes vém ocasionando uma defasagem no servico
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ofertado, para que as pessoas tenham como solucao a parceria publico-privada e, até mesmo, a
privatizacdo como uma possivel solucdo para as demandas de saude da sociedade, reduzindo
0s encargos publicos e ofertando mais oportunidades ao setor privado (DALLARI, 2004). Em
contrapartida, muitos apontam que a parceria publico-privada seria um meio de fornecer um
servico de melhor qualidade a populacéo.

Um dos principios norteadores da satde publica no Brasil é a integralidade, sendo
um dos maiores desafios, no que tange aos servicos ofertados pelo Sistema Unico de Satde
(SUS), devido a complexidade e particularidade de cada individuo, ainda assim as conquistas
obtidas demonstram o potencial desse programa (BRITO-SILVA; BEZERRA; TANAKA,
2012). A Lei n° 8.080/90 detalha as competéncias materiais de cada esfera de governo na rede
Unica e regionalizada do SUS, como também as competéncias que podem ser comuns, sendo as
redes primérias de responsabilidade dos municipios (UEMA, 2021).

A maior parte das cidades que possuem menos de 20 mil habitantes ndo possui
servicos de satde privados, sendo o Nordeste a regido com o maior numero de pessoas assistidas
pelo programa SUS e, muitas vezes, apenas com o servico de rede primaria deficitario®. Assim,
resta evidente a dependéncia na prestacao desses direitos e da necessidade de boas medidas para

melhorias nessas areas.

3.3.5 Direito social de alimentacao

A alimentacdo saudavel € uma necessidade da fisiologia do corpo. Ela é também
um principio basico da dignidade da pessoa humana, podendo caracteriza-la como um direito
individual. Houve um longo trajeto para o reconhecimento e acesso permanente ao alimento
como um direito fundamental, e também universal, afinal se esta falando de uma preocupacéo
mundial.

O direito humano a alimentacdo adequada teve origem no Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), promulgado no Brasil no ano de 1992,
através do Decreto n® 591 — porém varios tratados e convencdes ja vinham discutindo sobre o
tema muito antes desse tratado ser ratificado (MURTA, 2022).

O combate a fome deve ser a primeira etapa dos direitos sociais a ser efetivada,
devido a condi¢do humana necessitar de alimento para realizar qualquer tarefa, inclusive para

estar vivo, e os tratados internacionais de direitos humanos reforcam a carta prevista

8 Informagéo disponivel em: https://consultafns.saude.gov.br/#/repasse-dia.
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constitucionalmente, inovando-a, integrando-a e complementando-a com a incluséo de novos
direitos. Portanto, quando se fala de direito a alimentacdo, deve-se conceder a esse direito
superioridade juridica, ja que ele ndo alcanca efetivamente a maioria da populacdo. Por se tratar
de um direito de aplicabilidade imediata, é dever do Estado proporcionar uma cultura para sua
realizacdo (MARTINS, 2018).

S6 apos a efetivacdo dessa etapa € que, pela I6gica, dever-se-ia buscar a efetivagdo
de outros direitos sociais, mas é possivel vincular direitos sociais por meio de medidas
conjugadas, por exemplo, combater a fome nas escolas, ofertando a educacéo e a alimentagéo
em conjunto, como também oferecer alimento de qualidade nas escolas a alunos matriculados,
pela concessdo de cestas basicas mensais. Outro meio que o Estado tem ao seu alcance para
assegurar o direito a alimentacdo é fomentando a producdo de alimentos através de programas
sociais e politicas publicas.

Ressalta-se que medidas que vinculam a educacéo e alimentacdo de qualidade nas
escolas ja sdo empregadas, como o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar. Além dele,
outas acOes possuem o mesmo fim de alimentacdo, como o Bolsa Familia, o Auxilio Brasil,
Auxilio Emergencial e o Programa Nacional de Aquisicdo de Alimentos.

A garantia social de alimentagdo foi inserida no rol de direitos sociais devido a
importancia da tematica e por se tratar de um problema coletivo, que medidas politicas e sociais
devem ser tomadas em grande escala, a fim de combater a fome e a miséria (FRANCO FILHO,
2020). A criacdo da Lei n° 11.346/2006 de Organizacdo da Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN), juntamente com o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar, foi um dos elos
importantes dessa corrente mundial de combate & fome no Brasil (AGUIAR; PADRAO, 2022).

Pode-se concluir que esse é um tema e uma problema de relevancia mundial, tendo
em vista sua importancia. Existe engajamento entre organizagdes, governantes, entes privados,
uma comogcao, em especial, pela temética, visto que afeta pessoas de todas as faixas etarias que,
sem uma alimentacdo adequada, ndo conseguem gozar plenamente de nenhum dos direitos e
garantias constitucionais. Hoje, pode-se afirmar que houve avancos em relacdo ao tema do

direito a alimentacdo na Constituicdo Federal como direito fundamental.

3.3.6 Direito social de transporte e locomocao eficazes

Historicamente, ap6s a Revolugdo Industrial, houve um inchago dos meios urbanos,

pois as metropoles ndo estavam preparadas para receber um grande ndmero pessoas, 0 que



59

acabou gerando inimeros conflitos, tendo sido a Carta de Atenas um dos primeiros documentos
que identificavam esse problema derivado do éxodo rural.

Em conjunto com isso, surgiram inumeros outros problemas sociais, dentre eles o
de mobilidade urbana, isto €, de meios de locomocao para atender toda a demanda, de forma
acessivel e com qualidade. O exercicio da cidadania necessita de uma vida digna, sendo
amparado por instrumentos juridicos que visam minorar as caréncias sociais, sendo esse um
dos nucleos do direito ao transporte, que vem garantir 0 acesso a todos 0s espacgos das cidades,
por meio da infraestrutura e modalidades, a fim de que o cidaddo usufrua das func¢des urbanas
(CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016).

Dessa forma, o ideal buscado positivamente pelo Estado, e de forma continua, deve
ser a elaboracdo de um Sistema de Circulac@o e Transportes, de maneira intra e interurbana,
para que o deslocamento se dé em tempo considerado ideal, razoavel, de modo confortavel e
seguro, ja que as cidades ndo estavam preparadas para receber um grande volume de pessoas e,
devido a isso, devem ser feitos planejamentos urbanisticos e investimentos adequados nas vias.
No Brasil, a CF/88 agrega a competéncia de legislar sobre o tema, porém, mediante a
complexidade do assunto e o tamanho territorial do pais, também delega aos municipios a

fungéo organizacional, conforme o art. 30:

Art. 30. Compete aos Municipios:

[-]

V - Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial; [...] (BRASIL, 1988).

Verificam-se algumas medidas adotadas, tanto por previsdo em lei federal quanto
por acGes em algumas cidades, com o intuito de abranger o direito de locomocgéo a todos. O
Estatuto do Idoso, lei n® 10.741/2003, prevé, em seu art. 39, a gratuidade de transporte coletivo
local para idosos, sendo regulamentado pelo Decreto n® 5.934/2006, oferecendo também
prioridade para embarque e desembarque. Alguns municipios também oferecem como acéo
politica 6nibus de forma gratuita, abrangendo somente algumas areas ou em determinados dias
da semana, visando efetivar esse direito social.

Esse foi um direito introduzido através do Projeto de Emenda a Constituigédo e
reconhecido de forma tardia. Consoante a isso, e para orientar essas execugoes, foi promulgada
a lei n® 12.587/2012, a de Mobilidade Urbana, que trouxe principios norteadores do direito ao
transporte, além de metas e objetivos a serem seguidos. Como consequéncia dessa garantia
tardia, é possivel verificar, em muitas vias das cidades brasileiras, a falta de investimentos e

planejamentos, principalmente em relagéo as formas de transporte publico.
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No Brasil, dados relevantes demonstram planejamentos insuficientes para atender
a populacdo. Exemplo disso foi um estudo realizado em 2016 que demonstra que, dos 5.565
municipios brasileiros, 74,26% contavam com alguma estrutura na area de transporte, como
secretarias, mas apenas 3,77% do total possuem Plano Municipal de Transporte. Das cidades
que possuiam servicos de transporte, apenas 19 deles (0,34%) contavam com servi¢os de metrd,
139 (2,49%), de trem e 641 (11,51%) e o servico de barco. Apenas 2.114 (37,98%) municipios
oferecem o0s servicos de Onibus intramunicipal e 4.775 (85,08%) servicos de Onibus
intermunicipal (CIDADE; LEAO JUNIOR, 2016).

Além de todos esses problemas apontados, ainda se somatizam os problemas de
superlotacdo, cumulada com atrasos constantes, além das poucas ofertas de pontos estratégicos
de paradas desses meios, de linhas de metr6. Desse modo, o problema de caréncia no servico
de transporte coletivo deve ser encarado de forma multidisciplinar, para que nao se perpetue
essa deficiéncia no acesso aos direitos sociais.

Em suma, no que se refere ao direito social de transporte, pode-se ter um
entendimento material de que ele também ¢é utilizado como um direito meio, pois seria um
instrumento para garantir acesso aos demais direitos sociais, sendo, assim, necessaria sua

insercdo no art. 6° da C/88, que aconteceu através da aprovacao da PEC n° 74/2013.

3.3.7 Direito social de seguranca

Esse direito € essencial, pois garante a seguranca para a efetivacdo de todos os
outros direitos essenciais. Ele possui significados variados, como de seguranca nas relacdes de
consumo, frente a opresséo estatal, diante dos direitos fundamentais do individuo, nas relacdes
sociais, de seguranca nacional, entre outros aspectos incorporados ao termo (FERRER, 2007).

O direito a segurancga, previsto no art. 6° da CF/88, tem cunho de direito social e
esta pautado na observancia do Estado, em conjunto com os individuos, para que as leis sejam
cumpridas, a fim de se garantir um padrdo minimo de seguranca material, liberdade pessoal e a
efetivacdo de direitos fundamentais (MORAES, 2010). Nesse sentido, a seguranca é obrigacéo
estatal, pois o principio da seguranca juridica ja é da esséncia do préprio direito (MELLO,
2003). Esse direito é exercido por diversos 0rgaos, assim esta estabelecido no art. 144 da CF/88:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
¢ exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimdnio, através dos seguintes 6rgéos:

| - Policia federal;
Il - Policia rodoviaria federal;
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I11 - policia ferroviaria federal;

IV - Policias civis;

V - Policias militares e corpos de bombeiros militares.

VI - Policias penais federal, estaduais e distrital. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 104, de 2019) (BRASIL, 1988).

No entanto, esse artigo ndo traz uma definicdo precisa sobre seguranca, apenas
aponta as instituicGes publicas encarregadas de prové-la. Ainda assim, conforme estabelece a
Constituicdo, a seguranca publica € exercida para a preservacdo da ordem publica, da
incolumidade das pessoas e do patriménio. Nesse sentido, a perspectiva de deveres de respeito,
protecdo e promoc¢do dos direitos fundamentais sdo atribuidos ao Poder Publico (SILVA,
LEAL, 2021).

Pode-se dizer que os Estados modernos sdo compostos minimamente de seguranga
externa, interna e cidada. A seguranca externa é mais antiga e esta relacionada com a defesa do
territdrio, da nacdo e da seguranca nacional. Ja a seguranca interna, trata da ordem publica, com
auxilio de forcas policiais para 0 monitoramento e repressdo, enquanto a seguranca cidada seria
a mais recente, analisando os cidad&os como atores ativos (MORAN, 2023).

Delimitar seguranca publica é um elemento essencial para a efetivagdo de direitos
fundamentais, da propria democracia, como também da ordem publica. Através das leis
previamente estabelecidas, o direito social de seguranca publica vem garantir o proprio Estado
Democratico de Direito (CENEVIVA, 1991). E interessante ressaltar que o direito social é
considerado de segunda geracdo, mas, para alguns doutrinadores, como Bonavides (2013),
apesar de minoritarios, seguranca publica estaria intimamente ligada ao direito fundamental de
paz e, por isso, tratar-se-ia de um direito fundamental de quinta geracdo. Assim, para ele, ndo
teria como se falar em seguranca publica sem mencionar o direito fundamental de paz.

Dessa forma, sintetiza-se que a seguranga é necessaria para garantir o proprio
direito a vida, isto é, o Estado e os governantes devem desenvolver politicas severas, visando
coibir qualquer perturbacdo e criminalidade, sendo o direito a seguranca fundamental para a
qualidade de vida e efetivacdo dos outros direitos.

O Brasil se encontra na 126° posicao, de acordo com o indice Global da Paz. Esse
indice fez o levantamento de 163 Estados e territorios independentes, baseando-se em seu nivel
de tranquilidade (SILVA; LEAL, 2021). Diante desse resultado, e da complexidade que envolve
promover seguranca publica, resta claro que ac¢des isoladas ndo surtirdo efeitos, necessitando
de politicas publicas de abrangéncia nacional, com o fim de resguardar a seguranca publica no

Brasil.
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A criminalidade acarreta muitos custos ao Estado, prejuizos e mudangas no rumo
da economia, devido as incertezas de como sera a resposta do comportamento social a esses
fatores. Estudos ja apontaram que ndo se trata apenas de injetar dinheiro na area da seguranca
para garantir esse direito social, sdo necessarios investimentos publicos, somatizados a
inteligéncia em acdes interligadas a outros direitos sociais com perspectiva de longo prazo
(MORAN, 2023).

Assim, as politicas publicas devem estar vinculadas a varios outros direitos sociais
e suas respectivas acdes, como de combate a miséria, promocao da saude e saneamento, pois
os inumeros fatores estdo interligados e contribuem para garantir o direito social de seguranca
a longo prazo. Dessa forma, evita-se, por exemplo, que as pessoas busquem a préatica de crimes
com o objetivo de obter itens essenciais para uma vida digna, e que ja sdo garantidos

constitucionalmente, afinal ndo se pode desvincular a criminalidade de uma questéo social.

3.3.8 Direito social de previdéncia

O direito social de previdéncia surgiu devido a situacdo de vulnerabilidade e falta
de protecéo juridica dos trabalhadores. Com esse cenario, passaram a reivindicar seus direitos,
com receio de serem submetidos a situacdo de desemprego, doenga, idade avancada. Assim, a
CF/88 trouxe os principais direitos sociais do trabalhador, no intuito de fazer com que o Estado
possa adotar as medidas necessarias para sua concretizagao.

Hoje, a previdéncia social presta, basicamente, os beneficios de aposentadoria por
idade ou por tempo de contribuicdo, pensdo por morte, aposentadoria por invalidez, auxilio-
doenca, auxilio-acidente, dentre outros. O regime de previdéncia social contempla
trabalhadores de setores privados e servidores publicos civis e militares, que tém esse direito

devidamente assegurado. O art. 3° da Lei n°® 8.212/91 traz que:

Art. 3° A Previdéncia Social tem por fim assegurar aos seus beneficiarios meios
indispensaveis de manutencdo, por motivo de incapacidade, idade avangada, tempo
de servigo, desemprego involuntario, encargos de familia e reclusdo ou morte
daqueles de quem dependiam economicamente.

Paragrafo Unico. A organizacdo da Previdéncia social obedecerd aos seguintes
principios e diretrizes:

a) universalidade de participacdo nos planos previdenciarios, mediante contribuicgo;
b) valor da renda mensal dos beneficios, substitutos do salario-de-contribuicdo ou do
rendimento do trabalho do segurado, ndo inferior ao do salario minimo;

c) célculo dos beneficios considerando-se os salarios-de-contribuicdo, corrigidos
monetariamente;

d) preservagdo do valor real dos beneficios;

e) previdéncia complementar facultativa, custeada por contribuicdo adicional
(BRASIL, 1991).
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Assim, observa-se a importancia e estabilidade que a garantia da previdéncia social
oferece aos trabalhadores, como seguranca em um acidente de trabalho, um caso de doenca
através da concessdo do auxilio-doenca, uma pensdo por morte, de modo que aqueles familiares
que dependiam financeiramente do trabalhador que veio a ébito possam ter certa estabilidade,
mesmo apds a morte do familiar, entre outras situacfes previstas.

O conceito de seguridade social esta intimamente ligado ao texto constitucional, no
art. 194, o qual determina que:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de

iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos & salide, & previdéncia e a assisténcia social (BRASIL, 1991).

Inicialmente, em 1960, adveio a Lei Organica de Previdéncia Social, na qual a
aposentadoria e a pensdo estavam previstas. O Instituto Nacional de Previdéncia Social, o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico e o trabalhador rural foram posteriormente incluidos,
ainda na mesma década. Em seguida, passou a ser funcdo do Ministério da Previdéncia Social
a coordenacdo da previdéncia, quando, logo ap06s, surgiu o Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS). Resta claro que a seguridade social € um tema que faz parte do grupo dos direitos
sociais, enquanto dimensdo de direitos fundamentais do individuo, e que tem por objetivo
central a prevencdo contra 0s riscos sociais a que ele estd sujeito, vinculando o Estado a
prestacdes positivas (RODRIGUES, 2015).

Apesar de todos os problemas que se apresentam, e 0s tramites que S&o necessarios
para que se consiga implantar um cidaddo como segurado, obedecendo aos critérios
requisitados, o direito social de previdéncia apresenta certa constancia, passivel de mudancas e

melhorias, porém eficaz, apds a implantacdo do segurado.

3.3.9 Direito social de protecdo a maternidade e a infancia

Apesar de todos os mecanismos de protegdo utilizados para esse fim, consoante
com o relatério elaborado pela OIT e pelo Fundo das Nac¢des Unidas (UNICEF), estima-se que
0 numero de criancas em situacdo de trabalho infantil aumentou para 160 milhdes em todo o
mundo, isso representa um acréscimo de 8.4 milhdes de criangas nos ultimos 4 anos,
ocasionando a estagnacao do processo de aprimoramento global.

A protecdo dos direitos fundamentais desse grupo é de extrema importancia para o

desenvolvimento do pais. A CF/88 consagra, em seu art. 6°, a protecdo a maternidade e a
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infancia como um direito fundamental social, trazendo, no art. 7°, o direito de licenca
maternidade a gestante, com prazo e forma estipulados:

Art. 7° S8o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condi¢8o social:

[-]
XVIII - licenga a gestante, sem prejuizo do emprego e do salario, com a duragao de
cento e vinte dias (BRASIL, 1988).

O art. 227 da Carta Maior também corrobora com essa ideia contemporanea,
estabelecendo a protecdo a vida e a satde da crianca, determinando, inclusive, o dever do Estado
de promover programas de assisténcia integral a saude. Assim, a CF/88 supera a tradicdo
anterior, em que criancas e adolescentes detinham protecdo secundéria derivada
primordialmente dos seus genitores, tornando-os, agora, titulares de direitos. Dois anos depois
da promulgacéo da CF/88, o Brasil ainda se tornou signatario da Convencao Internacional sobre
os Direitos da Crianga (CARDOSO; LIMA, 2022).

Assim, além de normas constitucionais e legais estabelecidas, inclusive em Leis
Trabalhista e Projetos de Lei, tem-se também a Lei n° 8.069/90, conhecida como Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA), a qual forma um conjunto de principios especificos para as
criancas e adolescentes, a fim de que possam ser delimitadas as medidas sociais e juridicas que
envolvem seus interesses. De uma forma geral, esses sdo mecanismos para resguardar a infancia
e a adolescéncia, representando a importancia de protecdo desses direitos humanos.

Os planos de previdéncia social, mediante contribuicdo, também devem atender a
protecdo a maternidade, especialmente a gestante, nos termos da lei. Dessa forma, torna-se
indiscutivel a importancia do referido principio de protecdo a maternidade, posto que se
constitui em uma protegéo para a propria espécie humana e a vida.

Essa abordagem tem destaque no ambito internacional. E possivel verificar que a
OIT demonstra ser bastante sensivel as questdes relativas ao trabalho da mulher, uma vez que
amparou, através da Convengdo OIT n° 103, ratificada pelo Brasil, a maternidade, trazendo
direcionamentos sobre o direito a licenca maternidade e aos intervalos intrajornada para o
aleitamento materno.

Na pratica, a CF/88 proibe a dispensa discriminatoria de mulheres gravidas ate 5
meses apos o parto, prevendo ainda uma licenca maternidade por 120 dias de remuneragcao no
valor integral ao salario (BRASIL, 1988). Ademais, as Leis Trabalhistas (CLT), no art. 392,
asseguram as gestantes o direito de se afastar do trabalho, no minimo, 6 vezes durante a

gravidez, para a realizar exames.
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Assim, pode-se extrair a preocupacdo do legislador em assegurar a estabilidade
financeira das gestantes, inclusive nos planos de previdéncia social, tendo em vista meses em
que a mulher necessita de um amparo e atencdo maiores, especialmente no trabalho,
amparando-a e resguardando seus direitos por lei.

Existe ainda o Projeto de Lei n®2.313/2022, que busca garantir a gestante e ao bebé
o direito a assisténcia médica adequada e 0 acesso a politicas publicas que permitam o pleno
desenvolvimento da gestacao. A proposta determina que deve ser assegurado acompanhamento
médico especializado e periodico da gestacdo, por meio de equipe multidisciplinar, para apoiar
e salvaguardar a salde e a vida da gestante e do nascituro. O texto prevé também suporte
multidisciplinar a familia “[...] que assegure o parto do nascituro e a sua infancia em condigdes
dignas de existéncia” (AGENCIA SENADO, 2022, p. 1).

O ECA passou a ser um importante elo da corrente juridica, que visa assegurar 0s
direitos fundamentais, estabelecendo clausulas especificas para essa faixa etaria, como também
uma protecdo especial através da especificidade (CANOTILHO, 2003). Veja-se 0 que
estabelece 0 ECA, em seu art. 3:

Art. 3° A crianga e ao adolescente gozam de todos os direitos fundamentais inerentes
a pessoa humana, sem prejuizo da protecéo integral de que trata esta Lei, assegurando-
se lhes, por Lei ou por outros meios, todas as oportunidades e facilidades, a fim de
lhes facultar o desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual e social, em
condicOes de liberdade e de dignidade.

Paragrafo Unico. Os direitos enunciados nesta Lei aplicam-se a todas as criangas e
adolescentes, sem discriminacdo de nascimento, situacdo familiar, idade, sexo, raca,
etnia ou cor, religido ou crenca, deficiéncia, condicdo pessoal de desenvolvimento e
aprendizagem, condi¢do econdmica, ambiente social, regido e local de moradia ou

outra condicdo que diferencie as pessoas, as familias ou a comunidade em que vivem
(BRASIL, 1990).

Além do papel dos pais, familiares e do Estado sobre a tutela de direitos t&o
importantes, as empresas, escolas, judiciario e varios membros da sociedade como um todo
também devem exercer uma participacdo de destaque na protecdo dessas garantias, pois a lei
assegura os direitos fundamentais as criancgas e aos adolescentes, dentre eles, o direito a vida, a
salde, a educacdo, a profissionalizacédo e a protecdo no trabalho, mas necessitam de uma cadeia
de medidas de atuagéo.

Assim, é dever do Estado prover essa garantia constitucional, em conjunto com o
acesso a outros direitos sociais fundamentais, como uma educacdo de qualidade, meios que
viabilizem o acesso a saude, a alimentacdo e outros direitos sociais que se retroalimentam. O
art. 53 do ECA estabelece que:
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Art. 53: A crianca e ao adolescente tém direito & educagdo, visando ao pleno
desenvolvimento de sua pessoa, preparo para o exercicio da cidadania e qualificagdo
para o trabalho, assegurando-se lhes:

| - Igualdade de condigBes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - Direito de ser respeitado por seus educadores;

I11 - direito de contestar critérios avaliativos, podendo recorrer as instancias escolares
superiores;

IV - Direito de organizagdo e participacdo em entidades estudantis;

V - Acesso a escola publica e gratuita, proxima de sua residéncia, garantindo-se vagas
no mesmo estabelecimento a irmaos que frequentem a mesma etapa ou ciclo de ensino
da educacdo basica (BRASIL, 1990).

Complementado pelo art. 54:

Art. 54: E dever do Estado assegurar a crianga e ao adolescente:

| - Ensino fundamental, obrigatério e gratuito, inclusive para os que a ele ndo tiveram
acesso na idade propria;

Il - Progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio;

Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV — Atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a cinco anos de idade;
V - Acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;

VI - Oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢bes do adolescente
trabalhador;

VII - atendimento no ensino fundamental, através de programas suplementares de
material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a salde (BRASIL,
1990).

No tocante ao direito a salde, assegurado pelo ECA, tem-se a previsao legal dos

direitos das criancas/adolescentes e das gestantes:

Art. 7° A crianca e ao adolescente tém direito a protecdo a vida e a salide, mediante a
efetivagdo de politicas sociais puablicas que permitam o nascimento e o
desenvolvimento sadio e harmonioso, em condi¢Bes dignas de existéncia.

Art. 8° E assegurado a todas as mulheres o acesso aos programas e as politicas de
salde da mulher e de planejamento reprodutivo e, as gestantes, nutricdo adequada,
atencdo humanizada a gravidez, ao parto e ao puerpério e atendimento pré-natal,
perinatal e pos-natal integral no &mbito do Sistema Unico de Salide.

8§ 1° O atendimento pré-natal sera realizado por profissionais da atencdo priméria.

§ 2° Os profissionais de salde de referéncia da gestante garantirdo sua vinculagéo, no
altimo trimestre da gestacdo, ao estabelecimento em que sera realizado o parto,
garantido o direito de opgdo da mulher.

§ 3° Os servicos de salde onde o parto for realizado assegurardo as mulheres e aos
seus filhos recém-nascidos alta hospitalar responsavel e contrarreferéncia na atengdo
primaria, bem como o acesso a outros servicos e a grupos de apoio a amamentacéo.
8 4° Incumbe ao poder publico proporcionar assisténcia psicoldgica a gestante e a
mae, no periodo pré e pds-natal, inclusive como forma de prevenir ou minorar as
consequéncias do Estado puerperal (BRASIL, 1990).

Existe um esfor¢co nacional e internacional nesse meio, pois essa protecdo engloba
muitos outros aspectos, que podem estar interligados a falta de acesso a outros direitos, sendo
problemas, como trabalho infantil, abuso sexual, agressfes, falta de acesso a saude,

alimentacdo, etc. Destaca-se, portanto, a importancia e o dever estatal na implementagéo,
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manutencdo e gerenciamento dos direitos das criancas, adolescentes e gestantes, j que séo

essenciais a tantos outros direitos sociais também previstos.

3.3.10 Direito social de assisténcia aos desamparados

O direito social de assisténcia aos desamparados esta abordado no art. 203 da
CF/88, onde se determina que a assisténcia social deve ser obrigatoriamente ofertada aos
cidad&os que precisarem, ainda que ndo contribuam com a seguridade social. Nesse sentido, a
Carta Magna € considerada um marco sobre os direitos de cidadania, uma vez que estabelece,
em seu preambulo, que assegurara o exercicio dos direitos sociais como um de seus valores
supremos (CARVALHO, 2008).

A CF/88 traz a assisténcia social como um direito social, um dos trés componentes
da Seguridade Social — saude, previdéncia social e assisténcia social. Importa ressaltar que,
além da Constituicdo estabelecer, é necessaria a implementacao de programas que atendam a
populacdo mais vulneravel, por isso existem programas, como o Garantia Safra, Seguro Defeso
e Beneficios de Prestacdo Continuada, que visam atender esse fim. Ha ainda a Lei n°
8.742/93, ou Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que regulamenta a assisténcia social

e traz suas diretrizes, como:

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através
de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir
0 atendimento as necessidades basicas.

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos:

| - A protecdo social, que visa a garantia da vida, a reducdo de danos e a prevencéo da
incidéncia de riscos, especialmente:

a) a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

b) o0 amparo as criangas e aos adolescentes carentes;

c) a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho;

d) a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promog¢do de sua
integracdo a vida comunitéria; e

e) a garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal & pessoa com deficiéncia
e a0 idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de
té-la provida por sua familia;

Il - A vigilancia socioassistencial, que visa a analisar territorialmente a capacidade
protetiva das familias e nela a ocorréncia de vulnerabilidades, de ameacas, de
vitimizagBes e danos;

I11 - a defesa de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos direitos no conjunto
das provisdes socioassistenciais.

Paragrafo Gnico. Para o enfrentamento da pobreza, a assisténcia social realiza-se de
forma integrada as politicas setoriais, garantindo minimos sociais e provimento de
condicdes para atender contingéncias sociais e promovendo a universalizacdo dos
direitos sociais (BRASIL, 1993).


https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Sa%C3%BAde_no_Brasil
https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Previd%C3%AAncia_social_no_Brasil
https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Lei_Org%C3%A2nica_da_Assist%C3%AAncia_Social
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A intencdo é destinar um atendimento as necessidades bésicas da sociedade,
amparando as familias, criancas, gestantes, idosos e pessoas em situacdo de vulnerabilidade ou
que requerem o minimo de cuidado, pessoas sem condi¢fes financeiras de arcar com seu
sustento, sendo, portanto, aquelas que ndo recebem qualquer quantia, nem do Estado,
empregador ou de qualquer pessoa, para se manter, necessitando do servigo de assisténcia

social. Assim esta determinado, no art. 203 da CF/88:

Art. 203. A assisténcia social seré prestada a quem dela necessitar, independentemente
de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:

| - A protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

I1 - O amparo as criancas e adolescentes carentes;

I11 - a promocéo da integracéo ao mercado de trabalho;

IV - A habilitacdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocéo
de sua integracdo a vida comunitéria;

V - A garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutenc¢do ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a Lei.

VI - A reducéo da vulnerabilidade socioecondmica de familias em situacéo de pobreza
ou de extrema pobreza.

A CF/88 determina ainda sobre as acGes governamentais na area da assisténcia
social:

Art. 204. As acBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
| - Descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social;

Il - Participacdo da populacdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis (BRASIL, 1988).

Assim, os direitos sociais provenientes da segunda dimensdo possuem a finalidade
de possibilitar que os cidaddos tenham as necessidades basicas de uma vida digna garantidas,
buscando por isonomia de oportunidades ou, pelo menos, propiciar direitos com certo padréo
de qualidade. Por isso, deve-se procurar a viabilidade de medidas que os protejam.

Pode-se dizer que eles sdo englobados pela dignidade humana, logo, é necessario
serem colocados em prética pelo Estado, para que a sociedade possa vivenciar um minimo de
bem-estar social, objetivando evitar ou reduzir as desigualdades que existem no pais, sendo elas
de calibre econémico ou social. Assim, foram viabilizadas algumas medidas politicas e juridicas

para protegé-los ao longo dos anos.



69

3.4 Clausulas pétreas, possibilidade de emendas constitucionais e direitos sociais

Todos os direitos fundamentais devem buscar a efetividade da dignidade da pessoa
humana, visto que esse é o grande referencial do ordenamento juridico. Apesar de alguns
autores quererem elevar a dignidade da pessoa humana & posigdo de principio juridico mais
importante, a ideia é que ndo se faca qualquer hierarquia de principios, porém este acabou se
tornando valor e referéncia do Estado Democrético de Direito.

Dessa forma, os direitos sociais decorrentes da dignidade da pessoa humana
passaram a desempenhar o objetivo de serem redutores de desigualdades através, unicamente,
de investimentos estatais. Em virtude dessas inUmeras medidas que o poder estatal passou a
vincular, acabou gerando outro problema, que seria a escassez dos recursos para viabilizar tudo
iSso — 0 grande impasse para a efetivacéo desses direitos reside mesmo é na falta de financas.

Na grande maioria das vezes, ao redor do mundo, os direitos fundamentais séo o
ponto em comum necessario de maior prote¢do. Existem inumeras decisdes do Tribunal
Constitucional Alemao caracterizando esse principio como “valor juridico mais elevado” do
ordenamento. O reconhecimento da dignidade como valor inerente a pessoa humana passou a
servir de base para muitos outros direitos, recebendo qualificacdo de inviolavel.

A Suprema Corte Americana, por sua vez, reconheceu e considerou a caracteristica
de inclusdo politica dos direitos sociais:

Direitos sociais, por atenderem demandas basicas de subsisténcia, podem ajudar a
trazer ao alcance do pobre as mesmas oportunidades que estéo disponiveis a outros de
participacdo efetiva na vida da comunidade. Ao mesmo tempo, protegem contra o
mal-estar social que pode decorrer de disseminado sentimento de frustracdo e
inseguranca injustificadas. Assisténcia social, entdo, ndo é mera caridade, mas um

meio para obter as Gragas da Liberdade para n6s mesmos e para a Posteridade
(MORO, 2004, p. 281 apud FERRAZ, 2009, p. 154).

Como ja abordado, os direitos sociais estdo elencados no art. 6° da CF/88 e foram
conquistados ao longo dos anos, em decorréncia de reivindicagOes e lutas dos movimentos
sociais, por visarem garantias que ndo poderiam ser negociadas e que, muitas vezes,
retroalimentavam-se. Em virtude disso, podem ser equiparadas ao que se pode invocar como
clausulas pétreas (PEDRA, 2006).

Sendo os direitos fundamentais e, consequentemente, 0s sociais um principio
fundamental da Republica Federativa do Brasil de 1988, o contexto de cidadania também
passou a ocupar aspectos sociais e politicos, ao se caracterizar cidaddo quem nédo apenas escolhe
representantes politicos, englobando também a participacédo politico-administrativa, sendo um
ser de direitos e de participacdo (FERRAZ, 2009).
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Superado o0 entendimento a respeito dos direitos sociais, no que se refere as
clausulas pétreas, pode-se defini-las como uma caracteristica em comum de artigos da CF/88
gue ndo podem ser alterados. “Clausula” se conceitua como um artigo de uma lei ou parte de
um texto juridico que ira definir direitos ou obrigacgdes. J& “pétrea”, é um adjetivo, tudo aquilo
que é como pedra, imutavel e perpétuo.

As clausulas pétreas sdo consideradas como caminhos intransponiveis quando se
fala em reforma constitucional, sendo definida pelo Direito Constitucional como um dispositivo
constitucional imutavel. E sabido que elas visam proteger o nicleo essencial da Constituicio
de alteragbes que terminem por mutilar e/ou desconfigurar o produto elaborado pelo
constituinte originario, sendo utilizada como um dos mecanismos de prote¢do da dignidade
humana (ANACLETO, 2008).

Um dos meios para se alcancar a estabilidade de uma Constituicdo é a rigidez
constitucional, isto é, a existéncia de imposi¢oes de limitacdes ao poder reformador. Ocorre que
as modificacdes em uma Constituicdo também sdo necessarias e devem ocorrer de maneira
dindmica, ao longo dos anos, visando preserva-la, afinal, conforme a sociedade se modifica, o
Estado deve acompanhar os anseios e pleitos. Em que pese a Constitui¢do ser a lei norteadora
de um Estado e legitimar todo o seu ordenamento juridico, é evidente a necessidade de um texto
que esteja aberto a possibilidade de modificagcbes com o passar do tempo, obedecendo ao
procedimento estabelecido por ela mesma (CASALINO; PRADO, 2023).

Em alguns momentos, clausulas pétreas geram 6nus, podendo ocasionar um
engessamento nas demandas da sociedade, por isso, apenas o nucleo fundamental de uma
Constituicdo deve ser preservado — se for modificado, acarretara criagdo de uma nova Carta.
Miranda (1996, p. 129-130) entende que:

Se as Constituigdes na sua grande maioria se pretendem definitivas no sentido de
voltadas para o futuro, sem duragdo prefixada, nenhuma Constituicdo que vigore por
um periodo mais ou menos longo deixa de sofrer modificagcBes — para se adaptar as
circunstancias e a novos tempos ou para acorrer a exigéncias de solucéo de problemas
que podem nascer até da sua prdpria aplicacdo. A modificacdo das Constituicbes é um
fendmeno inelutavel da vida juridica, imposta pela tensdo com a realidade
constitucional e pela necessidade de efetividade [sic] que as tem de marcar. Mais do
que modificaveis, as constituicdes sdo modificadas. Ou, doutro prisma (na senda de
certa doutrina): nenhuma Constituicdo se esgota hum momento Unico — o da sua

criacdo; enquanto dura, qualquer Constituicdo resolvesse num processo — 0 da sua
aplicacdo — no qual intervém todas as participantes na vida constitucional.

Dessa forma, para que uma Constituicdo alcance a longevidade, ndo se pode deixar

que desgastes sejam determinantes a ponto de formarem um distanciamento diametralmente
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oposto entre as diretrizes que a sociedade vem formando e as imposicGes das clausulas pétreas
previstas.

Na visdo ideal do poder constituinte, qualquer alteracdo no que se entende por
clausulas pétreas ocasionaria a elaboracdo de uma nova Constituicao Federal, porém é prevista
a possibilidade da implementacdo de uma emenda, apresentando melhorias e adaptacdes no
texto constitucional vigente, devendo sempre se observar que essas modificagGes nunca sao
para abolir tais garantias ou deturpar os valores originais da Carta.

Na CF/88, as clausulas pétreas estdo nos itens listados nos incisos | a IV do §4°, art.
60, ndo podendo ser alterados na Constituicdo: a forma federativa de Estado, a forma de voto,
que é direto, secreto, universal e periodico, além da separacdo dos Poderes em Executivo,
Legislativo e Judiciario, e os direitos e garantias individuais.

Além dessas clausulas pétreas supracitadas, existem ainda outros artigos da
Constituicdo que podem ser interpretados como tal, por mais que ndo estejam descritos
explicitamente assim, como o direito a vida, do art. 5° da CF/88, que é um direito individual e
uma clausula pétrea, encaixando-se, conforme estabelece o inciso IV do art. 60, como “direitos
e garantias individuais”.

Nesse sentido, o STF entende que as mudancas somente poderdo ocorrer para
ampliar o objeto protegido, nunca para diminuir, menos ainda para abolir (PEDRA, 2006). A
corte suprema considera a tangibilidade da clausula pétrea, desde que preserve seu nucleo
essencial. A CF/88 assumiu um marco juridico em relacdo a esse tema, ja que incorporou um
rol maior de direitos e garantias individuais, ao mesmo tempo em que delimitou para eles o
limite de reforma das clausulas pétreas.

E interessante destacar que o dispositivo constitucional so faz referéncia a direitos
e garantias individuais, ndo expressando a terminologia social, 0 que ocasiona entendimentos
controversos. Por isso, alguns estudiosos ndo entendem os direitos sociais como clausulas
pétreas, alegando que, se fosse, 0 constituinte teria demarcado claramente no texto
constitucional (BRANDAO, 2010).

Contudo, ha militantes que defendem os direitos sociais como clausulas pétreas,
baseados, dentre outras coisas, na sua relacdo inseparavel com os direitos individuais e seu
carater fundamental, séo eles: Wolfgan Sarlet, Daniel Sarmento e Luis Roberto Barroso, por
exemplo (RODRIGUES, 2015). Argumentam ainda que a CF/88 demonstra, jA& em seu
preambulo, que o Estado Democrético de Direito ostenta uma dimensdo social (BRANDAO,
2010).
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No que tange ao entendimento do STF, existe a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°® 939-7/DF, que reconhece como clausula pétrea o art. 150, 111,
b, da CF/88, o qual aborda o principio da anterioridade tributaria, considerando-o como uma
garantia individual (MORAES, 2003).

Embora ainda néo tenha sido pacificado pelo STF, a renomada doutrina defende a
interpretacdo coerente e l6gica da CF/88, onde os direitos sociais, por serem fundamentais,
seriam clausulas pétreas, uma vez que espelham direitos individuais do cidadao brasileiro. Isto
é, seriam os direitos sociais ainda meios para a materializacdo da igualdade social, sendo este
um principio fundamental da Republica.

Para Bonavides (2013) e grande parte dos doutrinadores, conforme estabelece os
principios fundamentais presentes no Titulo | da lei, deve-se interpretar a garantia dos direitos
sociais como clausula pétrea, requerendo, ao mesmo tempo, um entendimento adequado dos
direitos e garantias individuais do art. 60. Assim, para eles, os direitos sociais recebem do
ordenamento uma garantia t&o reforcada que Ihes faz legitima a inser¢do no mesmo ambito
conceitual da expressao direitos e garantias individuais do art. 60.

Nessa perspectiva, alguns direitos sociais sdo tidos como clausulas pétreas e
representam um cuidado do legislador constituinte para assegurar a integridade da Constituicéo,
mas a total imutabilidade também pode provocar sua destruicdo, visto que a sociedade necessita
de uma Constituicdo que acompanhe seus anseios e problemas — que surgem no tempo. Dessa
forma, as emendas constitucionais se apresentam como uma alternativa para viabilizar essas
modifica¢Bes, mas, conforme ja expresso:

Art. _60 [...] 8 4° N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
??OAI\Irf.orma federativa de Estado;
Il - O voto direto, secreto, universal e periédico;

I11 - a separagdo dos Poderes;
IV - Os direitos e garantias individuais (BRASIL, 1988).

Assim, sdo essas as materias que o constituinte originario elencou como imutaveis
no fundamento constitucional do direito brasileiro. A CF/88 se preocupou com a preservacao
de alguns valores fundamentais, visando a anatomia e fisiologia do pais, e apresentou, nesses 4
aspectos, a vedacao a apresentacdo de emendas que objetivem abolir esses valores fundamentais
(CANOTILHO; LEITE, 2015).

Por conseguinte, existe o que se pode chamar de limitacGes ao poder de reforma,
que podem ser materiais ou formais. As clausulas pétreas materiais se referem a materias em

que ndo serdo admitidas reformas. A limitacdo ao poder de reforma pode ser também formal,
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que se divide em limitacGes referentes a circunstancia, ao tempo e ao procedimento
(MAIOLINO, 2011).

A limitacdo de circunstancia delimita as situagfes em que ndo podem ocorrer as
emendas, art. 60, 81°, caput da CF/88: “A Constitui¢cdo ndo podera ser emendada na vigéncia
de intervencdo federal, de Estado de defesa ou de Estado de sitio”. A limitacdo de tempo
determina o periodo em que pode ser alterada a CF/88, conforme art. 60, 85% “A matéria
constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de
nova proposta na mesma sessao legislativa”. Ja a limitagcdo ao procedimento, determina de que
forma essa alteracdo deve ser feita, estando indicada no art. 60, I, Il, I11 e §2°, caput, da CF/88:

Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:

| - De um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal;

Il - Do Presidente da Republica;

Il - de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacéo,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

§2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois

turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros (BRASIL, 1988).

Assim, tem-se que as limitaces ao poder de reformar a CF/88 possuem dois
aspectos: material e formal. As clausulas petreas representam um esfor¢co do legislador
constituinte, visando conservar a Constituicdo, mantendo seu nucleo essencial.

Dessa forma, a garantia da permanéncia da identidade da Constituicdo e de suas
mudancas constitucionais sdo sempre necessarias como meio de preservacao e conservacao
perante as transformacfes que ocorrem na sociedade. Como a maioria das garantias
constitucionais geram altos custos ao Estado, as emendas constitucionais também sdo um meio
de gerar vinculacéo e solidez na prestagédo positiva do Estado. Assim, é possivel uma emenda
para melhorar a Constituicdo vigente, inclusive referente as clausulas pétreas, mas nunca para

abolir tais garantias.

3.5 Uma problematizagéo de alcance politico, administrativo e juridico

E imprescindivel o papel do Legislativo, do Executivo e Judiciario na organizacéo
da sociedade. Em especial, ao Judiciario, é conferido o poder de guardar a Constituicdo, as leis
infraconstitucionais, o pleno funcionamento do Estado, além dos acordos entre particulares. A
diretriz mais importante, e que decorre dela todas as outras, é o dever de cumprir e priorizar

direitos humanos e as garantias de uma vida digna.



74

Assim, quando o Estado, esteja ele representado por qualquer um de seus entes,
prejudica ou deixa de prestar algumas das obrigacdes previstas no ordenamento, o particular
tem a possibilidade de recorrer a demanda juridica, com o fim de garantir a prestacao de sua
garantia Constitucional. Assim, o Judiciario passa a desempenhar, de forma una, um papel que,
necessariamente, deveria passar por diversos tramites e estagios, caso aquela demanda nédo
tivesse sido judicializada, como de planejamentos estruturais, politicos ou orcamentarios, que
ndo teriam respostas de forma imediata para beneficiar um contribuinte em si.

Quando o Judiciario determina um internamento hospitalar em um hospital pablico
que se recusa a proceder com a internacdo pela escassez de leito, mé&o-de-obra, aparelhos ou
qualquer outro fator, por exemplo, ele interfere na gestdo dos direitos sociais de salde, no
planejamento fiscal, mas, principalmente, na qualidade do servico e da assisténcia que sera
prestada. Quando ha a interferéncia juridica em alguma prestacédo de direitos sociais, toda uma
sociedade ¢ afetada, o fornecimento de todo um servico pode ser prejudicado, gerando prejuizos
instantaneos e de longo prazo.

Assim também acontece quando o Judiciario obriga o Estado a fornecer
medicamentos de alto custo a uma pessoa especifica que judicializou seu pleito, podendo gerar
sucessivos problemas nas mais diversas prestacdes e areas do Estado. Os escalGes inferiores da
justica, como os magistrados lotados nos interiores e periferias, sdo 0os que mais sofrem 0s
choques das contradigdes entre o sistema juridico-positivo e as condigdes reais da sociedade, j&
que, com a CF/88, ocorreu uma expansao dos direitos sociais e uma intervencao pablica na area
social (FARIA, 2004).

Pode-se dizer que Constituicdo e politica sdo indissociaveis e se retroalimentam,
pois a primeira é construida pela segunda, enquanto esta é delimitada por aquela e tem 0s
poderes de governo também regidos por ela. Assim, o direito é produto da politica (DIMOULLIS,
2011). Contudo, os poderes sdo autdbnomos e a atuacdo do Judiciario na vida econémica e
politica brasileira tem sido cada vez maior, alguns consideram essa participagcdo como ativismo
judicial, que estaria extrapolando os limites da funcdo, causando implica¢des no cotidiano das
pessoas e em outras esferas.

Anteriormente, muitos consideravam que tudo fazia parte da politica, hoje,
adaptando tal discurso aos acontecimentos recentes, grande parte da populacdo considera que
tudo é direito e faz parte da competéncia juridica, independentemente da autonomia, da
separacdo de poderes e da complexidade de assuntos, ocorrendo o fendmeno de judicializagdo
da politica (FARIA, 2004).
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Assim, um dos dilemas enfrentados atualmente se baseia em cobrir o fosso entre o
sistema juridico-positivo e as condi¢bes de vida de uma sociedade, em que 40% dos seus
habitantes vivem abaixo da linha da pobreza, em condi¢bes sub-humanas, cientes de que a
interferéncia judiciaria, nessas condicdes, afeta os direitos politicos, econdmicos e sociais na
totalidade.

O Executivo, por sua vez, tem a discricionariedade para alocar recursos oficiais,
conforme suas prioridades, enquanto o judiciario, em certos casos, ndo quer se sentir tolhido na
aplicacéo das leis sociais, constatando-se um conflito de discricionariedades (FARIA, 1998).
N&o adiantara o Judiciario continuar com esse papel impositivo, que, as vezes, alivia o problema
de um cidaddo, mas prejudica toda uma sociedade. Eles, assim como politicos, gestores e
cidadéos, devem procurar meios de atacar as origens dos problemas, cientes de que resultados
positivos vém da somatizagdo de inimeras ideias e medidas.

Nesse sentido, esse ativismo se torna mais grave em uma sociedade tdo desigual
como a do Brasil, pois acaba transmitindo a ideia de uma harmonia inexistente, colocando em
risco a efetividade dos direitos humanos e sociais de terem condi¢Ges de aplicabilidade e
efetividade cada dia mais raras (FARIA, 1998). Para King (2012), a funcdo do Judiciario na
realizacdo do controle de politicas publicas deve ocorrer como meio de aperfeicoamento da
prestacdo desses direitos:

A principal funcéo da atuacéo judicial na tutela dos direitos sociais é aquela que centra
mais esforcos na analise do processo decisério pertinente a tutela do direito social
vindicado e menos no exame da protecdo conferida pelo Estado a determinada
situacdo. O juiz procura formar juizo acerca da adequa¢do do fundamento subjacente
a acdo ou omissdo do Estado, da plausibilidade de suas promessas e da validade de
suas conclusbes, bem como sobre a participacdo concedida durante o processo
decisério, a existéncia de politicas publicas alternativas e (quando for o caso) a
compatibilidade do resultado da decisdo com o nlcleo conceitual do direito em
evidéncia. Para provar que houve violagéo ao direito, ndo é suficiente mostrar que
alguém foi preso sem prévia oitiva, ou que foi retirado de casa sem necessidade
substancial ou que foi proibido de falar num debate politico. E necessario tomar prévio
conhecimento da justificativa apresentada pelos agentes do Estado, salvo (em raras
excecdes) nos casos em que 0 ordenamento juridico estabelece uma obrigacdo
absoluta que confira de forma inequivoca um direito a ser exercido em situacdes
especificas. De forma semelhante, ndo faz sentido acreditar que a demonstracéo de
um minimo social ndo alcancado (ainda que haja recursos para supri-lo) é suficiente

para emitir uma conclus@o sobre a existéncia ou ndo de violagdo aos direitos sociais
(KING, 2012, p. 107-108).

No Brasil, 0 que se tem reparado, ha alguns anos, é a litigiosidade do interesse
publico, que tem se mostrado mais intrusiva do que a tradicional tutela jurisdicional, pois, além
de impor ao administrador uma forma de atender a uma determinada politica publica, que possui

meios de atuacgdo projetados, interfere também no modo de implementacéo da politica, atuando
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potencialmente no &mbito do legislador, podendo ndo haver regime legal para aquele caso ou,
até mesmo, quando o magistrado o desconsidera.

Alguns doutrinadores, como Mauro Cappelletti, advertem a comunidade juridica
sobre a impossibilidade de juizes na intervencdo de politicas publicas para tutelar direitos
fundamentais de indole social (QUINTAS, 2016). Porém, ndo se pode dizer que a atuacao da
corte constitucional nesses casos S0 agrava os problemas, ao contrério, a participagdo dela, bem
como alguns mecanismos previstos, a propria intervencéo federal, por exemplo, sdo garantias
de preservacao, do funcionamento do sistema e demonstram sua importancia em momentos de
crises. Quando o proprio poder constituinte derivado viola algum dispositivo, deve o Judiciério,
mais precisamente a Corte Suprema, intervir.

Alguns defendem uma ampla intervencao judicial na realizacdo dos direitos sociais,
argumentando que 0s processos judiciais servem exatamente para corrigir falhas no sistema
publico, defendendo, ainda, que as demandas judiciais refletem a maturacdo de um amplo
movimento civico para fazer acontecer os direitos sociais (QUINTAS, 2016).

No Brasil, consolidou-se uma adjudicacdo de direitos sociais que ja eram
constitucionalmente garantidos, ocasionando uma disfuncao na politica publica, além de gerar
resultados duvidosos. O protagonismo do Judiciario na defini¢do e implementagéo dos direitos
sociais conduz a desestruturacdo da acdo administrativa e atrofia a Administracdo Publica,
acarretando a perda de previsibilidade da funcdo administrativa.

Tudo isso € ocasionado também pelo fato de o ativismo judicial ndo ser capaz de
reordenar a atividade administrativa, ndo importando quantos precedentes judiciais existam —
eles ndo possuem aptiddo para substituir a funcéo e a previsdo do administrador publico. Cabe
aos Orgdos destinados a executar as leis apenas presumir sua Constitucionalidade como
condicdo de uma previsivel e eficaz execucdo (MORAIS, 2006).

A prética judicial brasileira, no que tange a implementacdo dos direitos sociais,
mostra-se, por isso, equivocada, seja devido aos fins que elege, seja pelos meios que adota
(QUINTAS, 2016). Em relacdo a politica, pode-se dizer que o Estado é a sede institucional
dela, que influencia tomada de decisdes por meio de a¢les coletivas, tem um mecanismo de
funcionamento préprio e o objetivo é transformar as instituicdes e as relacdes sociais de forma
extremamente racional.

Para determinar se um assunto é politico, ndo ocorre de maneira tdo objetiva, pois
depende da postura da sociedade sobre determinados temas, sendo consideradas decisdes
politicas aquelas questdes publicamente discutidas e dependentes de uma decisdo coletiva, e

ndo sendo politico a decisdo que, em algum momento, dependa de algum particular. Satde
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publica, por exemplo, deve ser um assunto politico, porém alguns municipios gastam mais com
sua camara municipal do que com o setor de salde publica. Assim, acabam deixando a
populacdo mais carente de um servico tdo essencial, ocasionando a extrapolacdo dos papeis e
intervencdo do Judiciario ou do préprio cidaddo para agir politicamente, juridicamente ou de
forma ilegal, para impor mudangas sociais.

Dessa forma, ndo existe uma esséncia da politica que seja imutavel no tempo e no
espaco. Questdes juridicas, aparentemente técnicas, também acabam sendo objetos de uma
decisdo politica. Assim, o direito necessita da politica para ser aplicado, como também tenta
limitar a politica e fixar suas responsabilidades, prevendo uma série de garantias. Ja as
responsabilidades administrativas, decorrem da lei e da politica, devendo ser vinculados a
diretrizes expressas, a0 bem comum e a principios, como moralidade, impessoalidade, etc.
Porem, ao serem praticados de forma legal, possuem independéncia.

Assim, é obrigatorio e indispensavel, a administracdo publica, um planejamento
prévio financeiro que priorize e possibilite o desenvolvimento social para garantir a prestagdo
dos direitos estabelecidos no ordenamento juridico, de modo a evitar a imposicdo de medidas
pelo Judiciario sem qualquer estudo social prévio — atitudes que atingem e desequilibram todo

um sistema de acOes estatais.
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4 A NECESSIDADE DE REFORMA NO PACTO FEDERATIVO

4.1 O planejamento e o desenvolvimento social

Os poderes publicos, medidas administrativas, decisdes judiciais e politicas

publicas, todas as diretrizes devem convergir de modo a propiciar mais direitos sociais e a
dignidade da pessoa humana. Assim, o Estado Democréatico de Direito necessita ser forte e
atuante, por meio de prestacGes positivas a sociedade. Conforme estabelece o art. 3 da Carta
Magna:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil:

I - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - Garantir o desenvolvimento nacional;

I11 - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e

regionais;

IV - Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo (BRASIL, 1988).

As politicas publicas estao definidas como principios e metas coletivas conscientes,
que direcionam as atividades estatais ao interesse publico, devendo interligar o planejamento
de um municipio, por exemplo, ao orgamento e as medidas publicas. Elas encontram respaldo
juridico na Constitui¢do, na legislacdo infraconstitucional, em normas infralegais e, até, em atos
administrativos (GOTTI, 2012).

A operacionalizacdo é um dos pontos de extrema importancia, além disso, a forma
de criacdo e de desenvolvimento das politicas publicas devem estar consoantes com as diretrizes
constitucionais e alinhadas a ordem juridica. A validade das agdes administrativas em prol
desses fins ficard submetida a uma possivel apreciagéo pelo Judiciario. Dessa forma, as politicas
publicas devem estar sempre vinculadas aos comandos constitucionais, que visam blindar e
efetivar os direitos sociais (SILVA; LEAL, 2021).

Assim como as ideias pregadas por Dworkin (2012), de questionamentos em
relacdo a um povo que afirma governar a si proprio, mas ndo possui geréncia sobre as leis que
atuam sobre ele, as politicas publicas devem possuir uma relacéo estreita com a democracia. A
participacao popular nas etapas para implementacédo e continuidade de um regime democratico
se mostra essencial, até para atuar como condicdo de sua eficiéncia. Os eleitos
democraticamente representam a maioria dos cidaddos e, portanto, detém a obrigagéo de criar
e desenvolver politicas publicas eficazes, tanto para a maioria que o0 elegeu quanto para as

minorias, empenhando esforcos para atender ao pleito de todos.
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O Estado passa a ter necessidade de formular objetivos que possam ser
implementados, demandando planejamento para a introducéo e efetivacdo, ndo sendo contrarias
as diretrizes constitucionais e sociais, devendo estabelecer metas e escolher prioridades. Apesar
de a CF/88 néo exigir expressamente a imposi¢do de metas fixadas, ainda assim, seu art. 174
estabelece que:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerd, na forma da Lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo

este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado. (Vide Lei n°
13.874, de 2019) (BRASIL, 1988).

O planejamento, seja tributério, fiscal, ambiental, de transito ou de ordem social, é
essencial para qualquer execucdo ou decisdes do Estado. Ele ndo se restringe apenas ao
planejamento financeiro, pois tem o fim de avaliar o processo de interferéncia na redugédo, bem
como no aumento de desigualdades sociais, e zelar pelos compromissos pré-estabelecidos
constitucionalmente. Nesse sentido, Gotti (2012, p. 201) argumenta que:

Embora se venha dispensando crescente atencdo ao planejamento, seus metodos e
componentes basicos relacionados a politica social, a énfase ainda recai sobre as
dimensbes econdmicas que envolvem tais processos. Assim, 0 processo de
planejamento tem sido, em grande medida, relacionado com problemas econdmicos
e, portanto, reduzido aos parametros de analise econdmica. Desse modo, a
racionalidade prevalecente na maioria dos institutos e drgdo de planejamento que
atuam no setor publico esta baseada, de certa forma, na chamada racionalidade custo-
beneficio. As dimensdes econdmicas envolvidas no planejamento social,
especialmente a determinagdo da viabilidade econdmica de programas sociais,
constituem um aspecto, sem duvida, muito importante. No entanto, ha outros

componentes, especialmente politicos e sociais, que tém um peso tanto ou mais
importante quanto o da analise econdmica.

Resta claro que os planejamentos econémico e social estdo interligados, até porque
gquem pbe em pratica um planejamento econdmico, ira interferir diretamente na politica social,
assim como o contrério. E importante que, antecipadamente, seja feito um amplo estudo acerca
das liberacdes dos planos de agdes, cronogramas, pessoas afetadas, avaliacdo das estratégias,
resultados obtidos e outros elos, para que se possa ter uma agédo efetiva na concretude dos
direitos sociais ao longo dos anos.

Para isso, a elaboragéo, aprovagéo e execucdo dos orcamentos passaram a ser um
dos principais instrumentos de exercicio do poder, na medida em que nao seria necessaria
apenas uma previsdo de receitas e despesas, mas também uma interligagéo entre o planejamento
dos programas de governo e as politicas publicas a serem desenvolvidas em um periodo
determinado.

Um orgamento-programa estabelece alguns critérios do plano de medidas, por

exemplo, quais acdes devem ser tomadas para tal fim, qual a magnitude dos projetos, o
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momento ideal e a forma com que deverdo ser empreendidos, assim como outros parametros.
A lei estabelece mecanismos para auxiliar no planejamento e desenvolvimento social, o art. 2
da lei n°® 4.320/1964 estatui, basicamente, um conceito para orgcamento, enquanto o art. 165 da
CF/88 engloba inimeras defini¢des e formas, a fim de valorizar o planejamento tributario. A
Carta Magna estabelece que o plano plurianual determinard o enfoque mais regional as
diretrizes, objetivos e metas, no que tange & Administracdo Publica Federal (GOTTI, 2012).
Ja em relacdo a Lei de Diretrizes Orgamentarias, por exemplo, novidade da CF/88,
0 objetivo é orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual, prevendo metas e prioridades,
incluindo para o ano subsequente. Importante salientar que deve observar alguns principios,
como do equilibrio-orcamentério, da universalidade e da programac&o, como estipula o art. 165

na sua integralidade:

| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias;

I11 — 0s orcamentos anuais.

81° A Lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo pulblica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada.

829 A Lei de diretrizes orcamentérias compreenderd as metas e prioridades da
administragcdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da Lei orcamentéria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislagdo tributéria e estabelecera a politica de aplicacéo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

83° O Poder Executivo publicard, até trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre, relatorio resumido da execugdo orcamentéria.

84° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo
serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.

85° A Lei orcamentaria anual compreenderé:

| — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico;

Il — o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

I11 — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administragcdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo poder publico.

86° O projeto de Lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢Ges, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

87° Os orcamentos previstos no § 50, | e Il, deste artigo, compatibilizados com o
plano plurianual, terdo entre suas funcbes a de reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional.

88° A Lei orcamentéria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e
a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de
créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por
antecipacdo de receita, nos termos da Lei.

89° Cabe a Lei complementar:

| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizacdo do plano plurianual, da Lei de diretrizes orgamentarias e da Lei
orcamentaria anual;
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Il — estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta, bem como condi¢6es para a instituigdo e funcionamento de fundos (BRASIL,
1988).

Essa prioridade dos fins orcamentarios destinados a concretizacdo dos direitos
sociais deriva ndo s6 dos artigos da Constituicdo e de leis federais, mas também de tratados
internacionais ratificados pelo Brasil. Assim, resplandece que as escolhas sobre os gastos
publicos séo frutos constitucionais e politicos, ja que, para a realizacdo de direitos sociais, ha
uma demanda de implementac&o de recursos publicos limitados, sendo necessario que aja uma
combinacéo e priorizacdo desses planejamentos e orcamentos, visando alcancar a viabilizacdo
dos direitos sociais e o consequente desenvolvimento social.

Dessa forma, foi instituido o Fundo de Participacdo dos Estados-Membros e dos
Municipios, que consiste na transferéncia dederal, aos estados, municipios e Distrito Federal,
cujo objetivo é equalizar a capacidade fiscal das unidades federativas, conforme previsao no
art. 159, da CF/88, garantindo o repasse de 48% dos principais impostos da Unido —o IR e 0
IPI — além de permitir a partilha do ICMS e do Imposto Sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) dos Estados-membros.

A implementacdo de planejamentos deve ser seguida por todos os entes, sendo
essencial para a realizacdo de fins sociais — a averiguacao dos resultados também faz parte da
implementagio de um programa. E necesséaria a observancia dos pontos que precisam de
aprimoramento, ao longo do tempo, os itens que apresentam bons resultados também podem e
devem receber ajustes. Nesse sentido, a participacdo dos municipios na fase de implementacéo
e acompanhamento de resultados é muito importante, pois eles sdo 0s entes mais proximos ao
cidadéo.

O ordenamento juridico determina que existe o dever de se utilizar o maximo de
recursos disponiveis para atender demandas sociais, estando essa diretriz estabelecida no Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e no Protocolo Adicional a
Convencdo Americana de Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais.

O efeito do termo “o maximo de recursos disponiveis”, para 0s municipios, abrange
tanto os recursos disponibilizados pelo Estado, como os oriundos de Comunidades
Internacionais. Por isso — essas normas possuem posi¢ao de Constitucional —, mesmo que por
motivos de crise, 0s signatarios devem cumprir as obrigagdes internacionais, ndo podendo
ocorrer contingenciamento de verbas destinadas a direitos sociais, conforme estabelece a Lei
de Responsabilidade Fiscal (GOTTI, 2012).
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Ainda assim, esses programas sdo prejudicados, devido a restricdo que ocorre pela
falta de monitoramento e acesso a informacdo — cada estado possui discricionariedade sobre
qual area ira aplicar as medidas que achar mais apropriadas para a situacdo. Posto isso, a
sociedade possui direitos, mas tem o dever de fiscalizar e cobrar, por meio de medidas judiciais
ou extrajudiciais.

A participacdo dos municipes, através da inser¢do comunitaria de representantes de
bairros, o Conselho Tutelar, o Conselho Municipal de Salude, todos ao seu turno, deve cumprir
um importante papel na efetivagdo de direitos sociais. Nessa perspectiva, eles devem
demonstrar uma maturidade constitucional do exercicio da cidadania, para que possam cobrar
direitos de forma eficaz.

Os indicadores sociais também exercem um papel muito importante na averiguacao
de politicas publicas necessarias, ja& que a execuc¢do de direitos sociais deve ser uma busca
constante do Poder Publico. Além disso, antes de se tracar qualquer planejamento, sdo 0s
préprios indicadores e 0 acesso a informac&o que irdo contribuir para a decisdo de qual direito
social estd mais carente de efetivacao.

Nesse interim, a reforma no Pacto Federativo ira contribuir no aspecto da previsdo
e do planejamento do desenvolvimento social, principalmente dos municipios, pois sera
concedida mais autonomia financeira e, consequentemente, participativa a esses entes nas
programacOes e execucBes. Dessa forma, ja que sdo os entes mais proximos da populagéo,
conseguiriam melhor qualquer medida social e orcamentaria, bem como uma defasagem nas

prestacdes sociais, ressaltando a importancia do papel e dos desempenhos das cidades.

4.2 O papel e o0 desempenho dos municipios

Como ja esclarecido anteriormente, o sistema politico brasileiro é caracterizado e
funciona como uma federacdo. Com isso, 0 poder ndo é centralizado no governo federal,
possuindo os estados e municipios, autoridades em assuntos especificos. As cidades
desenvolvem papeis fundamentais a sociedade, e os trés niveis de governo possuem
competéncias proprias.

Visando organiza-las, o Pacto Federativo foi imposto pela CF/88, estipulando,
assim, um conjunto de normas que estabelecem obrigacOes financeiras, arrecadacdo de
impostos, atuacdo dos entes federativos e leis em prol da concretizacdo dos direitos sociais. O
federalismo, em si, necessita da Unido e dos Estados-membros como elementos fundamentais

de existéncia, porém o municipio € uma heterodoxia caracteristica do Estado Federal Brasileiro.
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A figura de comuna foi resultado de problemas regionais estabelecidos por meio de
Constituicdes Estaduais e as divisdes de competéncias (FERRAZ, 2009). Atualmente, sdo
multiplas as formas de organizacdo das cidades, nos varios tipos de ordenamentos juridicos,
sejam em Estados Unitarios ou Federais.

Existiram crises no modelo de federalismo adotado no Brasil, e alguns apontam o
municipalismo como uma solugdo local. O federalismo brasileiro, mais especificamente na
década de 1980, passou por um processo de descentralizacdo de significativa importancia para
as cidades, foi quando elas passaram a integrar o sistema como um ente federativo, 0 que
aumentou significativamente suas receitas, principalmente através de transferéncias dos estados
e da Unido, como também seu papel e obrigacdes prestacionais.

No Brasil, os municipios apareceram conforme a tradi¢cdo portuguesa, surgindo
como vilas e se tornando grandes centros de decisdes politicas, desde a época colonial. A CF/88
ndo hesitou em determinar que a Republica Federativa Brasileira ¢ formada pela Unido
indissoltvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, possuindo as cidades as mesmas
caracteristicas dos Estados-membros.

Assim, a municipalizacdo é uma das caracteristicas mais atuais do federalismo
brasileiro e teve consequéncias importantes para as politicas sociais, visto que foi uma opgéo
aderida com o objetivo de pér fim a crise do federalismo que se instaurava (SOARES;
MACHADO, 2018). As varias cidades brasileiras que surgiram advém das inumeras
Constituicdes ao longo da historia. Nesse contexto, houve uma facilitacdo nos processos de
criacbes, mas, principalmente, apds a CF/88, ocorreu um grande aumento delas (PREDIGER
etal., 2022).

Essa proliferacdo de emancipagdes ocasionou a imposicdo de freios a novos
processos emancipacionistas. Um dos primeiros foi estabelecido pela Emenda Constitucional
n° 15, de 1996, mas houve a auséncia da regulamentacdo prevista, 0 que ocasionou muitos
desentendimentos entre 0s Municipios que estavam em processo de emancipagdo (BRANDT,
2010). Veja-se a tabela abaixo sobre como ocorreu 0 processo de municipalizacdo, avaliando
as populacdes locais e 0 nimero de cidades criadas ao longo dos anos, antes e depois da emenda,

cientes de que ndo se incluiam as capitais:
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Tabela 1 — Municipios por Estado criados apos 1988°

10 2.088/1.500 21 47,6 335
5 7.000/5.500 101 4 12,2
948 15 46,7 64,8
- 965 61 - 33,7
50 12.541/8000 416 12 10,1
6 5.000/10.213 183 3,3 16,7
12 8.600%** 77 15,6 19,1
52 3.000 / 2.000 245 21,2 24,5
81 1.000 216 37,5 14,6
45 3.040/4.000 138 32,6 23,5
5 9.635/5.781 76 6,6 16,7
130 3.000 / 2.000 852 15,3 13,6
38 5.000 / 10.000 142 26,8 25,1
52 1.00 5.000 222 23.4 7,6
- 81 5.000 308 20,4 13,2
‘Pernambuco 17 10.000%* 183 93 11,1
104 4.000 221 47,1 10,1
- 24 6.393 01 26,4 12,3
'Rio Grande do Norte 16 2,558 166 9,6 14,9
165 1.800 496 33,2 11,5
29 6.155 51 56,9 21,8
7 2.471 14 50 49,1
94 5.000 / 1.796 / 5.000 292 32,2 17,9
73 1.000 644 11,3 17,2
- 1 6.000 74 1,4 19,6
77 2.000 / 1.200 / 3.000 138 68,8 25,8
Total 1181 5,533 xx*

Fonte: Brandt (2010, p. 63).

Além do nimero de habitantes, outros tipos de restricdes foram flexibilizados nas
legislacbes estaduais, a exemplo da representacdo minima para o inicio do processo
emancipatorio que, em 1967, era de 100 eleitores locais e, depois, em alguns estados, passou a

depender da iniciativa de apenas 1 parlamentar estadual. O tamanho das cidades, em relacéo ao

° Populagdo minima requerida para a emancipagéo antes de 1988, e porcentagem sobre o total de Municipios *Dois
ou trés parémetros significam as sucessivas mudancas no requisito. A partir da Emenda Constitucional no 15, de
13/09/1996, o critério de populacéo anteriormente estipulado deixou de ser valido. **Proibidas emancipacdes
até 1999. ***Proibida a divisdo de munic. Emancipados nos Gltimos 50 anos. ****Exclui as capitais dos Estados
e a Capital Federal.



85

critério populacional, destaca-se nas emancipacdes observadas na década de 90, a partir da nova
Carta. Em 2007, dos 5.564 municipios existentes, 1.364 tinham sido instalados nos anos
anteriores e mais da metade possuia menos de 5 mil habitantes.

A criacdo de cidades também foi muito ocasionada devido a um volume
significativo de recursos derivados do Fundo de Participagdo dos Municipios, que valorizava
cidades que detinham um menor contingente populacional para gerar sua propria renda, porém
o volume de emancipacdes acabou agravando algumas situacdes, como a falta de critérios para
distribuicéo, por exemplo.

A instancia municipal formou um sistema federativo tridimensional, em que o
municipio passou a ser o ente que melhor exprime valores de cidadania e liberdade
(ZIMMERMANN, 2005). Atualmente, a propria cidade elabora sua lei organica, dentro dos
parametros estabelecidos pela Constituicdo, possuindo, em tese, sua capacidade de
autogoverno, de legislacdo e de autoadministracdo (ALMEIDA, 2007). Rui Barbosa (1933)
exp0Os a importancia deste ente. Para ele, ndo existe Estado sem municipalidades ou, até mesmo,
uma nagdo sem cidades.

Os municipios sao regidos por suas leis locais e com inimeras distingdes entre elas,
nédo so pelas regides e climas diferentes, mas também pela parte histérica, politica e social de
uma comunidade local. Eles sdo os entes que ficam mais préximos a sociedade e, por isso,
conhecem as necessidades de forma mais especifica, sendo coordenados de maneira
suplementar, ficando responsaveis por instituirem impostos, taxas, contribuicdes — sendo elas
de melhorias ou sociais —, além de gerirem repasses financeiros constitucionalmente,
assegurados através do Fundo de Participacdo dos Municipios, a fim de atenderem a demandas
sociais — assim, eles exercem suas competéncias tributéarias. Alex de Tocqueville definiu que o
papel das cidades é importante, pois:

E na comuna que reside a forca dos povos livres. As instituicdes municipais estdo para
a liberdade como as escolas primarias estdo para a ciéncia: pde-na ao alcance do povo.

Sem instituicGes comunais, uma nacgdo pode dar-se um governo livre, mas ndo tem o
espirito de liberdade (TOCQUEVILLE, 1993 apud ZIMMERMANN, 2005, p. 54).

Essa composicdo pluralista contribui para transformar o Estado Federal em um
agente regulador de uma convivéncia harménica, sendo salutar, devido ao tamanho do territério
nacional (ZIMMERMANN, 2005). Nessa esfera, os gastos publicos costumam ser mais
delineados, visando evitar a discricionariedade das autoridades, em especial as municipais.

Nesse sentido, as leis organicas devem seguir um planejamento harménico com a Constituicao,
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obedecendo a certos parametros estabelecidos pela triparticdo legislativa, que advém da Carta
Magna, desenvolvendo seu plano plurianual e diretrizes.

O plano diretor de desenvolvimento integrado, por exemplo, é para ser elaborado
pelo Poder Executivo local, passando por votacdo e aprovacao junto a Camara de Vereadores.
Através dele também se procura atender, mesmo que parcialmente, alguns direitos sociais, que
séo garantias da populagdo. Em tese, quando esses entes passam a ter autonomia financeira,
estdo aptos para uma atividade de ordenacdo de seu territorio, através do processo legislativo
local, obedecendo a supremacia do interesse publico, que deve garantir melhores condicGes
sociais (FERRAZ, 2009).

Ocorre que inimeros municipios espalhados pelo Brasil sdo extremamente
pequenos e economicamente inviaveis, ndo possuindo uma densidade demografica razoavel,
muito menos contribuintes suficientes, o que ocasiona uma dependéncia em relacdo aos
recursos dos governos estaduais e federal para poder sustentar a maquina publica inerente a um
municipio — como Cémara de Vereadores, gabinetes, prefeituras, além da vinculacdo da
efetividade de oferta dos direitos sociais estabelecidos na Constituicdo, ocasionando, muitas
vezes, a prestacdo de um servigco de ma qualidade.

E interessante destacar que ndo é possivel o gerenciamento total da Uni&o ou do
estado sobre 0s repasses que acontecem, por isso tambem muitas pessoas acabam subordinadas
e dependentes do funcionalismo publico naqueles entes, ja que essa é a fonte mais “certa” e
confiavel de renda, quando se fala de cidades estagnadas em desenvolvimento. Muito desse
cenario atual surgiu em decorréncia da facilitacdo da criagdo de municipios, sobrecarregando a
maquina publica, principalmente entre os anos de 1989 até 2007%°.

E impossivel tracar todos os temas que podem ser abordados por matérias
municipais e que abrangem a efetivacdo de previsdes sociais, pois eles sofrem mudancas
consoante as variagdes locais, de épocas, entre outros critérios que atendam a necessidade de
cada localizacdo (FERRAZ, 2009).

Muitos assuntos nunca foram abordados de forma taxativa pela lei fundamental,
ndo podendo o rol ser esgotado, devido aos inimeros assuntos inerentes a uma comuna e aos
direitos sociais dela. E natural que a maioria das matérias de competéncia exclusiva dos
municipios ndo seja enumerada na Constituicdo Federal, sendo vélida a ideia de que, se é de

interesse de uma cidade, é predominante a fixacdo de competéncia exclusiva dela. Isso ocorre

10 Informagao disponivel em:
https://aprece.org.br/blog/municipio/mulungu/#:~:text=A%20popula%C3%A7%C3%A30%20tota%201%20do%
20munic%C3%ADpio,%2C65%2C%20segundo%200%20IBGE.


https://aprece.org.br/blog/municipio/mulungu/#:~:text=A%20popula%C3%A7%C3%A3o%20tota%20l%20do%20munic%C3%ADpio,%2C65%2C%20segundo%20o%20IBGE
https://aprece.org.br/blog/municipio/mulungu/#:~:text=A%20popula%C3%A7%C3%A3o%20tota%20l%20do%20munic%C3%ADpio,%2C65%2C%20segundo%20o%20IBGE
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porque a atividade humana é multifaria e o progresso requer novos recursos a disposi¢ao do

homem e da sociedade que, muitas vezes, ndo foram previstos (MEIRELLES, 1989).

A prestacdo de novos servi¢os por um municipio pode ser requerida de acordo com

cada situacdo e deverdo ser desenvolvidas nas Leis Organicas respectivas. Ainda assim, é

possivel determinar algumas matérias que sao essenciais a toda cidade, por serem basicas e
derivadas da lei, a saber (FERRAZ, 2009):

VI.

VILI.

Salde Publica, que abrange ndo sé um Sistema Municipal de Saude, farmacias
populares, prontos-socorros, servicos de salde e dentarios, mas também de
abastecimento de agua potavel, servicos de esgoto, vigilancia sanitaria;
Educacdo, lazer, cultura e turismo. Em relacdo a educagéo, engloba o ensino,
principalmente infantil e fundamental, que sdo exigéncias constitucionais, além
de bibliotecas, centros comunitarios, entre outros. Ja no turismo, na cultura e no
lazer, ttm-se medidas que se complementam para promover o turismo local,
com exposicdes e feiras, atendendo, assim, o turismo e o lazer, quadras
poliesportivas, parques infantis;

Circulacdo e Transporte, medidas que visam a implantacdo e melhoria do
transporte puablico coletivo intramunicipal, circulacdo urbana, meios
alternativos de transporte, conserto de buracos e bueiros, fixacao de locais para
estacionamentos, indicacgdes de placas, faixas, etc.;

Seguranca e Defesa Civil, com ac¢des, como fixacdo e modificacdo da Guarda
Civil Municipal, protecdo do patriménio pablico local e cooperagcdo com o
Corpo de Bombeiros Militares na resolugéo de problemas emergenciais;
Protecdo ao Trabalho Industrial e Comércios, através da adogdo de medidas,
como gestdo dos mercados, impostos (IPTU, ISS e ITBI), taxas e contribuicdes
de melhorias, alvards para o comércio, concessdao de licencas para
estabelecimentos, remissdo de dividas (sem interesse publico justificado),
elaboracéo do Plano de Investimentos, Lei de Diretrizes Orgcamentérias e a Lei
do Orcamento Anual, etc.;

Politica e assisténcia social, mediante melhoria nas condi¢bes de vida da
municipalidade, problemas relacionados a moradia, desabamentos, explosoes;
Politica Urbana, abordando normas de edificacdo, loteamento, zoneamento
urbano e rural, reparos em prédios publicos, iluminagdo, jardinagem, coleta de

lixo, limpeza puablica, servigos funerarios, obras em vias publicas, entre outros.
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Agora, imagine precisar, minimamente, prestar servi¢os nessas areas elencadas,
fornecer profissionais para desempenha-los, custear todo o aparato necessario da maquina
publica municipal e ndo possuir uma arrecadacdo suficiente para financiar esses servigos e
depender de repasses de outros entes — isso € 0 que acontece em varios municipios brasileiros,
por ndo haver uma reforma federativa.

Além disso, as cidades abrangidas pela ideia da reforma federativa possuem como
agravante uma baixa densidade demografica para usufruir de tudo que é empenhado para
financiar o aparato municipal e suas obrigagcfes constitucionais, ou seja, nada justifica a
existéncia de entes nessas condi¢des. Os municipios sdo pessoas juridicas de direito pablico
interno, conforme estabelece a CF/88, sendo obrigados a programar suas receitas e despesas
publicas, devendo a previsdo de gastos ser equilibrada com seus rendimentos. Esses
planejamentos municipais derivam também da obrigacdo prestacional dos direitos
fundamentais, resguardados e tdo essenciais a uma vida digna (FERRAZ, 2009).

Assim, as cidades devem obedecer as limitagdes impostas pela Carta Magna, ndo
interferindo em areas de atuacdo de outros entes, tanto material quanto legislativa, porém, no
que tange a materia de interesse municipal e da populacéo local, ele é o0 ente mais competente
e proximo para viabilizar meios de adequacao para realizacdo de direitos sociais, de qualidade
de vida, de cidadania, inerentes a dignidade da vida humana. Por isso, é necessario que eles
detenham autonomia em varios aspectos para poderem adotar medidas em prol da comunidade
na direcdo da efetivacdo de direitos sociais e, para isso, é preciso que seja garantida autonomia

municipal no quesito administrativo e, principalmente, no fiscal.

4.3 A necessidade de autonomia municipal na efetivacdo de direitos sociais no Brasil

Como ja esclarecido anteriormente, os entes federativos precisam de previsdo
administrativa e legal para o planejamento or¢camentario e o desenvolvimento social — um esté
ligado ao outro. Medidas precisam ser tomadas, obedecendo as diretrizes or¢camentérias
dispostas na Constituicdo, bem como o papel de atuacdo de cada ente. Em virtude disso, ndo
tem como se falar em autonomia plena sem recursos financeiros apropriados.

Ademais, a implementacdo de programas que visem atender demandas sociais
garantidas constitucionalmente € necessaria para se resguardar a dignidade humana, porém
necessitam de verbas e prioridades de atuacdo. Como o sistema politico brasileiro é
caracterizado e funciona como uma federacgdo, o poder ndo é centralizado no governo federal,

possuindo, os estados e municipios, autoridades em assuntos especificos. Até hoje, tem-se um
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sistema ainda muito dependente da Uni&o, prejudicando esses outros entes, tornando mais fragil
o sistema federalista.

Existe, mesmo que disfarcadamente, uma crise no federalismo brasileiro, no qual
os estados e 0s municipios sdo pautados por uma formalidade ideal que ndo se concretiza, muito
também devido a volatilidade e lacunas legais, gerando, assim, mais guerra fiscal,
endividamento de Estados, concentracdo de receitas tributarias na esfera federal, emancipagdes
sem critérios definidos e problemas de todos os tipos.

Uma crescente demanda de prestacdes sociais passou a ser incumbida para estados
e municipios atenderem, enquanto a Unido acabou concentrando ainda mais recursos,
demonstrando uma centralizagdo, na pratica. Nesse tocante, o ex-presidente, Michel Temer,
afirmou que:

A Unido foi trazendo para si a grande massa dos tributos, tanto que a propria chamada
Contribuicdo de Movimentacdo Financeira, a CPMF, no primeiro instante foi o
imposto, imposto provisorio de movimentagdo financeira e como imposto era
partilhavel pelos fundos de participacdo dos Estados e dos Municipios. Quando a
Unido se deu conta disso, ela mudou a denominacéo ao fundamento de que mudando
a denominacdo mudaria a natureza juridica. Coisa curiosa isso. Quando vocé mudar a
denominacdo, ndo muda a natureza juridica. E assim passou a ser contribuicdo para
qué? Para ndo ser partilhada com Estados e Municipios. Entdo nos, nés temos essa

vocagdo centralizar tudo em torno da Unido, seja no topico da politica, seja no topico
da administragdo (CAULA, 2018, p. 1).

O questionamento ndo deve ser sobre descentralizacdo ou centralizacdo, mas de
como a primeira pode ser empregada, sendo utilizada de forma gradual, respaldada em politicas
publicas de assisténcia técnica e financeira, utilizando-se disso como uma ferramenta nao
conflituosa para a efetivacdo dos direitos sociais. Esse processo necessita de esferas bem
definidas e cooperativas a nivel nacional, ja que os entes federados sdo autbnomos e, por isso,
nédo sdo obrigados a aderir nenhuma politica de descentralizacdo que nao seja determinada pela
Constituicdo (BERCOVICI, 2004).

E interessante destacar, apesar de 16gico, que, através do recolhimento de tributos
e da autonomia de gestdo dos entes federados, é possivel atender melhor todas as demandas
sociais, administrativas e politicas das unidades, visto que qualquer programa necessita de uma
geréncia autbnoma e de recursos para conseguir modificar gestores, formas de gestdo e
direcionar recursos para as areas mais debilitadas, obedecendo aos percentuais minimos
estabelecidos na Constituicao.

Ocorre que existe, no Brasil, uma meédia de 5.570 municipios, dos quais 1.253
possuem menos que 5 mil habitantes, e muitas dessas cidades nao arrecadam receitas proprias

suficientes para custear sua prépria estrutura, existindo muitas comunas que ndo conseguem
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arrecadar nem mesmo 10% de sua folha de pagamentos, que ndo possuem populagéo suficiente
e que, por serem caracterizados como municipios, necessitam de uma estrutura, como Camara
de Vereadores, gabinetes, prefeituras, além de deterem obrigacdes junto a populagédo. Esse
cenario, conforme explicitado, foi surgindo em decorréncia de uma facilitacdo para a criagcdo
de municipios, sobrecarregando a maquina publica, principalmente entre os anos de 1989 até
20071,

O ente municipal vincula inimeras obrigac6es, ao ser formado, especialmente no
que tange ao fornecimento e atuacdo na garantia dos direitos sociais, gerando custos. Assim, 0
Pacto Federativo pode ser empregado como uma ferramenta para viabilizar a eficicia desses
direitos, através dos entes federados e, assim, a reforma do Pacto Federativo se apresenta como
uma alternativa para viabilizacao e efetivacdo de direitos sociais.

A proposta de reforma federativa, aqui defendida, deve estabelecer que municipios
tenham um contingente populacional minimo, cumulado com uma capacidade arrecadatdria
base. A reforma no Pacto Federativo sugerida tem semelhanca de contetdo com um dos itens
propostos pela Proposta de Emenda Constitucional n® 188/2019, conhecida como Plano Mais
Brasil.

Esse plano tinha como proposta um pacote de emendas constitucionais que visava
a sustentabilidade financeira de municipios. A Proposta de Emenda Constitucional n® 188/2019
apresenta inUmeras ideias que nao sdo objetos do presente trabalho, mas, no que tange a reforma
do Pacto Federativo, tinha como tema central que cidades de até 5 mil habitantes comprovassem
que arrecadavam, pelo menos, 10% de seus gastos, caso contrario, deveriam ser integralizados
a municipios maiores.

A Proposta de Emenda Constitucional em comento propunha ainda criar um
Conselho Fiscal da Republica, que iria ser responsavel por monitorar a preservacdo da
sustentabilidade financeira dos entes federativos e a politica fiscal. O conselho seria composto
pelos presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados, do STF, do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e representantes de estados e municipios, que se reuniriam
a cada 3 meses. O projeto de emenda também previa o fim da garantia federal as operacdes de
crédito dos demais entes, prevendo outros meios para evitar o escoamento do dinheiro dos

caixas de estados e municipios.

11 Informagao disponivel em:
https://aprece.org.br/blog/municipio/mulungu/#:~:text=A%20popula%C3%A7%C3%A30%20tota%201%20do%
20munic%C3%ADpio,%2C65%2C%20segundo%200%20IBGE.
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Em suma, uma comuna poderia incorporar até 3 cidades vizinhas que também
estivessem dentro dos critérios elencados na Proposta de Emenda Constitucional n® 188/2019.
A proposta é semelhante a que é apresentada no presente trabalho, ja que se unificariam gastos
minimos em educacéo e saude, concedendo mais autonomia através da distribui¢do de recursos
para estados e municipios, além de ampliar a responsabilidade dos gestores em relagdo as contas
publicas (SENADO NOTICIAS, 2019).

Ainda assim, o Conselho Nacional dos Direitos Humanos resolveu se manifestar,
mediante uma resolucdo, recomendando a ndo aprovacdo, pelo Congresso, da Proposta de
Emenda Constitucional n® 188/2019, atribuindo falta de estudos embasados na garantia de
resultados para efetivacdo de direitos sociais através da reforma federativa e, com o término da
legislatura, conforme o art. 332 do regimento interno do Senado Federal, a proposta foi
arquivada.

Em contrapartida, além de ndo ser verificada uma prestacdo de direitos sociais
eficaz em cidades de grande e/ou pouco contingente populacional, a atual atribuicdo de
competéncias da Unido, dos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios tem o intuito de
gerar uma maior autonomia, porém nao é sempre que essa dinamica possibilita que isso
aconteca, em virtude de algumas regides terem situagcdes econémicas mais vulneraveis e um
conjunto de fatores que dificultam essa autonomia fiscal e gerencial, como a popula¢do néo
possuir capacidade contributiva expressiva, economia fraca, condi¢Ges climaticas
desfavoraveis, etc. Em outras regides, principalmente municipios que abrigam a propria capital,
essa autonomia € bastante (til, até para incorrer em uma extrafiscalidade.

A reparticdo de receita, na pratica, ocasiona a exclusdo de alguns dos entes
federativos menos capacitados das etapas de criacdo, definicdo e cobranca de tributos, assim,
eles ficam dependentes da vontade politica e da eficiéncia arrecadatdria dos outros para gerar
montantes e repassa-los. Dessa forma, foi instituido o Fundo de Participacdo dos Estados-
membros e dos municipios, que consiste na transferéncia Federal, aos estados, municipios e ao
Distrito Federal, cujo objetivo é equalizar a capacidade fiscal das unidades federativas,
conforme previsdo no art. 159, da CF/88, garantindo o repasse de 48% dos principais impostos
daUnido—o IR e 0 IPI—, além de permitir a partilha do ICMS e do IPVA dos Estados-membros.

Portanto, apesar de o Pacto Federativo brasileiro ser referéncia mundial em
descentralizacdo politico-administrativa, a Unido ainda centraliza boa parte tributaria e das
receitas disponiveis. Em 2014, a Uni&o detinha 65,4% da arrecadacdo direta de tributos e 54%
da receita disponivel. As transferéncias intergovernamentais, principalmente os fundos de

participacdo, como o Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo
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de Participacdo dos Municipios (FPM), ndo apresentam critérios de partilha que, de fato,
corrijam as desigualdades regionais e sociais. Ja no que tange ao exemplo das transferéncias
direcionadas ao SUS, dos beneficios de prestacdo continuada e do Bolsa Familia, pode-se aferir
critérios de partilha que surtiram alguns resultados.

O ideal para se alcangar uma simetria perfeita entre os entes deve ser descartado,
tendo em vista as disparidades econdmicas, sociais e territoriais, mas é necessario que se
busque, a todo momento, reduzir as desigualdades regionais, como também de participacédo
pratica dos entes federativos. A Emenda Constitucional n°® 27/2000, por exemplo, criou a
chamada Desvinculacdo de Receita da Unido (DRU), que foi prorrogada até 31 de dezembro
de 2023. Essa desvinculacdo disponibiliza livremente 30% da arrecadagéo da Unido referente
as contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio econémico e taxas.

Assim como ela, é preciso que seja pensado e que existam politicas publicas e
integragdes mais efetivas que tirem as ideias do campo das formalidades, da falta de
cooperacdo, trazendo mais autonomia das partes em detrimento da Unido. Existem
competéncias comuns e concorrentes, mas também muitas dificuldades que interferem na
atuacdo e no protagonismo dos estados, municipios e Distrito Federal (SOARES; MACHADO,
2018).

Além disso, os gastos publicos tém aumentado no Brasil desde os anos de 1990.
Em resposta ao crescimento da carga tributaria, a gestdo da divida publica girou em torno dos
gastos financeiros e o crescimento de gastos sociais, assim, o desafio que se mantém é o mesmo
até hoje: equilibrar o crescimento econémico e a responsabilidade fiscal, por meio de gastos
sociais eficientes, a fim de se efetivar os direitos socais.

Alguns criticos da reforma federativa alegam que, ao se gerar mais autonomia para
estados e municipios, ndo existiriam muitos meios de controle e se facilitaria a corrupcao, ja
existindo como agravante dividas com a Uniédo e plano de recuperacdo fiscal homologados,
assim, eles ficariam ainda mais suscetiveis a ndo honrar suas dividas perante a Unido e, além
disso, muitos consideram que ela possui servidores mais preparados (DERZI, 2018).

Assim como todo projeto de Emenda a Constituicdo, existem pessoas a favor e
contrarias a reforma federativa e suas consequéncias. Um fator que podera interferir bastante
no critério e conducdo de reforma de uma clausula considerada como pétrea, bem como na
autonomia dos entes federativos, estabelecida em Constituicdo, e dos repasses constitucionais,
é 0 tema que, atualmente, esta sendo debatido no Congresso Nacional. O projeto tem como

objetivo uma reforma tributaria e oferece como ideia central a simplificacdo de impostos.
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Alguns estudiosos opinam que, caso seja aprovada a reforma tributaria que se
encontra em tramite no Congresso, os entes federativos ficariam mais vinculados a Unido,
perdendo grande parte de sua independéncia estabelecida constitucionalmente, sendo
diametralmente oposto a autonomia municipal gerada por uma possivel reforma federativa e
apresentada como um dos grandes trunfos dela.

Assim, o federalismo atualmente existente estd ameacado, assim como a propria
Constituicdo vigente, ja que os principios norteadores de ambos ndo estdo sendo cumpridos,
principalmente as garantias sociais. A reforma federalista ird abranger municipios que néo
conseguem arcar nem mesmo com gastos inerentes ao seu funcionamento e que ndo possuem
um contingente populacional razodvel que justifique sua manutengdo, tornando-os também
mais independentes, ja que nao existe sentido légico, fiscal ou societario para a existéncia de
cidades nessas condicGes. Assim, as arrecadacOes, ao invés de serem direcionadas ao custeio
do emparelhamento municipal, seriam realocadas para a efetivacao dos direitos sociais. Haveria
uma unido de verbas, uma economia funcional e uma aplicacdo financeira mais efetiva para
planejamento e gestéo por parte de qualquer ente.

Logo, tem-se como perspectiva reformar o federalismo por meio de critérios fiscais
e demograficos, definindo objetivos com a intencdo de serem mais redistributivos, provendo
politicas sociais mais equitativas e eficientes, concedendo mais autonomia de planejamento e
gestdo, como também enaltecendo o papel dos Estados e, principalmente, de municipios, na
dindmica federativa e tributaria atual. Promove-se, entdo, o crescimento econdmico em bases
sustentaveis e o provimento das politicas sociais mais cooperativas (SOARES; MACHADO,
2018).

Dessa forma, além de se promover a independéncia administrativa, gestora,
financeira, bem como a efetivacao de direitos sociais de forma mais igualitaria e eficiente, ainda
se acarretaria uma menor incidéncia de intervencdes dos outros poderes, principalmente o
Judiciario, tendo em vista uma disponibilizagdo maior de recursos derivados da unificacdo de

verbas para a promogao de direitos sociais e a diminuig¢éo de custos.

4.4 Os custos e deveres da prestacao de direitos sociais

O Estado deve oferecer a populagdo condigdes minimas e dignas de sobrevivéncia,
alcancando esse objetivo mediante politicas publicas que garantam as condigdes materiais para
o alcance da cidadania almejada. Essas circunstancias materiais se consubstanciam com o

oferecimento de educacdo fundamental, saide, moradia, transporte, lazer, educacéo, trabalho,
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configurando necessidades sociais basicas que encontram respaldo nos direitos sociais, também
sdo chamados de prestacionais, porque demandam uma prestacdo material do Estado, residindo
nesse conceito sua distincdo em relacdo aos direitos de liberdade ou de defesa, por exemplo
(CAYRES, 2017).

Eles estdo garantidos na Constituicdo Federal e, para muitos, conforme exposto
anteriormente, sao considerados direitos fundamentais devido a essencialidade para a dignidade
do individuo. Além disso, alguns deles sdo equiparados a condicdo de clausula pétrea, no
ambito nacional, sendo protegidos no cenério internacional, para que sejam implementadas
medidas de impacto entre os paises, jA que os direitos fundamentais e sociais sdo uma
preocupacdo mundial. Sendo assim, ndo existe qualquer ddvida sobre o papel que o Estado deve
ter para efetiva-los.

Contudo, para que se possa implementar uma progressiva efetivacdo dos direitos
sociais ja explicitados, é necessario que se empenhe 0 maximo de recursos disponiveis e 0
comprometimento na delimitacdo das prioridades, ou seja, é preciso um planejamento, ja que
todos os deveres do Estado geram custos e necessitam de programacédo governamental (GOTTI,
2012).

Posto isso, fica evidente que os direitos sociais estdo ligados diretamente a politicas
publicas, e que elas exigem disposicao financeira do Estado. A questdo € que todos os direitos
sociais demandam prestagdes positivas do Estado e, por consequéncia, grande disponibilidade
financeira. Desenha-se, assim, um conflito de disponibilidade financeira em relacdo a
efetivacdo dos direitos sociais, surgindo a abordagem da clausula da reserva do possivel
(CAYRES, 2017).

Cientes de que os direitos sociais sdo fundamentais e, portanto, de aplicabilidade
imediata, ndo haveria como cogitar, em tese, a aplicacdo da reserva do possivel, pois caberia ao
Estado a concretizacdo do direito a coletividade na totalidade, ja que os direitos sociais estdo
embutidos no prisma do minimo existencial — mas essa reserva engloba a disponibilidade dos
recursos da questdo orcamentaria e juridica de recursos, tanto materiais como humanos.

A clausula da reserva do possivel é, portanto, um ponto de ponderacdo entre a
implementacdo ou efetivacdo de um direito social e as suas consequéncias. Assim, ainda que
exista disponibilidade financeira, nem tudo € viavel que o individuo exija a prestacdo do Estado,
somente aquilo que obedega aos critérios de razoabilidade e possibilidade (CAYRES, 2017).
Conforme exposto, a prestagdo de todas essas garantias sociais ndao é simples, pois acarreta um

aparato estrutural e financeiro dos entes.
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Pelo estabelecido na CF/88, hoje, tém-se duas técnicas que asseguram renda aos
entes federativos: a reparticdo de competéncias e a divisao de receitas tributarias. Através da
reparticdo de competéncias, todas as unidades podem criar tributos sobre o que a CF/88 reservar
a cada um. J& quanto a divisdo de receitas tributérias, obrigatoriamente se distribui o resultado
de algumas arrecadagdes tributérias, conforme define a CF/88. Além disso, devido a prdpria
norma necessitar de recursos para que seja efetivada, acaba existindo o risco de se incorrer em
caracteristicas de uma federacdo apenas nominal, ou seja, precisar se submeter a repasses
voluntérios de verbas centrais, para que se consiga implementar seus programas de governo,
concorrendo com outros entes federativos (LOPES FILHO, 2019).

A reparticdo fiscal e de competéncias entre as diferentes esferas do federalismo
brasileiro busca uma alocacdo e maximizacdo da eficiéncia arrecadatdria de recursos para
entregar melhorias nas ofertas de bens e servicos publicos a populacdo, de uma forma geral,
estando também ligado a distribuicdo de renda e ao crescimento econémico (ESCOLA
NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2017). Assim, pode-se dizer que ndo haveria
autonomia real sem a divisdo do poder politico, sem haver a previsdo de recursos préprios e
que independam, de forma concorrente, da vontade do agente, do oOrgdo, da entidade
administrativa ou de algum membro da federagéo (LOPES FILHO, 2019).

Nesse sentido, para se cobrar a funcionalidade de um estado, no que tange a
prestacdo de saude de qualidade, por exemplo, é necessario orcamento para profissionais da
area, utensilios hospitalares, medicacdes e outros itens funcionais. Como o exemplo do setor da
salde, todos os direitos sociais também necessitam da prestacao de servicos agregados, para
que o fim possa ser obtido, além do que muitos desses direitos sdo proximos e interdependentes,
sendo o problema orcamentario comum a todos. Dessa forma, um conjunto de providéncias
constitucionais, legais e administrativas devem ser tomadas, visando o financiamento dos
diversos entes federados, seus 6rgaos, servicos e politicas publicas tendentes a satisfacdo das
necessidades publicas nas respectivas esferas de competéncia (ESCOLA NACIONAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA, 2017).

Todos os entes federais tém seu dever e papel perante essas prestacdes sociais,
porém existem muitas cidades ao redor do Brasil que ndo conseguem arrecadar nem mesmo o
suficiente para gerir seus proprios gastos. A criagdo de um municipio que nao consegue
arrecadar o suficiente para se autocustear, pagar seus vereadores, a cdmara municipal, os chefes
de gabinete, 6rgdos publicos, servidores e que nao tem uma densidade populacional suficiente

ocasionar a inflamacdo da maquina publica, tera que depender de repasses para gerir sua
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estrutura, além de necessitar de verbas para prestacdo dos direitos sociais que necessitam de
valores voluptuosos.

A efetivacdo dos direitos sociais € muito onerosa ao erario, mesmo que as medidas
adotadas ndo sejam tdo abrangentes. Por exemplo, sO relativo ao Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), a Unido investiu mais de 70 bilhdes no Brasil. O Auxilio-Brasil, que veio
em substituicdo ao Bolsa Familia, sendo um dos programas de transferéncia que visa combater
a inseguranca alimentar das familias, somente no ano de 2022, a Unido pagou mais de 69
bilhdes para todos os estados em forma de beneficios'?. A seguir, alguns dos repasses da Uni&o
ligados a programas para atender as necessidades basicas:

Tabela 2 — Beneficios realizados pela Unido por localidade

Auxi I_io Auxilio _ BS?S:{ZLOQSE Garantia Seguro
LOCALIDADE Brasn_l Emergeqcnal Continuada Safre_l Defesg
(R$ mil) (R$ mil) (RS mil) (R$ mil) (R$ mil)

Acre 501.678 19.289 380.107 0 32.712
Alagoas 1.851.363 56.266 1.647.627 15.827 49.968
Amapa 411.019 29.057 405.087 0 63.263
Amazonas 2.082.795 110.646 1.607.860 0 316.183
Bahia 8.553.166 253.268 6.846.705 99.901 391.773
Ceara 5.025.143 126.551 4.353.180 42.630 51.437
Distrito Federal 501.147 61.670 805.668 0 173
Espirito Santo 995.813 61.670 1.137.993 0 33.926
Goias 1.540.244 127.847 2.352.399 0 5.808
Maranhéao 4.244.964 142.694 2.590.313 900 942.119
Mato Grosso 822.176 62.774 1.251.823 0 22.195
Mato Grosso do Sul 675.772 43.184 1.270.193 0 19.250
Minas Gerais 5.383.904 284.532 6.975.558 4.194 65.114
Para 4.454.466 187.024 0 0 1.042.129
Paraiba 2.391.056 60.307 1.811.148 16.399 128.995
Parana 1.903.556 153.853 0 0 16.170
Pernambuco 5.534.982 158.303 4.708.056 34.632 22.483
Piaui 2.171.373 58.046 1.173.906 28.256 183.337
Rio de Janeiro 5.545.802 157.810 5.418.721 0 34.960
Rio Grande do Norte 1.693.204 52.865 1.315.255 21.857 49.329
Rio Grande do Sul 1.903.913 157.810 3.048.403 0 30.170
Rond6nia 380.649 39.798 655.856 0 21.899
Roraima 233.567 0 207.416 0 21.696

12 Informagao disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?an0=2022.
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Santa Catarina 696.267 103.397 1.181.431 0 53.266
Sé&o Paulo 8.214.071 654.851 11.592.895 0 48.957
Sergipe 1.287.997 37.465 965.907 10.662 98.350
Tocantins 544.292 27.431 592.741 0 21.430
Total 69.544.379| 3.228.408 64.296.247 275.257 3.767.092

Fonte: Portal da Transparéncia®®.

Para se poder honrar alguns direitos sociais, conforme o levantamento realizado
pelo governo federal, somente no ano de 2022, a Unido desembolsou em torno de R$
144.138.569.568,27 com a pasta de salide, representando 3,68% do orcamento total**. O direito
social de saude € gerido, em sua maior parte, pelo Fundo Nacional de Saude, que é gestor
financeiro dos recursos destinados ao SUS. Esse valor repassado contempla assisténcia
farmacéutica, vigilancia em saude, gestdo do SUS, atengdo de média e alta complexidade, tanto
ambulatorial quanto hospitalar, atencdo especializada, como também atencdo primaria®®.
Conforme o decreto n° 2.867/98, o percentual de 45% dos recursos do seguro DPVAT também
compde esse fundo.

A lei complementar n® 141/2012 estabeleceu que os municipios e o Distrito Federal
devem aplicar anualmente seus impostos em a¢fes e servicos publicos, minimamente 12%,
enguanto os estados devem aplicar 15% e, a Unido, o valor correspondente ao empenhado no
exercicio financeiro anterior, com o acréscimo do percentual correspondente a variagdo nominal
do PIB ocorrida no ano anterior®.

A previdéncia social representou 20.77% do total pago pela Unido durante o ano de
2022. Ja com relacdo ao direito social a educacdo, apurou-se que, no ano de 2022, a Unido
pagou o valor de 143.035.173.533,45, simbolizando 3,65% dos valores pagos. A CF/88,
atualmente, prevé que cada esfera de governo deve aplicar uma parcela minima da arrecadacéo
de receitas com impostos para a educagdo, 0s estados e municipios, 25%, e a Unido, 18%"'.

Os impostos pagos, que possuem vinculagdo com o FUNDEB, por exemplo, sdo
advindos dos entes no geral, mas nenhum dos impostos arrecadados diretamente pelos
municipios integram esse fundo. Assim, os impostos que contribuem para 0 FUNDEB sdo o
ICMS, IPI, proporcional as exportacdes, o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes,

IPVA e a cota parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos Municipiost®.

13 Informagao disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?an0=2022.
14 Informagao disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?an0=2022.
15 Informagéo disponivel em: https://consultafns.saude.gov.br/#/comparativo.

16 Informacao disponivel em: https://consultafns.saude.gov.br/#/repasse-dia.

17 Informagéo disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/orgaos/?ano=2022.

18 Informacéo disponivel em: https://www.cnm.org.br/informe/estimativa_fundeb.
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Isso € apenas uma elucidacdo dos montantes desembolsados pela Unido para que se
atenda a cada fim especifico. Esses valores também restam prejudicados pela ineficiéncia
arrecadatoria das cidades, principalmente as que ndo consegue arcar nem mesmo com 0s gastos
relativos a sua manutencdo, ficando totalmente dependentes de repasses e sobrecarregando a
maquina publica.

Atualmente, existem 3 cidades brasileiras que ndo possuem sequer mil habitantes,
sendo Serra da Saudade o menor municipio do Brasil em nameros de habitantes, que possuli
uma estimativa de 836 habitantes. Além dele, existe outra cidade no Sudeste que conta com
menos de mil habitantes, é a cidade de Bora, no Estado de Sdo Paulo, com 877 municipes.
Enquanto na regido Centro-Oeste, mais precisamente em Goids, tem-se a cidade de
Anhanguera, contando com 924 habitantes. J& na faixa de 1.000 a 1.300 habitantes, existem
mais de 17 cidades, estando elas espalhadas por todo o Brasil (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2022).

Para se estimar os valores minimos gastos por um municipio para efetivacdo de
direitos sociais, exemplifica-se a menor cidade brasileira, Serra da Saudade/MG. Com o fim de
garantir direitos sociais, constitucionalmente previstos, ela previu para o ano de 2022 os

seguintes valores:

Tabela 3 — Valores para efetivacdo de direitos sociais no Municipio de Serra da
Saudade/MG

DIREITOS SOCIAIS VALOR
Seguranga Publica R$ 2.442.210,00
Previdéncia Social R$ 530.000,00
Salde R$ 4.043.900,00
Educacéo R$ 3.627.480,00
Desporto e Lazer R$ 91.500,00
Transporte R$ 1.460.000,00
Habitacéo R$ 21.000,00
Saneamento R$ 12.000,00
Energia R$ 20.100,00
Urbanismo R$ 1.560.710,00
Cultura R$ 903.200,00
Assisténcia Social R$ 1.149.300,00

Fonte: Portal da Transparéncia®.

19 Censo demografico 2022.
20 Informacdo disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?ano=2022.
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Como se pode verificar, mesmo sendo uma cidade que ndo conta com sequer mil
habitantes, ela necessita de gastos altos para cumprir as programacdes e garantias estabelecidas
na Constituicdo Federal. VVé-se, assim, que todas as medidas em prol dos direitos fundamentais
acarretam um alto custo a todos 0s entes, por iSs0 € necessario procurar meios para se evitar
sustentar municipios que ndo consigam gerir e oferecer direitos sociais suficientes. Ndo ha
duvidas de que garantir a execucdo de direitos, principalmente os sociais, demandam um alto
investimento por parte dos entes. Contudo, a ineficiéncia de politicas publicas para ofertar
direitos garantidos gera prejuizos bem maiores ao Estado, principalmente quando o cidadao
resolve judicializar sua ineficiéncia prestacional.

Com a arrecadacéo insuficiente, uma folha de pagamento extensa e dependente de
repasses dos outros entes, os servi¢os ofertados por alguns municipios, para atender uma
vinculagéo constitucional, tendem a ndo ser efetivos ou satisfatorios, no que tange a prestacéo
de direitos sociais. I1sso pode ocasionar a atuacdo do Judiciario, visando garantir direitos
constitucionalmente resguardados, o que acaba acarretando gastos imprevisiveis e fora do
planejamento or¢camentario anual.

Os direitos sociais necessitam de previsao legal e orcamentaria para que possam ser
empregados de maneira efetiva, mas, além disso, precisam da prestacdo simultanea de outros
direitos sociais para poderem ser gozados plenamente. O vertiginoso crescimento do nimero
de cidades no pais, apds o advento do atual texto constitucional, ocasionou mais burocracia
administrativa e gastos aos cofres publicos, devendo haver, por conseguinte, critérios rigidos
para que os mesmos entes locais sejam mantidos, j& que 0S Mmunicipios “improdutivos”
ocasionam prejuizos ao bem comum, inclusive danos que ndo foram previstos, como
decorrentes de demandas judiciais.

Assim, uma reforma no Pacto Federativo deve ser pensada como instrumento para
se obter um melhor desempenho estatal e social, procurando estabelecer parametros de
racionalidade e eficiéncia entre poderes (FERRAZ, 2009). Além disso, a reforma é necessaria
devido ao alto custo que uma estrutura municipal ocasiona, tendo como consequéncia uma ma
qualidade na prestacéo de direitos sociais, pois garantir direitos sociais requer uma previsado alta
de verbas. No mercado privado, quando um negdcio ndo consegue se manter, ele precisa fechar,
e ndo é para ser diferente no ambito publico, especialmente quando ndo se tem um numero

razoavel de municipes para usufruir dos empenhos realizados.
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4.5 A estrutura organizacional minima necessaria ao menor municipio brasileiro em

comparacdo a municipios de pequeno porte

A forma federativa de Estado é muito importante para que se viabilize, mediante
uma Constituicdo Federal, a independéncia entre os entes, a divisdo de competéncias e as
formas de atuacéo, objetivando favorecer a efetivagdo dos direitos sociais e o coletivo.

Como se viu, no Brasil, a Unido centraliza muitos recursos financeiros e funcdes,
mesmo sendo considerado um pais politicamente descentralizado. Essa centralizacdo prejudica
demasiadamente os cidaddos, j& que os entes mais proximos, como estados e, principalmente,
municipios, possuem um conhecimento mais direto e efetivo das necessidades locais. Eles
também possuem mais conhecimento a respeito de quais medidas implementadas surtiram mais
efeito naqueles locais. Porém, muitas cidades ndo conseguem arrecadar 10% de seus gastos, em
virtude do namero insuficiente de contribuintes e que, muitas vezes, esta conjugada com outros
fatores.

Durante a pandemia do COVID-19, a “submissdo” de estados e municipios em
relacdo a Unido ficou mais evidente, em virtude da dependéncia desses entes na atuacdo da
Unido perante o estado de calamidade publica que estava instaurado. A fim de proporcionar
uma maior independéncia econdémica, uma aplicacdo mais efetiva das verbas para direitos
sociais e vislumbrar o cumprimento de diretrizes constitucionais, propde-se a realizagdo da
reforma no Pacto Federativo.

Assim, apresenta-se uma proposta de reforma federativa como instrumento de
efetivacdo dos direitos socais, que sdo pilares da Constituicdo vigente, e da dignidade humana.
A ideia é que municipios com até 10 mil habitantes, que ndo consigam arrecadar nem mesmo
10% da sua receita total, possam ser incorporados a cidades vizinhas — uma comuna poderia
incorporar até 3 municipios, devendo o incorporador ser 0 mais sustentavel financeiramente.

Além disso, estabelecer, conforme ja previa a Proposta de Emenda Constitucional,
que ficou conhecida como “Mais Brasil”, reunides do conselho fiscal a cada 3 meses. Esse
conselho devera ser formado pelo Presidente da Republica, do Senado Federal, da Camara dos
Deputados, do STF, do TCU, como também de representantes dos estados e municipios, tendo
como finalidade relatar como esta sendo esse processo de incorporagdo, bem como as mudancas
fiscais e sociais verificadas.

N&o é necessario fazer uma avaliacdo muito aprofundada para se identificar que
cidades com poucos mil habitantes ndo conseguem o autossustento e necessitam de repasses

em grandes proporcdes para este fim. Isso ocorre porque demandam valores semelhantes aos
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que possuem uma populagdo um pouco maior. Serra da Saudade, por exemplo, € 0 menor
municipio do Brasil e precisa de uma estrutura organizacional e financeira semelhantes a
cidades que possuem mais que o dobro do seu contingente populacional. Somente na prefeitura

do referido ente local, veja-se:

Figura 1 — Quadro organizacional da Prefeitura Municipal de Serra da Saudade-MG
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Fonte: Google Imagens.

Esse municipio estimou, para 0 ano de 2022, em suas Lei de Diretrizes

Orgamentérias, as seguintes despesas:

Tabela 4 — Gastos de acordo com a Lei de Diretrizes Orgamentarias para o ano de 2022

POR ORGAO VALOR
Céamara Municipal R$ 1.017.000,00
Gabinete do Prefeito R$ 816.500,00
Procuradoria Juridica R$ 65.100,00
Controle Interno R$ 20.600,00
Secretaria Municipal de Administracdo, Planejamento e Coordenacio R$ 1.346.110,00
Secretaria Municipal de Fazenda R$ 974.000,00
Secretaria Municipal de Saude, Saneamento e Assis Social R$ 4.623.180,00
Secretaria Municipal Transporte e Viacado R$ 1.467.000,00
Secretaria Municipal de Agricultura, Pecudria e Abastecimento R$ 479.500,00
Secretaria Municipal Patriménio e Urbanismo R$ 1.656.810,00
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Secretaria Municipal de Assisténcia Social R$ 1.170.300,00
Instituto Municipal de Previdéncia Social R$ 1.040.000,00
Administracéo R$ 2.442.210,00
Legislativo R$ 919.060,96

Fonte: Portal da Transparéncia?!.

A tabela exposta elenca valores voluptuosos, principalmente quando avaliada a
qualidade dos servicos prestados por parte do municipio. Além disso, ressalta-se que o local
possui apenas um posto de salde, uma escola de Ensino Fundamental e uma estimativa de 150
pessoas com trabalhos formais.

Todo o Brasil é bastante afetado pela existéncia de cidades “insustentaveis”, fato
que corrobora com a ideia de reforma federativa. Exemplificam-se outros municipios na faixa
acima de 2 mil habitantes, a fim de que os custos dos aparatos estruturais possam ser
comparados e demonstrar que microcidades gastam, basicamente, 0s mesmos valores para a
manutencdo da maquina publica das pequenas. Ao se avaliar municipios consideravelmente
maiores do que Serra da Saudade, percebe-se problemas semelhantes e que também acabam
sobrecarregando a maquina publica.

Observa-se 0 que ocorre no municipio de Mateiros-TO, regido Norte do pais, que
tem uma estimativa populacional de 2.773 pessoas, mais que o dobro de habitantes da menor
cidade do Brasil, mas ainda é considerado muito pequeno com esse nimero populacional.
Durante 0 ano de 2020, Mateiros obteve um PIB de 83.560,61, com apenas 412 pessoas
trabalhando, em média, com percentual de 93,5% dependente financeiramente de fontes
externas??. E uma regi&o muito visada, por agrupar o Parque Estadual do Jalapdo, mas, mesmo
recebendo inimeros turistas anualmente, ainda é extremamente precéria.

No que tange ao direito social de transporte, a estrada que interliga a capital a
Mateiros €, em grande parte, de terra e areia e muito perigosa, por conter inimeros declives e
buracos, ndo possuindo nenhum tipo de sinalizagdo. Ademais, ha o agravante de a regido ter
uma condicdo climética habitualmente chuvosa, o que dificulta o acesso ao local, contribuindo
para a ocorréncia de acidentes e outras intercorréncias, como atolamento de automoveis — que
acontece constantemente.

Um dos grandes problemas da regido sdo 0s meios de transportes e estradas de terra
que interligam algumas cidades préximas. A dificuldade de locomocdo, pela falta de transportes
publicos e de vias, representa a escassez do direito social de transporte, que sé existe na lei para

aquela populacdo. Essa escassez interfere diretamente no acesso ao gozo dos demais direitos

2L Informagdo disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?an0=2022.
22 Informagao disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/to/mateiros/panorama.
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sociais ofertados pelo municipio, como salde, educacdo, lazer — direitos esses ofertados
precariamente.

Na saude, essa cidade s6 conta com um posto de saude que, com o agravante das
estradas, acaba restringindo ainda mais o acesso da populagdo ao Unico local de atendimento
médico. Somente no ano de 2021, esse municipio gerou de despesa para a administragdo
indireta mais de 17,5 milhGes de reais. Ja para a administracdo direta, foram mais de 12,5
milhdes, tendo conseguido arrecadar em torno, apenas, de 821 mil reais. Foram mais de 6
milhGes de reais recebidos s6 derivados do Fundo Municipal de Salude, sendo que essa cidade
SO possui um posto de satde. Ela conta também com 8 escolas, sendo 7 de Ensino Fundamental,
1 de Ensino Médio e, referente ao Fundo Municipal de Educacdo, ocorreu a transferéncia de
mais de 5,5 milhdes.

Em relacdo ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, foram
repassados, em 2022, o montante de R$ 89.694,97. Nesse valor, foi contabilizado o Programa
Nacional de Alimentacao Escolar, Programa Dinheiro Direto na Escola, Programa Nacional de
Apoio ao Transporte Escolar e Quota Estadual®®. Todas as prestagdes sociais fornecidas por
esse municipio, bem como valores investidos sdo deverasmente prejudicados, em virtude do
agravante da falta de estradas, que restringe ainda mais o acesso da populacéo ao fornecimento
de direitos sociais, bem como o direito de ir e vir.

Mateiros ocupa a 3.9842 posicao em relacdo as 5.565 cidades do Brasil, conforme
estudo realizado em 2010, sendo que 3.983 (71,57%) cidades brasileiras estdo em situacédo
melhor e 1.582 (28,43%) municipios estdo em situacdo igual ou pior. Essa cidade tem limites
intermunicipais com S3o Félix do Tocantins, Almas, Rio do Concei¢do, Ponte Alta do
Tocantins, Novo Acordo, estados do Maranh&o, Bahia e Piaui.

A situacdo fica ainda mais grave quando se avalia municipios vizinhos e se percebe
que os entes limitrofes estdo em condi¢bes bem piores do que Mateiros, a exemplo de Sao Félix
do Tocantins (TO), que também € turistica e muito visitada por quem vai conhecer a regido do
Jalapdo. Sao Félix do Tocantins possui uma populagdo estimada em 1.610 pessoas, uma média
de 204 pessoas com trabalhos e rendimentos. O indice de dependéncia de rendas externas esta
em torno de 97%?%, ndo possuindo também quase nenhuma estrada asfaltada, faltando

sinalizagdes e o fornecimento dos direitos sociais € precario. Sdo Felix do Tocantins teve como

2 Informagdo disponivel em:
https://www.fnde.gov.br/pls/simad/internet_fnde.liberacoes_result_pc?p_ano=2022&p_programa=&p_uf=TO&
p_municipio=172500&p_tp_entidade=&p_cgc=26753129000164.

24 Informagao disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/to/sao-felix-do-tocantins/panorama.
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capacidade arrecadatéria, no ano de 2021, o valor de 290 mil reais. Porém, sé de recursos
federais, recebeu o valor de R$ 10.558.506,88%.

Ele esta entre os integrantes dos 5 menores PIBs do estado, juntamente com outro
municipio limitrofe a Mateiros, que é o de Rio da Conceicdo, que conta com uma populacao
estimada de 2.211 pessoas, sendo Rio da Conceigdo a cidade com maior dependéncia em
relacdo ao estado de Tocantins.

Tanto S8o Félix do Tocantins quanto Rio da Conceicdo, somados a outros 3
municipios, representam, juntos, apenas 0,3% da economia do estado. Isso demonstra que a
situacdo dessas cidades vizinhas a Mateiros também € critica, pois possuem poucos habitantes
e, ainda assim, ndo efetivam o direito ao transporte, ndo possuem estradas asfaltadas,
sinalizagBes, hospitais, oportunidades de lazer. Esses municipes ndo tém acesso a nenhum
direito social de qualidade, pois a realizacdo de todos eles resta prejudicada até mesmo pela
falta de estradas, fator que prejudica a prestacao de qualquer servico.

Esses sdo exemplos da inconsequente criacdo de cidades sem a existéncia de
critérios minimos estabelecidos. N&do existe sentido l6gico, financeiro, social ou geografico para
a existéncia de municipios distintos e limitrofes nessas condi¢cdes. Mateiros e Sdo Félix do
Tocantins, por exemplo, ficam apenas a 78,4 quilébmetros de distancia entre si, sendo viavel,
pelo critério geografico, a incorporacdo de S&o Félix por Mateiros. Poderia Sdo Félix do
Tocantins se tornar um distrito do municipio de Mateiros, pois, na atual conjuntura, a dignidade
e todos os direitos sociais estabelecidos na Constituicdo, que devem ser prioridade dos entes
federativos, estdo prejudicados.

Os cidaddos locais se depararam com a escassez da prestacdo de direitos
equiparados a fundamentais, como saude, educacdo, emprego, entre outros. Na maioria das
vezes, também ndo irdo obter sucesso ao buscar pela efetivacdo desses direitos em municipios
proximos, ja que eles também se encontram em condicBes semelhantes. Além disso, a
dificuldade de locomocdo de uma localidade para outra praticamente inviabiliza qualquer
transporte para outros municipios.

Constata-se que, além do fator da densidade demografica desses municipios ser
baixo, eles ndo conseguem arrecadar 10% dos seus gastos, como também ndo possuem um
numero razoavel de contribuintes, tampouco uma economia prospera. Em virtude dessa
problematizacdo da ineficiéncia dos direitos sociais para os municipes, além da vantagem da
existéncia de um ente federativo que gera beneficios para uma pequena parcela da populacéo,

% Informagdo disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/localidades/1720150-sao-felix-do-
tocantins?ano=2021.
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traca-se um paralelo filoséfico com o pensamento de John Rawls (2008) de que, a desigualdade
apenas se torna injusta quando ndo traz beneficios a todos. Se uma forma federativa
sobrecarrega uma maquina publica para manter empregos e interesses de uma parcela da
populacdo, enquanto a outra poderia se beneficiar das verbas para ter mais oportunidades de
crescimentos de uma maneira geral, visualiza-se uma clara situa¢do de desigualdade injusta.
André Elali (2019, p. 1) se posiciona a respeito, asseverando que:
[...] o Estado Federal ndo detém condigdes de manter mais de 5.500 Municipios sem
que estes tenham efetiva autonomia. Milhares de tais entidades tém Cémaras de
Vereadores, Secretarias, Assessorias, tudo para fazer politica. Pouca eficiéncia, pouca

utilidade, muito gasto publico e indiscutivel hipocrisia. Nada podera mudar sem uma
reforma federativa.

A seguir, alguns gastos anuais de Mateiros para manter apenas uma parte da

maquina publica inerente a condi¢do de municipio:

Tabela 5 — Gastos anuais do Municipio de Mateiros

ORGAOS RECURSOS
Camara Municipal R$ 1.500.000,00
Gabinete do Prefeito R$ 561.200,00
Secretaria Municipal de Transporte R$ 135.000,00
Secretaria Municipal de Controle Interno R$ 133.000,00
Secretaria Municipal de Administracdo, Infraestrutura e Obras R$ 7.485.070,00
Secretaria Municipal de Financas e Arrecadacdo R$ 894.300,00
Secretaria Municipal de Juventude, Esporte e Lazer R$ 772.700,00
Secretaria Municipal de Planejamento, Licitacdo e Compras R$ 280.000,00
Secretaria Municipal de Agricultura R$ 875.700,00

Fonte: Portal da Transparéncia.

Conforme apresentado, os valores para a manutencdo da maquina publica em 2021,
s0 de Mateiros, somaram mais de 10 milhdes de reais. Ja em Séo Félix do Tocantins, esse valor

superou 17 milhdes de reais. Veja-se:

Tabela 6 — Gastos anuais do Municipio de Sao Félix do Tocantins

ORGAOS RECURSOS
Camara Municipal R$ 1.040.000,00 (ordinérios e vinculados)
Prefeitura Municipal R$ 6.740.800,00 (ordinérios e vinculados)
Gabinete do Prefeito R$ 591.000,00
Secretaria de Administracdo e Planejamento R$ 3.389.000,00 (ordinarios e vinculados)
Secretaria de Financas e Arrecadagéo R$ 1.065.000,00 (ordinérios e vinculados)

% Informacdo disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?ano=2022.
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Secretaria de Turismo e Meio Ambiente R$ 1.695.800,00 (ordinarios e vinculados)

Secretaria de Educacéo, Cultura e Esportes R$ 4.173.500,00 (ordinarios e vinculados)
Fonte: Portal da Transparéncia®’.

Assim, os dois municipios, juntos, gastaram, so de estrutura municipal basica, em
torno de 28 milhdes de reais por ano e ndo conseguiram ofertar, de maneira minimamente
efetiva, nenhum dos direitos sociais garantidos constitucionalmente. Além disso, constata-se
gue a manutencdo da maquina publica em Serra da Saudade, Mateiros e S&o Félix do Tocantins
é semelhante, mesmo havendo mais que o dobro da populacgéo encontrada em Serra da Saudade.
Dessa forma, tem-se uma estimativa anual base, para que se possa manter a maquina publica
de micro ou pequeno porte municipal, sendo essas despesas semelhantes, principalmente por
possuir restricdes arrecadatorias.

Nessa mesma toada, pode-se encontrar cidades maiores, no que concerne ao nimero
de habitantes, consideradas de médio porte, mas que se encontram na linha de extrema pobreza,
conforme definiu o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), pois possuem
precariedade de saneamento basico, falta de infraestrutura urbana, uma baixa oferta de
empregos, além de outros fatores que contribuem para um cenario de ineficacia de direitos
sociais. O estado do Maranhdo tem 10 cidades que estdo entre as mais pobres do Brasil, com
numeros variados de habitantes, sendo Matdes do Norte uma delas, considerada de médio porte,
possuindo uma populacéo de 17.432 habitantes, estimativa de apenas 350 pessoas em trabalhos
formais, representando somente 3,7% da populagéo.

Fazendo um recorte diferencial quanto ao acesso a alguns direitos sociais, apesar
desse municipio se encontrar na linha de extrema pobreza, oferece 5 estabelecimentos de saude,
sendo um deles hospital, e oferta 39 escolas de Ensino Fundamental e 3 de Ensino Médio. Ao
se analisar essa cidade, pode-se perceber que, mesmo com um nimero maior de habitantes e
uma ineficacia arrecadatéria, o parametro para a manutencdo de estrutura financeira é
semelhante aos de micro e pequeno porte, porém ofertando mais direitos sociais e uma melhor

condicéo.

4.6 A consagracéao da reforma federativa

Algumas pessoas supdem que a emancipacdo de municipios foi benéfica para a

populacdo residente nos entes locais, pois incrementa a atividade econdmica local de uma

27 Informagdo disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios?ano=2022.
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parcela que mais necessita de recursos, principalmente derivadas do Fundo de Manutencéo dos
Municipios. Contudo, os dados obtidos no acompanhamento das financas municipais pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio da pesquisa “Perfil ¢ Evolug¢ao das Finangas
Municipais” — 1998-2006, demonstram que as menores cidades apresentam baixa participacéo
de receitas proprias em suas receitas brutas, além de forte dependéncia de transferéncias, que
englobam, além do Fundo de Participacdo dos Municipios, o ICMS nos associados a prestacao
de servicos de saude e educacdo. Ademais, conta com a incidéncia do agravante de que,
conforme essas cidades crescem no sentido populacional, os repasses, via Fundo de
Participacdo de Municipios, caem drasticamente e proporcionalmente (BRANDT, 2010).

Além disso, 48,2% das cidades gastam entre 20% e 40% de sua receita com
despesas de prefeitura e Legislativo, conforme estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal,
44,4% despendem entre 40% e 60% com esse item, sendo somente 3,2% que ultrapassam o
limite de 60% da receita liquida com essas despesas. No entanto, mesmo respeitando esse
limite, se for considerado o alto peso das transferéncias sobre as receitas préprias nos pequenos
municipios, isso significa que, em muitos casos, esses recursos sao quase gque integralmente
destinados a despesas de pessoal e manutencdo da estrutura administrativa, em detrimento da
prestacao de servicos as comunidades (BRANDT, 2010).

Pode-se afirmar que os municipios pequenos provocam “deseconomias” de escala
com relacdo as despesas fixas da administracdo. Os gastos de instalagdo e funcionamento dos
executivos e legislativos dessas pequenas unidades, servindo a pequenas populacdes,
ocasionam, inevitavelmente, a ineficiéncia e o desperdicio.

Outro estudo realizado por Gomes e MacDowell (2000 apud BRANDT, 2010)
corrobora com essa Vvisao, ao avaliar que pequenas cidades geram gastos desproporcionais de
despesas administrativas, enquanto dispdem de apenas parte dos recursos proprios necessarios
a sua manutencédo e dependem fortemente de transferéncias. Os autores mostram que cidades
maiores geram mais recursos tributarios, especialmente impostos federais, que sao transferidos
ao demais, através do Fundo de Participacdo dos Municipios. Ademais, constatou-se que,
embora as regras de transferéncia do ICMS também provoquem assimetrias, é, sobretudo, no
Fundo de Participacdo dos Municipios que existe um grande descompasso (BRANDT, 2010).

Sendo assim, é mais eficiente a criagdo de cidades maiores, em termos
populacionais, de modo que, mesmo dependendo de transferéncias, possam destinar uma
propor¢cdo maior das receitas a prestagdo de servigos publicos e reduzir o custo per capita

administrativo desses servi¢os. Existem inimeras literaturas que corroboram com a visdo aqui
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defendida, além de indicarem que entes municipais nessas condi¢cdes provocam distorcdes,
associadas principalmente a pulverizacéo de recursos publicos e a ineficiéncia administrativa.

Pode-se concluir, pelo exposto, que a autonomia financeira dos municipios é a
chave para resolver grandes problemas sociais. Mesmo detendo o poder discricionario para
instituir leis, taxas, contribui¢des, impostos, se ndo houver um critério populacional minimo
para gozar do que € empenhado, um ndmero especifico de contribuintes ou uma arrecadacéo
razoavel frente as folhas de gastos dos mesmos, nédo se justifica a existéncia de um municipio.
Isso ocorre porque ndo se conseguira garantir aos municipes a eficacia dos seus direitos
estabelecidos em Constituicdo, como também o minimo de dignidade humana, ja que a
prestacao efetiva desses direitos custa caro para o Estado.

O Brasil estd com excesso de despesas para manter o poder e ndo ha medidas que
demonstrem preocupacao para contencao de gastos. Além disso, a falta de planejamento acaba
por deixar escoar recursos. Os municipios grandes estdo mantendo municipios pequenos,
enguanto poderiam estar empregando essa verba em beneficio proprio. Assim, deve haver uma
sensibilizacdo geral, sendo o Pacto Federativo utilizado como um dos meios de efetivacdo dos
direitos sociais.

E interessante destacar que ndo é possivel o gerenciamento da Uni&o ou do estado
sobre 0s repasses automaticos e vinculados que acontecem de acordo com a determinacdo da
CF/88, por isso também muitas pessoas acabam subordinadas e dependentes do funcionalismo
publico naqueles entes, ja que essa é a fonte de renda mais “certa” e confiavel, quando se fala
de cidades estagnadas em desenvolvimento.

Dessa forma, o cooperativismo e a incorporacdo de municipios seriam pegas-chave
nessa mudanca, e qualquer medida politica seria melhor planejada para adequar e corrigir
problemas derivados da reforma, como também decorrentes de outros deficitarios programas
sociais e politicos.

A consagracgéo da reforma federativa, aqui proposta, deve ocorrer por meio de uma
Emenda a Constituicdo, sendo esse 0 mecanismo adequado. Por conseguinte, 0s municipios
deverdo ser incorporados compulsoriamente, mas é certo que lacunas deverdo ser preenchidas
na implementacéo de qualquer ato inovador, através dos meios competentes.

Na proposta de emenda apresentada neste trabalho e no projeto anterior de Emenda
n° 188/2019 do Plano Mais Brasil, a incorporacdo seria compulsoria. J& na proposta aqui
defendida, o plebiscito poderia ser realizado apenas na hipotese de existéncia de mais de uma

cidade incorporadora, alterando, em partes, o art. 18 da CF/88.
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Através da reforma federativa é concedida uma maior autonomia aos estados e
municipios, viabilizando-se uma maior arrecadacdo, reducdo de gastos e aplicacao das verbas
economizadas na efetivacdo de direitos. Com isso, € possivel realizar projetos, conforme as
necessidades locais, como também obedecer a critérios e garantias constitucionais. Empecilhos,
principalmente de cunho formal, sempre existirdo. Até hoje, os entes federados procuram meios
para transp6-los, bem como para preencher lacunas legais. Porém, o Estado de Direito instituido
deve sempre procurar mecanismos que concedam uma maior autonomia aos entes federados,
aos cidadaos, ao bem comum, assim como aos principios basilares da CF/88.

Hoje, o Brasil conta com 5.565 cidades, e a perspectiva é que a reforma federativa
ird englobar mais de 1.200 municipios. Utilizando como base os valores que sdo desprendidos
apenas com o aparato municipal na menor cidade brasileira e multiplicando pelo numero de
cidades afetadas, tem-se uma estimativa minima de economia média de R$ 21.644.845.152,00.
Contudo, esse valor ndo contabiliza gastos na aplicacdo de direitos sociais e repasses, Sao
referentes apenas & maquina publica.

Em uma outra estimativa realizada pelo Sistema de InformacGes Contéabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (SINCOFI), contabilizou-se que, dos mais de 1.200 municipios com
menos de 5 mil habitantes, 769 poderiam ser incorporados, em virtude de arrecadarem menos
de 10% de suas receitas. Além disso, estimaram que a reforma geraria, no minimo, 84,59
milhdes de economia mensal, somente considerando despesas de salario de prefeitos e seus
respectivos vice-prefeitos®. A ideia é de que seriam eliminados 19.994 cargos, sendo,
minimamente, 3.845 de funcionarios das prefeituras locais, 6.921 vereadores e 7.690 de
funcionarios das Camaras de Vereadores®.

Além da insuficiéncia arrecadatdria, existe uma crise no federalismo brasileiro, no
qual os estados e 0s municipios sdo pautados por uma formalidade ideal que ndo se concretiza,
muito devido a volatilidade e lacunas legais — sdo exemplos disso a guerra fiscal, a questdo do
endividamento dos estados e a concentracdo de receitas tributarias na esfera federal, apesar de
alguns desses fatores serem atingidos em uma possivel aprovacao de uma reforma tributaria
(BERCOVICI, 2004).

E certo que o federalismo brasileiro necessita de uma reformulacdo para conceder

uma maior autonomia aos entes federados. Assim, deve o Estado de Direito instituido assegurar

2 Informacdo disponivel em: https://www.otempo.com.br/mobile/politica/subscription-required-
7.59277397ald=1.2259009.

29 Informagdo disponivel em: https://www.poder360.com.br/governo/plano-de-guedes-tem-extincao-de-769-
municipios-e-elimina-quase-20-mil-cargos/.


https://www.otempo.com.br/mobile/politica/subscription-required-7.5927739?aId=1.2259009
https://www.otempo.com.br/mobile/politica/subscription-required-7.5927739?aId=1.2259009
https://www.poder360.com.br/governo/plano-de-guedes-tem-extincao-de-769-municipios-e-elimina-quase-20-mil-cargos/
https://www.poder360.com.br/governo/plano-de-guedes-tem-extincao-de-769-municipios-e-elimina-quase-20-mil-cargos/
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a implementacdo dessa autonomia, principalmente aos municipios, por estarem eles mais
proximos da populacdo, mas, ao mesmo tempo, estabelecer critérios fiscais para essa reforma,
efetivando uma autonomia fiscal e administrativa para a concretizacao dos direitos

Assim, o presente trabalho sugere medidas a serem adotadas, das quais uma seria a
reforma no Pacto Federativo, através da incorporacéo de cidades que ndo consigam suprir 10%
de seus gastos, ou seja, a arrecadagdo de impostos, como IPTU, ITBI e ISS seriam inferiores a
10% e, a0 mesmo tempo, possuissem até 5 mil habitantes, podendo uma cidade incorporar até
3 municipios. Além disso, tem como medida a criacdo de um Conselho Fiscal da Republica,
que sera responsavel por monitorar a preservacao da sustentabilidade financeira dos entes
federativos e a politica fiscal. O conselho seria composto pelos presidentes da Republica, do
Senado Federal, da Camara dos Deputados, do STF, do TCU e representantes de estados e

municipios, que se reuniriam a cada 3 meses.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desta dissertacdo, foi evidenciada a importancia das revolugdes sociais
como impulsionadoras de inimeras conquistas e marcos historicos, incluindo o surgimento dos
direitos fundamentais, geracGes de direitos e transformacdes nas formas de Estado. Diante
disso, reconheceu-se a necessidade de buscar um modelo federalista com entes cada vez mais
autdbnomos, além de reivindicar direitos.

A evolucdo dos direitos fundamentais revelou sua intrinseca conexdo com 0s
direitos sociais, que sdo considerados direitos de segunda geracdo. Nesse contexto, a sociedade
passou a exigir uma prestacdo positiva de direitos que assegurasse 0 minimo necessario, ndo
mais dependendo exclusivamente da boa vontade das elites.

Nesse contexto, a implementacdo do federalismo e a promulgacdo da atual
Constituicdo representaram respostas e marcos de evolucdo da sociedade, e essa trajetoria
continua até hoje, refletida nas inimeras emendas constitucionais, uma vez que a sociedade esta
em constante movimento.

A proposta de reforma do Pacto Federativo, por meio de uma Emenda a
Constituicdo, tem como consequéncia evitar 0 excesso de despesas, concretizar, de forma mais
eficiente, os direitos sociais e tornar os entes mais autbnomos, desvinculando-os da Unié&o,
especialmente no que diz respeito ao papel dos municipios, que estdo mais proximos das
necessidades individuais e coletivas da sociedade local.

No entanto, é essencial considerar os possiveis impactos negativos dessa reforma.
A transferéncia de mais autonomia financeira para as cidades pode gerar mais corrupgéao,
ineficiéncia técnica, sobretudo em areas com menor capacidade arrecadatoria. Essas
consequéncias podem prejudicar a efetivacdo dos direitos sociais, pois 0s recursos disponiveis
podem nao ser suficientes para atender as demandas da populagéo.

Ao modificar o federalismo, é imprescindivel preservar os pilares da CF/88, que
garantem a igualdade, a solidariedade e a justica social. E necessario, assim, buscar um equilibrio
entre a autonomia financeira dos entes federados e a garantia da efetivacdo dos direitos sociais.
Para mitigar os impactos negativos da reforma do Pacto Federativo, € preciso adotar o
procedimento correto para modificar clausulas pétreas, assim como medidas que assegurem
certa equidade na distribuicdo de recursos e a efetivacdo dos direitos sociais. Algumas solugdes
podem incluir:

I. O estabelecimento de mecanismos de equalizacdo financeira entre o0s entes

federados, de modo a garantir que regifes com menor capacidade arrecadatoria
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recebam recursos adicionais para suprir as necessidades dos direitos sociais.
Essa equalizacao deve ser realizada de forma justa, proporcional e temporaria,
levando em consideragdo as diferencas regionais, as demandas especificas de
cada localidade e o periodo de transi¢do ap6s a reforma;

Il. O fortalecimento da cooperacao entre os entes federados, por meio de consorcios
e parcerias, visando a realizacdo de programas conjuntos para atender as
demandas sociais. A unido de esforgos, entre diferentes niveis de governo e de
projetos que se comuniquem, pode ampliar o alcance das politicas publicas e
maximizar os recursos disponiveis;

I1l. A implementacdo de politicas publicas de desenvolvimento regional, com
enfoque nas regibes mais vulneraveis, a fim de reduzir as disparidades
socioecondmicas e promover uma distribuicdo mais equitativa dos recursos.
Essas politicas devem contemplar ndo apenas aspectos econémicos, mas
também sociais e ambientais, promovendo um desenvolvimento sustentavel e
inclusivo;

IV. A ampliacdo do dialogo e participacdo da sociedade civil na definicdo das
politicas publicas, assegurando que as demandas da populacdo sejam ouvidas e
consideradas. A participacdo ativa da sociedade é essencial para promover a
transparéncia, a accountability e a efetividade das a¢cdes governamentais.

Evidentemente que outras acdes devem ser consideradas para promover a
efetivacio dos direitos sociais no contexto da reforma do Pacto Federativo. E fundamental
investir na capacitacdo e fortalecimento dos Orgdos responsaveis pela implementacdo das
politicas publicas, garantindo sua expertise e eficiéncia na gestao dos recursos e na entrega dos
SEervicos.

E necessario ainda fomentar a transparéncia e o controle social, promovendo
mecanismos de monitoramento e avaliagdo das acBes governamentais. Isso permitird
identificar possiveis desvios ou deficiéncias na execucéo das politicas, possibilitando a adocao
de medidas corretivas de forma agil e efetiva.

Nesse sentido, a federacdo brasileira precisa rever o numero de municipios
existentes, dos gastos que eles ocasionam, assim como a necessidade deles como estrutura
autdbnoma da federacdo — a descentralizacdo € necessaria, mas ndo justifica entidades
federativas insustentaveis.

Outro aspecto relevante é a necessidade de investir na educacédo e conscientizacdo

da populacgéo sobre seus direitos e a importancia de sua participacédo ativa na construcao de uma
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sociedade mais justa. A promocdao da cidadania ativa é essencial para garantir a efetividade dos
direitos sociais e para criar uma cultura de responsabilidade e solidariedade.

Diante dos desafios e complexidades envolvidos na reforma do Pacto Federativo,
é fundamental que todas as partes interessadas, incluindo os poderes executivo, legislativo,
Judiciario e a sociedade civil, estejam engajadas em um didlogo aberto e construtivo. Eles
devem estar cientes que a reforma, e a consequente incorporacdo de municipios por parte de
outros, acarretara voluptuosas verbas para remanejamento de garantias sociais. Somente através
do didlogo e do compromisso mutuo sera possivel encontrar solugdes equilibradas e
sustentaveis que atendam as necessidades de todos os entes federados e da populacdo em geral.

E importante ressaltar que qualquer reforma no Pacto Federativo demandara
um planejamento cuidadoso e uma avaliacdo constante de seus impactos. Assim, 0 objetivo
deve ser o fortalecimento do federalismo como um meio de efetivacdo dos direitos sociais,
preservando os pilares da CF/88 e evitando a criagcdo de novas desigualdades. Somente dessa
forma sera possivel garantir uma distribuicdo equénime dos recursos e promover a justica social.

Salienta-se que a reforma do Pacto Federativo ndo deve ser encarada como um fim
em si mesma, mas como um meio para alcancar um objetivo maior: a garantia da dignidade e
dos direitos de todos os cidaddos. Portanto, todas as medidas e programas politicos e sociais
devem estar alinhados com esse propdsito, colocando a justi¢a social e a equidade no centro
das acdes, representando um desafio complexo, mas necessario, para promover a efetivacdo dos
direitos sociais no Brasil.

E essencial adotar uma abordagem cautelosa, considerando os possiveis impactos
negativos e implementando medidas e programas politicos e sociais especificos para mitiga-
los. Somente assim sera possivel preservar os pilares da CF/88, promover a igualdade, a
solidariedade e construir uma sociedade mais justa e inclusiva para todos os cidad&os.

Assim, este trabalho conclui que a reforma no Pacto Federativo é necessaria, mas
requer uma abordagem cautelosa e a implementacdo de medidas e programas politicos e sociais
para amenizar 0s possiveis impactos negativos, a fim de assegurar a efetivacdo dos direitos
sociais de maneira equitativa, justa e em conformidade com os principios constitucionais. A
busca por solugdes que harmonizem a autonomia financeira aos entes federados com a garantia
dos direitos sociais € essencial para promover um desenvolvimento mais justo e inclusivo no
pais.

Portanto, o Estado de direito deve, incansavelmente, procurar meios para aprimorar
um mecanismo juridico-politico tdo importante como o Pacto Federativo, e que podera

contribuir para obter arrecadagdes mais elevadas e repassa-las de modo mais eficiente.
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