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1. INTRODUCAO
1.1. Objeto

Um dos limites a descentralizacdo politico-administrativa em
matéria de bem-estar é objeto de atencdo deste trabalho em razao
da sua importancia no que diz respeito a efetivacdo e concretizacao
dos direitos sociais, econémicos e culturais. £ o principio da igual-
dade que no Estado democrético e de bem-estar ganha status de
principio constitucional, de valor e de direito fundamental, sob a 6ti-
ca dos cidaddos quanto a fruicdo dos direitos sociais. A igualdade
real, exigéncia do bem-estar e opcao politica constitucional no Esta-
do brasileiro, passa a atuar como uma forca de contencdo importan-
te a descentralizacdo dos poderes administrativos e politicos do Es-
tado. Entdao, como funciona o principio da igualdade real, exigida
pela Constituicio em matéria de bem-estar, em um Estado de auto-
nomias politico-administrativas e de autonomias administrativas? Em
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altima analise, o que se pretende solucionar é a busca pelo equili-
brio entre o principio da igualdade, expressa segundo um critério de
discriminacao razoavel e segundo a nocdao de um minimo de digni-
dade e de um minimo de uniformidade de condicées de vida a todos
os cidadaos; e o principio da descentralizagao, exigéncia de um
Estado pluralista e democratico, baseado no incremento da partici-
pacao politica nas decisdes do Estado.

1.2. Metodologia

Sera dada énfase a um dos limites ao processo de
descentralizagdo: o principio da igualdade no Estado de bem-estar
no Brasil como opcao politica constitucional de justica social. Sera
analisada a dicotomia entre igualdade e autonomias politico-admi-
nistrativas no ambito da divisdo territorial do Estado brasileiro, na
busca pelo equilibrio necessério entre a descentralizagcdo, fundada
no pluralismo politico e administrativo do Estado democratico e a
igualdade, baseada em um critério de um minimo de dignidade hu-
mana e uniformidade de vida entre todos os cidadaos.

2. O ESTADO DE BEM-ESTAR E OS DIREITOS SOCIAIS,
CULTURAIS E ECONOMICOS COMO OPCAO POLITICA
CONSTITUCIONAL DE JUSTICA SOCIAL E IGUALDADE REAL
2.1. O Estado de bem-estar como Estado social

O Estado de bem-estar é antes de tudo um Estado social', ao
fundamentar os seus objetivos na concepcao de justica social que
comeca por ser uma bandeira da doutrina social da Igreja e que, ao
longo do século XX, se transforma em uma reivindicagdo geral de
todos os movimentos politicos com um minimo de aspiracdes a cons-
trucdo de um mundo melhor e mais justo®. O poder publico passa,
entdo, a direcionar suas decisoes e atividades, tendo como fim a
concretizacdo da melhoria da qualidade de vida dos cidadaos, se-

! Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢cdo em Direito Administrativo. Enquadramento dogmatico-constitucional.
Dissertacdo de doutoramento em ciéncias juridico-politicas na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Vol
II. Ed: Lex. Lisboa, 1995.P. 521.

2 Amaral, Diogo Freitas do. “O Principio da Justica no Artigo 266 da Constituigdo”. In Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Rogério Soares. Ed: Coimbra. Coimbra, 2001. P. 695.
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gundo o principio igualitario de igual oportunidade e bens para to-
dos, o qual, segundo a matriz econémica de cada pafs, sofrera
maior ou menor intensidade.

A idéia de justica associada a igualdade é antiga e remonta a
Grécia antiga, segundo a filosofia de Platao e Aristoteles?, e é objeto
de preocupacdo dos fil6sofos desde a Idade Média até os tempos
modernos*. Em tempos contempordneos, a famosa teoria da justica
de John Rawls chega a conclusao de que as no¢oes fundamentais da
justica sdo, por um lado, a exigéncia de igualdade e, por outro, a
promocdo das desigualdades necessarias para beneficiar os mais
desfavorecidos®. Esta teoria representa uma contribuicdo significati-
va para os principios de justica social desenvolvidos na segunda
metade do século XX e introduz uma vertente democratica® aos prin-
cipios de concretizagdo da justica social e do Estado de bem-estar,
ao defender a importancia da diferenca social e do pluralismo, como
fatores de andlise necessarios a implantacao do modelo de bem-
estar socioecondémico.

O processo democratico’ modifica as bases da concepcéo de
justica social, ndo s6 ao trazé-la para o ambito da participagao poli-
tica, com o alargamento das bases do sufragio que possibilitou uma
maior participagdo no processo politico®, como, também, ao intro-
duzir a idéia de respeito a dignidade da pessoa humana, alcada ao

3 Para Avristoteles, respeitar a lei era respeitar a igualdade. Este filsofo, também, traz a distingdo entre justica distributiva
e justica corretiva. A primeira dara ensejo a construcdo das teorias sobre a proporcionalidade aplicada nas relagées
entre os individuos e o Estado. Cf. Amaral, Diogo Freitas do. “O Principio....”. Op. cit.P. 686 a691.

* Cf. Ibidem. Amaral, Diogo Freitas do. “O Principio..... “. P. 691 a 698.

> Cf. Rawls, John. Uma Teoria da Justica. Ed: Editorial Presenca. Tradugo Carlos Pinto Correia. Lisboa, 2001. P. 28:
"(...) E necessario um conjunto de principios que permitam optar por entre as diversas formas de ordenagzo social que
determinam esta divisao dos beneficios, bem como obter um acordo sobre a reparticao adequada dos mesmos. Estes
principios sdo os da justica social: sdo eles que fornecem um critério para a atribui¢do de direitos e deveres nas
instituicdes basicas da sociedade e definem a distribuicdo adequada dos encargos e beneficios da cooperacdo
social."

¢ Cf. Ibidem. Rawls, John. Uma Teoria...... P.78 a 84.

7 Sobre o principio da democracia econdmica, social e cultural ter a mesma dignidade constitucional do principio
do Estado de direito e da democracia politica, todavia ele apresenta uma dimensao teleolégica de fim do Estado e
uma dimens3o impositivo-constitucional, por ser umatarefa do Estado. Cf. Canotilho, J.J. Gomes. Direito Constitucional
e Teoria da Constituicdo. Ed: Almedina. 72 edicdo (reimpressdo). Coimbra, 2000. P. 337.

8 Bonavides, Paulo. “O Principio da Igualdade como Limitagdo a Atuagdo do Estado”. In Revista Brasileira de
Direito Constitucional, n? 2. Julho e dezembro de 2003. Ed: Método. Sao Paulo, 2003.P.218 e 219.
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nivel de norma constitucional em muitos paises, na qualidade de
principio fundamental do Estado, tal como ocorre no Brasil (artigo
1¢, inciso Il da Constituicdao da Republica Federativa do Brasil).
Desta forma, a justica social, hoje, no Estado de direito democrati-
co deve ser concebida como "o conjunto de valores que impéem
ao Estado e a todos os cidaddos a obrigacdo de dar a cada um o
que lhe é devido, em funcao da dignidade da pessoa humana®'. A
dignidade da pessoa aparece como critério geral orientador acer-
ca do que, em nome da justica, é ou ndo devido a cada um e mo-
difica a prépria concepcao de Estado que passa a ser entendido
como instrumento que ndo existe para atingir seus proprios fins,
mas sim para servir aos seus cidadaos, assegurando e promovendo
a sua dignidade individual e/ou coletiva, a sua autonomia, a liber-
dade e o bem-estar'®.

2.2. O principio da igualdade no Estado social

O principio da igualdade reconstruido no Estado social tem
por fundamento os critério da universalidade dos direitos sociais,
econdmicos e culturais e da igualdade real destes mesmos direi-
tos''. Estes dois critérios transformaram-se em tarefas fundamentais
do Estado, v.g. o Estado brasileiro, através do artigo 3° da Constitui-
cao da Republica Federativa do Brasil que dispde, por sua vez, ser
objetivo fundamental do Estado: "Promover o bem de todos, sem
preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras for-
mas de discriminagao". A igualdade justa, é, portanto, um critério de
justica social, que, em Gltima analise, a ordem juridica se propde a
realizar'?. A concretizacdo do bem-estar ndo pode, por isso, assen-
tar em um mero critério de igualdade formal, porque este ndo satis-
faz as atuais exigéncias axiologicas do ideal de justica'.

 Amaral, Diogo Freitas do. “O Principio....”. Op. cit. P. 699.

'®Novais, Jorge Reis. Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiblica Portuguesa. Ed: Coimbra.
Coimbra, 2004.P. 51 a 54.

" Campoamor, Alfonso Fernandez-Miranda. “El Estado Social”. In Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
n2 69. Ano 23. Madrid, setembro/dezembro, 2003. P. 164 e 165.

12 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢io....V. Il. Op. cit. P. 588.
13 Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....V. Il. Op. cit. P. 588.
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A igualdade real™ é a aposta do Estado social'> que vem de
encontro ao critério da justica social e justifica a inclusao nos rol dos
direitos fundamentais, dos direitos sociais, econdmicos e culturais'®,
que, muito embora gozem de um regime juridico diferenciado dos
direitos fundamentais de primeira geracdo (liberdades e garantias
individuais), introduzem a dimensao positiva da concretizacdo des-
tes direitos pelo Estado, e em Gltima anélise, pela propria Adminis-
tracdo Publica. Logo, ndo s6 o Estado, no ambito de suas decisGes
politicas, mas, também, a Administracao Publica, no papel de
concretizadora das politicas de bem-estar, passam a estar vincula-
dos ao principio da justica e, conseqlientemente, ao principio da
igualdade real, a ele subjacente. O Estado social, desta forma, assu-
me a tarefa de promover a igualdade real como uma fungao politi-
ca, através do poder politico de decisdo sobre a direcao
socioecondémica do Estado; como funcao econdmica, através da qual
organiza, dirige e planeja a economia do Estado e de sua sociedade;
e uma fungdo social, por meio da qual garante a liberdade e o mini-
mo existencial necessario ao respeito da dignidade da pessoa hu-
mana'’. Esta liberdade social exige a atuacdo positiva do Estado,
ndo s6 através da prestagdo dos servicos basicos de forma individu-
al a cada cidaddo, mas também, através da garantia de que todos os
cidaddos residentes no territério de um mesmo pafs, possam gozar
dos mesmos beneficios sociais, econdmicos e culturais, sem discri-
minacdo em razdo de sexo, cor, raga, regiao etc.

A igualdade real no Estado de bem-estar é': 1) um valor, por
ser concebida como um dos valores superiores do ordenamento ju-

4 Sobre a igualdade real. Cf. Albugquerque, Martin de. Da Igualdade. Introduc&o a Jurisprudéncia. Ed: Almedina.
Coimbra, 1993.P.71a79.

15 Del Moral, Antonio Torres. “;Qué Igualdad?” In Revista de Derecho Politico, n® 44. Madrid, 1998.P. 80 e 81; Cf.
Canotilho, José Joaquim Gomes. Constitui¢ao Dirigente e Vinculagdo do Legislador. Ed: Coimbra. 22 edigao.
Coimbra, 2001. P. 390 a 392: '(...) Concomitantemente, a caracterizagdo constitucional do principio da igualdade
como direito "a igualdade de oportunidades" pressupse uma ordenagao politica e uma diregao do processo social
de troca, que, segundo o conhecido teorema de Arrow, ou falsifica imediatamente a distribuicao de preferéncias
sociais ou conduz a um programa de direcgdo inconsistente. Uma constituicdo dirigente assenta no alargamento da
funcdo de direcdo, coordenacio e planificagdo estadual (...)."

16O Estado de bem-estar envolve a efetivacio dos direitos econdmicos, sociais e culturais. Cf. Otero, Paulo. O Poder
de Substituicdo....V. ll. Op. cit. P. 593.

17 Del Moral, Antonio Torres. “;Qué Igualdad?...”. Op. cit. P. 83.

18 Ibidem. Del Moral, Antonio Torres. “;Qué Igualdad?...”. P. 86 a 95.
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ridico do Estado portugués e do brasileiro; 2) um direito fundamen-
tal’, quando pensada sob a 6tica do cidaddo destinatario das fun-
coes prestadoras do Estado social; 3) e um principio juridico-politico
que informa todo o ordenamento do Estado, vinculando-o ao princi-
pio da justica e da dignidade da pessoa humana. Da mesma forma
que o Estado de bem-estar encontra-se vinculado aos principios da
igualdade real, justica social e dignidade da pessoa humana, a sua
Administracao Pablica imp&e-se atuar de acordo com estes princi-
pios, o que altera completamente o paradigma do respeito estrito a
legalidade, pois a concepcao de um ato injusto ndo pode ser mais
entendida como ato contrario a lei, mas sim, como ato contrario ao
principio da justica?® e propde uma atitude ativa no sentido do dever
de corrigir as desigualdades sociais e as injusticas?', ao garantir a
todos um minimo de dignidade de vida e de igual oportunidade®.
O bem-estar social compreende, assim, as tarefas do Estado
em promover a efetivacdo dos direitos sociais, culturais e econémi-
cos. As normas constitucionais que tratam sobre estes direitos sao
classificadas pela doutrina do direito constitucional como normas
programaticas?®* que apontam os objetivos que o Estado deve cum-
prir, ndo s6 no ambito politico** (governativo e legislativo), como
também, e principalmente, na esfera da Administracao Pablica, como
instrumento de efetivagcdo das politicas econdmicas, sociais e cultu-
rais. Este programa social e econdbmico traduz a opgao politica de
determinado Estado, em determinada conjuntura econémica e soci-
al, e reflete as proprias necessidades da sociedade em dada época e

19 Sobre a igualdade como direito. Cf. Alexy, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Ed: Centro de
Estudios Constitucionales. Madrid, 1993. P. 381 a418.

2 Amaral, Diogo Freitas do. “O Principio....”. Op. cit. P. 701 a 704.

21 No sentido da funcdo distribuidora do Estado, em especial, quanto as normas constitucionais de direito econdémico
que assumem especial relevo. Cf. Otero, Paulo. O Poder de Substituic3o....V. Il. Op. cit. P. 593 e 594.

22 Doehring, Karl. “Estado Social, Estado de Derecho”. In Abendroth, Wolfgang. Forsthoff, Ernest. Doehring, Karl. El
Estado Social. Ed: Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1986. P. 167 e 168.

2 Canotilho, José Joaquim Gomes. Estudos sobre Direitos Fundamentais. Ed: Coimbra. Coimbra, 2004.P. 36 a 39;
Canotilho, J. ). Gomes. Direito.... Op. cit. P.474 e 475.

24 Sobre os direitos de prestacao social serem direitos de "fins politicos de realizagdo gradual" sob a "reserva do
possivel". Cf. Andrade, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na Constituicio Portuguesa de 1976. Ed:
Almedina. 32 edicdo. Coimbra, 2006.P. 191 a 195.
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vincula, ndo s6 a esfera dos 6rgaos politicos do Estado, como toda a
Administragao Pablica. O Estado planifica, guia, intervém, presta,
distribui e assume, ou pelo menos deveria assumir, um papel ativo
na concretizacdao do programa estabelecido pela Constituicao®. E,
assim, tem o dever de garantir o cumprimento e a prestagdo dos
direitos sociais e econdmicos, com o objetivo de aumentar o bem-
estar social e econdbmico e a qualidade de vida das pessoas, em
especial, das mais desfavorecidas.

O Estado, assim, deve buscar diminuir as desigualdades, como
forma de atender a finalidade de igualar as condicdes de vida dos
individuos que residem em seu territério. Como é fato, avultam as
diferencas sociais e econdmicas, no Brasil, pais com dimensdes con-
tinentais e diversidade de culturas e graves desequilibrios sociais
regionais. A Constituicdo, por isso, ao definir as politicas publicas
sociais, culturais e econdémicas procura conciliar a busca pela igual-
dade das condicées de vida de seus cidaddos, também como tarefa
fundamental do Estado.

Os direitos sociais, econdmicos e culturais possuem, portanto,
uma estreita conexao com as tarefas do Estado?®, segundo a dimen-
sdo impositiva das normas constitucionais que assumem o carater
de normas prospectivas. Esta imposicdo de concretizagdo da demo-
cracia, da justica social e da igualdade real vincula todos os 6rgaos
do Estado, sejam eles politicos?” ou administrativos e, também, to-
das as entidades descentralizadas do Estado, em grau de autonomia
politico-territorial®®, administrativa e até mesmo, aquelas pessoas co-
letivas de direito privado que executam tarefas administrativas de
prestacdo de servicos pUblicos de interesse geral.

> Hesse, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Repablica Federal da Alemanha. Ed: Sergio Antonio
Fabris Editor. Tradugdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre, 1998.P. 174 a177.

2% Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo IV. Direitos Fundamentais. Ed: Coimbra. Coimbra, 2004.
P. 385 a 387.

%7 Sobre os direitos fundamentais sociais na qualidade de mandato dirigido ao legislador. Cf. Weber, Albrecht. “Estado
Social, Direitos Fundamentais Sociais e Seguranga Social na Repuablica Federal da Alemanha.” In Direitos
Constitucional. Estudos em Homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho. Ed: Dialética. Sao Paulo, 1979.
P.15a18.

2 Miranda, Jorge. Manual.....Tomo IV. Op. cit. P. 387 a 389.
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E facil chegar a conclusdo de que a concretizacdo dos direitos
sociais, econdmicos e culturais e, em Gltima analise, a implantacao
efetiva do Estado de bem-estar, implica um esforco do Estado, que
deposita nos 6rgaos politicos e administrativos a realizagdo dos ide-
ais constitucionais, e encontra dificuldades associadas aos custos e
ao orcamento publico e a propria infra-estrutura necessaria, sem fa-
lar em outras questdes de ordem conjuntural, como por exemplo as
crises internacionais. A democracia social depende, assim, do que a
doutrina denomina de reserva do possivel*, conexa a garantia do
minimo social e ao principio da dignidade da pessoa humana.

Além das dificuldades ligadas as despesas publicas necessari-
as a concretizacdo da democracia social em sua plenitude, avulta a
problematica associada ao principio da igualdade real, imposicao
constitucional quanto aos direitos sociais, econd6micos e culturais,
que entra em conflito com o principio constitucional da
descentralizacdo politico-administrativa. Ou seja, a igualdade real
aqui aparece como uma forca centralizadora das opgdes e decisdes
politico-administrativas do Estado, porém, por outro lado, o Estado
ndo pode suprimir totalmente a margem de livre decisao politico-
administrativa dos Estados no Brasil, sob pena de violar o principio
da autonomia e o proprio pacto federativo.

Portanto, a questao que se coloca é:

3. COMO FUNCIONA O PRINCIPIO DA IGUALDADE EM UM
ESTADO DE AUTONOMIAS POLITICO-ADMINISTRATIVAS?
3.1. A dicotomia: igualdade versus descentralizagdo

Um dos problemas mais interessantes do Estado moderno de-
mocratico, fundado no pluralismo politico e administrativo no que
se refere a divisdo de poderes dentro seu territorio, é a dicotomia®

2 “Uma breve introducao sobre a dogmatica da concepgao da reserva do possivel”. Cf. Canotilho, J.). Gomes. O
Direito.....Op. cit. P. 480 a 482.

39 Cf. Bonavides, Paulo. “O Principio da Igualdade....”.Op. cit. P. 210: "O primeiro contraste que se nos oferece é
exatamente este pertinente a relagdo de igualdade e liberdade como valores fundamentais da convivéncia e
principios de uma ordem juridica tragada segundo a inspiracdo de um ideal de justica, paz e seguranca. Conduzidos
ao plano histérico, exprimem eles, respectivamente, os dois ordenamentos - chaves do Estado moderno, a saber, as
duas formas sucessivas que o molde ideolégico de organizagao politica do Estado ocidental tomou nos dois tltimos
séculos: o Estado liberal, abracado a liberdade, com o culto da personalidade como valoragao tutelar, e o Estado
social, preso a igualdade, como culto democratico da dignidade humana."
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que se estabelece entre autonomia, assente na liberdade e na partici-
pacgdo politica necessarias ao exercicio do processo democratico, e a
igualdade, baseada no conceito de unidade do Estado em relacdo
aquelas matérias e questdes que constituem o nlcleo essencial da
manutengao do proprio Estado como entidade independente de seus
proprios cidadaos. Em altima analise, o Estado de bem-estar, o Estado
de direito e o Estado democratico assumem como valores a liberdade
e a igualdade®', responsaveis por dimensionar os principios da igual-
dade real individual e institucional®? e o principio da autonomia ou da
descentralizacdo politico-administrativa. De um lado, o bem-estar
conduz a concepcdo de justica social e de iguais oportunidades e
direitos para todos, de outro, a democracia conduz a liberdade e a
participagdo nos processos de decisdo politico-administrativa do Es-
tado, exigindo das entidades fracionadas, no ambito do territério do
Estado, um papel ativo na conducao das politicas socioeconémicas,
cuja competéncia do Estado central ndo podera suprimir.

As formas de Estado complexas que pressupéem a
descentralizagdo politica e administrativa parcial ou total, possuem
o desafio politico e institucional de realizar os valores da liberdade,
ou seja, da autonomia, e da igualdade de todos os cidadaos quanto
aos niveis de prestacao dos direitos sociais, econdémicos e culturais.
O pluralismo territorial ndo pode descuidar da igualdade substanci-
al quanto ao desfrute dos servicos de bem-estar e melhoria da quali-
dade de vida de cada cidadao?®’. A igualdade deve funcionar como
elemento homogeneizador da coeséo social e econémica dentro da
estrutura estatal®*. Esta coesao, em tltima analise, contribuira para a
propria legitimidade dos principios regionais e federais®.

31 Diaz, Jose Ramon Cossio. Estado Social y Derechos de Prestacion. Ed: Centro de Estudios Constitucionales.
Madrid, 1989.P. 35 a 40.

32 Cf. Echavarria, Juan José Solozabal. “El Estado Social como Estado Autonémico”. In Teoria y Realidad
Constitucional, n?3. 12 semestre 1999. Madrid, 1999. P. 69: "En un Estado descentralizado la igualdad ha de consistir
en el mantenimiento de unos criterios de homogeneidad institucional basicos y en la exigencia de que todos los
ciudadanos compartan el mismo status juridico elemental."

33 Fernandez-Valmayor, José Luis Carro. “Pluralismo Territorial y Estado Social en la Perspectiva Nacional e
Comunitaria”. In Revista de Estadios de la Administracion Local, n? 291. Enero/abril 2003. Instituto Nacional de
Administracion Pablica. Madrid, 2003.P. 216 e 217.

3* Ibidem. Fernandez-Valmayor, José Luis Carro. “Pluralismo....”.P.216 e 217.

3 Ibidem. Fernandez-Valmayor, José Luis Carro. “Pluralismo....”. P.216 e 217.
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O principio da autonomia favorece a diversidade regional,
ndo s6 em matéria de decisdo politica, como em matéria de
concretizacdo das politicas de bem-estar em cada entidade aut6-
noma, intensificando as desigualdades regionais no ambito do ter-
ritorio de um mesmo Estado. A ordem juridica, em especial o siste-
ma das normas constitucionais, deve encontrar limites a autono-
mia. A igualdade é, entdo, inserida no rol dos principios de conten-
cao da expansdo da margem de livre decisdao politico-administra-
tiva das entidades autbnomas e deve ser aplicada sempre em pon-
deracdo®® com a margem de liberdade expressa através do na-
cleo essencial da autonomia, sob pena de se privilegiar de forma
demasiada a autonomia e ensejar um processo de perda de legiti-
midade e identidade politicas do proprio Estado, considerado se-
gundo o principio da unidade. Os limites a autonomia sao matérias
de reserva constitucional®” e passam pela determinagao ou pela
escolha politica de cada pafs. Esta escolha tera por base a opgéao
de quais serdo os direitos ou servicos que deverdo ter um trata-
mento unitario e quais aqueles poderdo gozar de um tratamento
diferenciado em razado das diferencas de cada regido do territério
do Estado®®. Os direitos e servicos unificados serdo, conseqliente-
mente, matérias de competéncia exclusiva do Estado central. Ja as
de tratamento diferenciado fardo parte do rol de competéncias das
demais entidades fragmentadas ao longo do territério do Estado.
Uma vez ndo exercida a competéncia por parte dos entes
fracionados, o Estado podera atuar de forma subsidiaria ou suple-
mentar, a fim de resguardar o minimo de igualdade na fruicao dos
direitos e servigcos entre todos os cidaddos. Ha ainda uma margem
de competéncias concorrentes, sobre as quais o Estado central, em
respeito aos principios da igualdade e da unidade, possui o poder
de editar normas e direcées administrativas de carater geral que

3 Cueva, Enrique Lucas Murillo de la. “Clausulas de Igualdad y Autonomia Politica en la Constitucion Espafiola de
1978”. InMorodo, Rail y Vega, Pedro de. Estudios de Teoria Del Estado y Derecho Constitucional en Honor
de Pablo Lucas Verda. Tomo IV. Madrid, 2000. P. 2628 e 2629.

37 Ibidem. Cueva, Enrique Lucas Murillo de la. “Clausulas de Igualdad....”. P. 2629 e 2630.

3% Sobre a questdo da atuagio das entidades autbnomas no desenvolvimento e na concretizagio dos direitos sociais,
econdmicos e culturais. Cf. Echavarria, Juan José Solozabal. “El Estado Social....”. Op. cit. P. 66 e 67.
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acabam por vincular as decisdes politicas das entidades auténo-
mas. Porém, a conciliagdo com o principio da autonomia impede
que as normas gerais constituam mecanismos de supressdo total da
margem decisoria das entidades autbnomas*.

Este jogo de equilibrio entre igualdade e autonomia operou no
plano social, econdmico e cultural dos diversos paises do hemisfério
ocidental, alteracées substanciais, em especial patrocinadas pelo
processo de abertura democratica em muitos deles ap6s a década
de 1960, perfodo em que se passou a desenvolver uma nova con-
cepcao de bem-estar: o bem-estar justo, participativo e igualitario,
fundado no principio da dignidade da pessoa humana. A crescente
intervencdo do Estado nos setores social e econébmico, através de
planos de direcao, com a institucionalizacdo de amplas garantias
sociais, propiciou um processo de homogeneizagao e centralizacao
das politicas de bem-estar*®. Porém, a abertura politica, com a am-
pliacdo das bases de sufragio e a crescente participacao politica e
administrativa no ambito dos processos de tomada de decisdao por
parte do Estado, exigiram a descentralizagdo das suas fungdes, de
forma a atender, também, as demandas por uma maior eficiéncia e
rapidez na prestagao dos servigos de interesse publico.

3.2. A dicotomia no Estado federal brasileiro

A definicdo do regime republicano e da forma de organizacao
federativa para o Estado brasileiro na Constituicido de 1988 suscita
algumas questoes relevantes no tocante a autonomia politico-admi-
nistrativa e a igualdade real dos direitos sociais, econdmicos e cul-
turais, podendo ser apontadas duas em especial: 1) Como o princi-
pio da igualdade de oportunidades, inerente aos direitos sociais, eco-
nomicos e culturais configura-se, levando em consideracio o prin-
cipio da autonomia dos entes federados?; 2) Quais os impactos do
processo de definicao do regime de colaboracao, a partir de 1996,
para as desigualdades regionais na oferta destes direitos?

3 Otero, Paulo. “Autonomia Regional, Igualdade e Administragdo de Bem-estar”. In Revista O Direito. Ano 130 .
Tomo I-Il. Lisboa, 1998.P. 93 e 94.

0 Bonavides, Paulo. “O Principio da Igualdade....”. Op. cit. P.218 € 219.
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O federalismo pode ser definido como uma forma de organiza-
cdo que combina autonomia e interdependéncia das unidades nacio-
nais. As variacdes de contexto historico nos paises que adotaram o fe-
deralismo concorreram para muitas flexibilizacdes conceituais, de
maneira que é possivel identificar trés matrizes*' segundo o nivel das
relagées intergovernamentais entre os entes federados: a) o federalis-
mo dual, modelo original dessa forma de organizagdo elaborada e
implementada nos Estados Unidos; b) o federalismo centralizado, trans-
formacao do modelo dual em que as unidades nacionais tornam-se,
praticamente, agentes administrativos do governo central, como no
periodo das medidas de intervencdo do new deal e na época do regi-
me militar autoritario no Brasil; c) e o federalismo cooperativo, em que
as unidades nacionais e o governo central ttm acao conjunta e capaci-
dade de autogoverno, como na Alemanha. Estas matrizes guardam apro-
ximacdes com o federalismo fiscal, na medida em que as relagées
intergovernamentais sdo determinadas, em grande parte, pelo modo
de distribuicdo dos recursos e das competéncias entre os entes federados.

O pressuposto do federalismo é uma organizagao territorial e
politica que vise a garantir a reparticao de responsabilidades gover-
namentais, a0 mesmo tempo em que esteja assegurada a integrida-
de do Estado nacional frente as inimeras disputas e desigualdades
regionais. E, portanto, uma forma de governo regida pelo principio
da igualdade politica de coletividades regionais desiguais. As politi-
cas de ampliagao do acesso aos direitos sociais, econdmicos e cul-
turais podem refletir um carater de igualdade ou de desigualdade
das coletividades politicas regionais, traduzidas no modo como os
governos autdbnomos realizam as oportunidades de fruicdao destes
direitos de permanéncia e de padrdo de qualidade.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu a base do Estado fede-
rativo brasileiro a partir de uma matriz cooperativa** de reparticao
de competéncias, em que coexistem competéncias privativas, con-
correntes e suplementares entre os entes federados, tanto nos aspec-

41 Almeida, Maria Herminia Tavares de. “Federalismo e Politicas Sociais”. In Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais. Sdo Paulo: Associacdo Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS), n® 28. Junho
de 1995.P.88 a 108.

42 Ibidem. Almeida, Maria Herminia Tavares de. “Federalismo.....”. P.90 a 95.
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tos legislativos, quanto nos aspectos administrativos e tributarios. O
texto constitucional aprovado em 1988 inovou ao incluir o munici-
pio como um terceiro ente federado, caso Gnico nas federacdes exis-
tentes, e ao atribuir-lhe protagonismo na descentralizacao de com-
peténcias, principalmente na area social. Se, por um lado, isso signi-
ficou a possibilidade de ampliacdao da participacao direta do cida-
dao na administracdo dos servigos publicos, por outro lado, signifi-
cou a ampliacdo das dificuldades na tentativa do estabelecimento
do equilibrio federativo e de medidas de igualdade na prestacao dos
servicos pUblicos a populacédo, tendo em vista a heterogeneidade de
demandas e de capacidade orcamentaria dos vinte e seis (26) esta-
dos, do Distrito Federal e dos cinco mil, quinhentos e sessenta e trés
(5.563) municipios brasileiros*.

Um claro exemplo é o direito a educagao. Na Constituigao
Federal aprovada em 1988 a distribuicdo de competéncias entre os
entes federados combinou as de tipo privativo e concorrente quanto
a esta matéria. Contudo, a Carta de 1988 era imprecisa quanto ao
regime de colaboracdo, uma vez que situou o poder pablico como
responsavel por assegurar o direito a educagao, mas, com uma or-
ganizacao federativa extremamente descentralizada, nao definiu
quais seriam as competéncias dos entes federados. A imprecisdo do
texto constitucional quanto ao regime de colaboragdo em conjunto,
combinado a extrema fragmentacdo orcamentaria da
descentralizagao de perfil municipalista, inviabilizaram as possibili-
dades de melhoria das politicas de acesso e de permanéncia na es-
cola mediante a vinculacio constitucional de recursos tributarios a
serem aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino, re-
forcando o principio da autonomia* dos entes federados na aplica-
cao desses recursos. Assim, o Brasil esta distante em assegurar o
principio de igualdade de oportunidades inerente ao direito a educa-
cdo, tendo em vista a definicdo de um regime de colaboracdo que
dissocia os mecanismos de partilha dos recursos tributarios e as de-

43 Dados coletados no site: hittp;//www.brasil.gov.br/pais.

4 A autonomia dos entes federados é sempre relativa, visto que ndo existe nem completa relagdo de subordinacdo
ao governo central e nem completa autonomia, configurando uma relagdo de interdependéncia entre os entes
federados.
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sigualdades de capacidade orcamentaria e de acesso a bens e ser-
vicos dos governos autbnomos que compdem a heterogénea e des-
centralizada federacdo brasileira®.

Um outro exemplo no Brasil de diferenciacdo dos direitos so-
ciais diz respeito a lei estadual do Estado do Rio de Janeiro que insti-
tuiu pisos salariais diferenciados para determinadas categorias pro-
fissionais, afastando a aplicacdo do salario minimo nacionalmente
estabelecido pelo Governo Federal. Esta lei foi objeto de grande dis-
cussdao jurisprudencial em sede de acdo direta de
inconstitucionalidade em face do artigo 7¢, inciso IV da Constituicao
que determina a unificagdo do salario minimo nacional, porque, ini-
cialmente, a lei estabelecia um salario minimo regional para o Esta-
do. Ap6s o Supremo Tribunal Federal*® ter declarado inconstitucional
a lei originaria que instituia o salario regional diferenciado, o poder
legislativo do Estado do Rio de Janeiro passou a instituir anualmente
uma lei que, agora, define o piso salarial estadual. A Gltima lei é de
janeiro de 2007%. A lei que agora define o piso salarial estadual foi,
entdo, declarada constitucional, em face da flexibilidade expressa
pelo inciso V do artigo 7¢ da Constituicao brasileira de 1988 que
dispoe que o piso salarial deve ser proporcional a extensao e a com-
plexidade do trabalho. Ora, na verdade o poder legislativo do Esta-
do do Rio de Janeiro utilizou-se de um subterfagio juridico para fazer
valer, na pratica, uma diferenciagdo no que diz respeito ao minimo
em termos de salario a nivel nacional, configurando, desta forma,
um claro exemplo da diversidade que a descentralizagao politico-
administrativa opera no Estada brasileiro.

4 Conclusoes retiradas de: Castro, Maria Helena Guimaraes de. “As Desigualdades Regionais no Sistema Educacional
Brasileiro”. InHenriques, Ricardo (org.). Desigualdades e Pobreza no Brasil. Ed: IPEA. Rio de Janeiro, 2000. P. 425
a458.

¢ Toda a discussao jurisprudencial teve por fundamento a questdo das diferencas sociais regionais em face do
principio da igualdade social estabelecida pela Constituicao brasileira de 1988, especialmente no que diz respeito
ao salario minimo nacionalmente unificado, segundo o artigo 72, inciso IV. Cf. Ac6rddo da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 2358-6. Relator Ministro Marco Aurélio; Acérdao da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
n°2369-1. Relator Ministro Marco Aurélio; Acorddo da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2403-5. Relator
Ministro Nelson Jobim; Acérdio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2401-9. Relator Ministro Nelson Jobim.
Todos os acérddos podem ser consultados no site do Supremo Tribunal Federal: http:/www.stf.gov.br.

47 Lei estadual (R)) n® 4.987 de 29 de janeiro de 2007 - Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro - Brasil.
Pode ser consultada nossite: http//www.alerj.rj.gov.br.
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3.3. A igualdade como limite a descentralizagao

O principio da igualdade no Brasil representa um limite de
contencdo da forca descentralizadora dos poderes politicos e admi-
nistrativos, pois € um importante instrumento necessario ao alcance
da justica social em todo o territorio nacional. A igualdade condiciona
autonomia, porém, ndo pode esvaziar a atuagao das entidades frag-
mentadas, sob pena de suprimir o espaco democratico de participa-
cao e autodefinicdo das proprias politicas publicas locais.

O principio da igualdade em um Estado de autonomias politi-
co-administrativas, portanto, funciona como forma de equilibrio en-
tre a justica social e a democracia e entre a liberdade e a forca
unitaria de concentracdo do Estado. As entidades fragmentadas de-
vem, assim, exercer os poderes politicos e administrativos a ela con-
feridos pela Constituicao, atendendo as necessidades locais, sem
descuidar do respeito ao contetdo das matérias de competéncia do
Estado central, transformadas, muitas vezes, em normas gerais ou
programas de governo vinculativos. O respeito ao minimo de igual-
dade, a dignidade social e ao contetido essencial da autonomia po-
litico-administrativa garantira o desenvolvimento de forma equili-
brada e justa.

4. AUTONOMIA VERSUS IGUALDADE
4.1. Os mecanismos juridicos de solucdao da dicotomia e o
critério da equiparagao das condicées de vida

A dicotomia autonomia versus igualdade procura, portanto,
equacionar as seguintes questdes: 1) a coexisténcia da determina-
¢ao constitucional da igualdade das condicées de vida de todos in-
dividuos que fazem parte de um mesmo Estado e o principio da
descentralizacdo politico-administrativa; 2) a determinagao do con-
teddo minimo de igualdade de condicdes de vida, ou seja, quais os
direitos sociais e econdmicos que devem fazer parte deste contetido
minimo; 3) a problemética da distribuicao de competéncias admi-
nistrativas e normativas entre os entes autbnomos - o principios da
supletividade no direito brasileiro, como garantia do minimo de igual-
dade nas politicas sociais e econdmicas - tendéncia centralizadora;
4) e o controle politico e administrativo, como forma de atender ao
principio igualitario.
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Todas estas questdes sdo resolvidas através dos mecanismos
de controle juridicos previstos na Constituicdo, que ora privilegiam
a autonomia, e ora, dao énfase a igualdade como forca de coesao
socioecondémica no pafs. A conclusdo, porém, é que tanto um prin-
cipio

quanto o outro sdo relativizados quando a ordem juridica ad-
mite apenas um critério de equiparagdo, quanto as condicoes de
vida de todos os cidaddos de um mesmo pafs, ja que o critério de
igualdade absoluta mostra-se incompativel com a adog¢do da auto-
nomia politico-administrativa como determinante da forma de Esta-
do, unitaria descentralizada ou federal“®.

O critério da equiparagao, resolvido no direito alemdao como
principio da uniformidade das condi¢des de vida*®, nao exige a igual-
dade absoluta, mas sim a garantia de um mihimo, ou de um conteu-
do minimo que se possa garantir a todos os cidaddos de um mesmo
Estado relativamente a fruicio dos direitos sociais, econémicos e
culturais. Este minimo juridico igualitario dependera da importancia
que a Constituicao da a cada servico ou prestacdo de natureza soci-
al, cuja competéncia recaira sobre o Estado central. Os direitos fun-
damentais, portanto, enquanto elementos fundamentais do
ordenamento, objetivo de protecido do cidadao em face do Estado e
de garantia do minimo de dignidade individual, representam um fa-
tor de uniformizagao®®, embora alguns direitos sociais, por sua pro-
pria natureza, tenham caracteristicas diversificadas, exigindo assim
uma maior descentralizagao politico-administrativa, v.g. a vertente
social do direito ao meio ambiente.

Algumas desigualdades nos planos juridico e social sao admi-
tidas segundo critérios de discriminacdo razoaveis, fundamentados
e legitimos, tal como ocorre com os direitos relativos aos estrangei-
ros residentes e nao-residentes por exemplo; como os direitos das

4 Gavin, Juan Peman. Igualdad de los Ciudadanos y Autonomias Territoriales. Ed: Civitas. Madrid, 1992. P. 123
el124.

4O principio da uniformidade das condicées de vida ("einheitlichkeit der lebensverhaltnisse") encontra-se no artigo
72, Il da lei Fundamental de Bonn. Sobre a anélise deste principio no direito alemao. Cf. Ledn, José Marfa Bafio. Las
Autonomias Territoriales y el Principio de Uniformidad de las Condiciones de Vida. Ed: Instituto Nacional de
Administracion Publica, Madrid, 1988. P. 69 a 140.

50 |bidem. Leon, José Maria Bafo. Las Autonomias....... P.208a213.
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pessoas portadoras de deficiéncias e outras diferencas, que exigem
do Estado acdes positivas para equilibrar as situacdes e garantir igual
oportunidade para todos. Ndo basta simplesmente garantir a igual
oportunidade, o Estado tem o dever de garantir o acesso a igualda-
de. As acdes afirmativas aparecem dentro do conceito de Estado
compensador e cooperativo, segundo uma légica baseada no equi-
ltbrio e em um critério de equiparacdo das condicdes de vida.

Estas desigualdades admitidas e legitimas, segundo a ordem
juridica, constituem a chave para a compreensdo da coexisténcia
entre autonomia e igualdade. A fragmentacdo dos poderes do Esta-
do, sob esta perspectiva, torna-se fundamental ao cumprimento pelo
Estado de seu papel de intermediador no processo de compensa-
coes socioecondmicas. Sem a descentralizacdo, o Estado nao pode-
ria implantar politicas locais de desenvolvimentos nas regides mais
necessitadas e, em Gltima anélise, ndo poderia aspirar por uma poli-
tica social igualitaria, uma vez que nao conseguiria solucionar as
desigualdades. Logo, a autonomia é elemento necessario a busca
pela igualdade.

As compensagdes efetivadas pelo Estado em matéria de bem-
estar refletem um outro principio de grande importancia para a
efetivacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais, o principio da
solidariedade®’ que também deve ser aplicado quando se trate de re-
gides desiguais no ambito territorial de um mesmo Estado. A solidari-
edade permite medidas de compensacao e distribuicdo de receitas,
com grande relevo nas areas financeira e econdmica da Administra-
cao Publica, como por exemplo: a distribuicdo de receitas tributarias
ou outras receitas do Estado de maneira a atender as necessidades
das areas mais carentes; os subsidios destinados a projetos sociais re-
lativos as entidades autbnomas que nao disponham de meios finan-
ceiros para desenvolvé-los, dentre outras medidas que fazem da soli-
dariedade um instrumento de equilibrio entre a autonomia e a igual-
dade. O equilibrio da dicotomia é necessario para afastar a centrali-
zacao total, cujas politicas compensatérias adquirem relevo e impe-
dem as desigualdades extremas ou a maxima concentragao.

> Ibidem. Gavin, Juan Peman. Igualdad... P. 251 a 305.
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A dicotomia também é resolvida através dos sistemas de re-
presentacdo politico-partidaria das entidades fragmentadas nos 6r-
gaos de representagcdo politica do Estado central. Assim ocorre no
Brasil através do Senado, 6rgdo politico que compée o Congresso
Nacional, na qualidade de 6rgao legislativo do governo central e
que é integrado pelos senadores, representantes dos Estados no sis-
tema politico-legislativo brasileiro.

A autonomia encontra limites na igualdade que, por sua vez,
perde o seu carater absoluto no Estado de bem-estar democratico,
em razdo dos valores da liberdade e dignidade da pessoa humana
que informam todo o ordenamento. E, assim, o equilibrio funciona
através dos seguintes mecanismos e principios juridicos:

1) o principio da descentralizagcdo politico-administrativa que
integra a propria forma do Estado, o que acentua as diferencas soci-
ais;

2) a garantia de igualdade de posicoes juridicas e de condi-
cOes basicas para o exercicio dos direitos sociais, econdmicos e
culturais, o que exige da infra-estrutura dos 6rgaos politicos e da
Administracdo Pablica uma igualdade no modelo organizatério ba-
sico de cada entidade autbnoma, muitas vezes a semelhanca com o
modelo central, em uma tentativa de aproximar os servigcos essenci-
ais e fundamentais;

3) a exigéncia de um minimo de igualdade, o que acaba por
refletir na opgao politica de cada Estado em eleger qual o contetido
minimo dos direitos sociais, econdmicos e culturais, cuja compe-
téncia sera reservada ao Estado central. A prépria Constituicdo aponta
a importancia destes direitos e dos servicos a eles inerentes, sendo
matéria de reserva constitucional. Este conteido minimo deve levar
em conta um critério de equivaléncia e uniformidade e ndo de igual-
dade absoluta;

4) a posicao juridica dos cidadaos que em cada ente autono-
mo ndo pode exceder a determinado nivel. A igualdade surge como
fator de limitacao politico-administrativa, refletida na prevaléncia
legislativa do Estado central em matéria de politica de bem-estar;

5) a igualdade, no entanto, ndao pode desnaturar o regionalis-
mo e a federacdo, por isso a reparticio de competéncias garante o
equilibrio de poderes entre a esfera central e autbnoma;
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6) e, por fim, a fiscalizacdo no cumprimento das normas de
carater geral e constitucional pelo Estado central, através do contro-
le judicial de constitucionalidade dos regulamentos e leis; politico,
como a possibilidade de intervencdo no Estado brasileiro; e admi-
nistrativo servem, também, como garantias do principio da unidade
do Estado, favorecendo o equilibrio da for¢ca autonémica.

5. CONSIDERACOES FINAIS

5.1 O Estado de bem-estar e os direitos sociais, econdmicos e
culturais como opcao politica constitucional de justica social
e igualdade real

5.1.1 O Estado de bem-estar é um estado social. O poder pu-
blico, a fim de alcancar a justica social, passa a direcionar suas ati-
vidades, tendo como fim a concretizacdo da melhoria da qualidade
de vida dos cidadaos, segundo o principio da igualdade e de igual
oportunidade para todos. O processo democratico modifica as ba-
ses da concepcao de justica social e introduz o critério da dignidade
da pessoa humana, como necessario para alcancgar a justica.

5.1.2 O principio da igualdade reconstruido no Estado social
tem por fundamento os critério da universalidade dos direitos soci-
ais, econdmicos e culturais e da igualdade real destes mesmos di-
reitos. A igualdade real no Estado de bem-estar é: 1) um valor, por
ser concebida como um dos valores superiores do ordenamento ju-
ridico do Estado portugués e do brasileiro; 2) um direito fundamen-
tal, quando pensada sob a 6tica do cidadao destinatario das fungées
prestadoras do Estado social; 3) e um principio juridico-politico que
informa todo o ordenamento do Estado, vinculando-o ao principio
da justica e ao da dignidade da pessoa humana. O Estado de bem-
estar encontra-se vinculado aos principios da igualdade real, justica
social e dignidade da pessoa humana e a sua Administragdo Publica
impde-se atuar de acordo com estes principios.

O Estado deve buscar diminuir as desigualdades como forma
de atender a finalidade de igualar as condi¢ées de vida dos individu-
os que residem em seu territério. Porém, além das dificuldades liga-
das as despesas pUblicas necessarias a concretizagdo da democra-
cia social em sua plenitude, avulta a problemética associada ao prin-
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cipio da igualdade real, imposicdao constitucional quanto aos direi-
tos sociais, econdbmicos e culturais, que entra em conflito com o
principio constitucional da descentralizacdo politico-administrativa.
Ou seja, a igualdade real aqui aparece como uma forca
centralizadora das opcoes e decises politico-administrativas do
Estado, porém, por outro lado, o Estado ndo pode suprimir totalmen-
te a margem de livre decisdo politico-administrativa dos Estados no
Brasil, sob pena de violar o principio da autonomia e o préprio pacto
federativo.

5.2 Como funciona o principio da igualdade no Estado de
autonomias politico-administrativas?

5.2.1 As formas de Estado complexas, que pressupéem a
descentralizagdo politica e administrativa parcial ou total, possuem
o desafio politico e institucional de realizar os valores da liberdade,
ou seja, da autonomia, e da igualdade de todos os cidaddos quanto
aos niveis de prestacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais.
As regras de competéncia contribuem para a escolha politica de
quais serdo as matérias das quais se exige um tratamento @nico e
igualitario. Estas matérias, portanto, passam a ser de competéncia
dos poderes do Estado central.

O jogo de equilibrio entre igualdade e autonomia operou no
plano social, econdmico e cultural dos diversos paises do hemisfério
ocidental alteracées substanciais, em especial patrocinadas pelo
processo de abertura democratica em muitos deles ap6s a década
de 1960, que passaram a desenvolver uma nova concepgao de bem-
estar: o bem-estar justo, participativo e igualitario, fundado no prin-
cipio da dignidade da pessoa humana. A crescente intervencao do
Estado nos setores social e econébmico, através de planos de dire-
¢cdo, com a institucionalizagdo de amplas garantias sociais, propi-
ciou um processo de homogeneizagdo e centralizagdo das politicas
de bem-estar. Porém, a abertura politica, com a ampliacdo das ba-
ses de sufragio e a crescente participacao politica e administrativa
no ambito dos processos de tomada de decisao por parte do Estado,
exigiram a descentralizagdo das suas funcées, de forma a atender,
também, as demandas por uma maior eficiéncia e rapidez na pres-
tagdo dos servicos de interesse publico.
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5.2.2 O principio da igualdade no Brasil representa um limite
de contencdo da forca descentralizadora dos poderes politicos e
administrativos, pois € um importante instrumento necessario ao al-
cance da justica social em todo o territério nacional. A igualdade
condiciona autonomia, porém, ndo pode esvaziar a atuacdo das
entidades fragmentadas, sob pena de suprimir o espaco democrati-
co de participagdo e autodefinicao das proéprias politicas pablicas
locais.

5.3 Autonomia versus igualdade

5.3.1 A dicotomia autonomia versus igualdade procura
equacionar as seguintes questoes: 1) a coexisténcia da determina-
cao constitucional da igualdade das condi¢ées de vida de todos in-
dividuos que fazem parte de um mesmo Estado e o principio da
descentralizagdo politico-administrativa; 2) a determinacao do con-
teddo minimo de igualdade de condi¢cées de vida ou seja, quais os
direitos sociais e econdmicos que devem fazer parte deste conteido
minimo; 3) a problematica da distribuicao de competéncias admi-
nistrativas e normativas entre os entes autbnomos - o principio da
supletividade no direito brasileiro, como garantia do minimo de igual-
dade nas politicas sociais e econdmicas - tendéncia centralizadora;
4) e o controle politico e administrativo, como forma de atender ao
principio igualitario. Todas estas questoes sao resolvidas através dos
mecanismos de controle juridicos previstos na Constituicdo, que ora
privilegiam a autonomia, e ora, ddo énfase a igualdade como forga
de coesdo socioecondmica no pais, tais como: 1) o critério da equi-
paracdo das condicoes de vida do direito alemao; 2) as discrimina-
coes razoaveis e legitimas; 3) as compensagdes de receita financei-
ra operada pelo Estado central; 4) o principio da solidariedade; 5) e
os sistemas de representacdo politico-partidaria das diversas entida-
des politicas fragmentadas no 6rgdo de representacdo politica do
Estado central.

E, ainda: 1) o principio da descentralizacao politico-adminis-
trativa que integra a propria forma do Estado, o que acentua as dife-
rencas sociais; 2) a garantia de igualdade de posicoes juridicas e de
condicdes basicas para o exercicio dos direitos sociais, econdOmicos
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e culturais, o que exige da infra-estrutura dos 6rgaos politicos e da
Administracdo Piblica uma igualdade no modelo organizatério ba-
sico de cada entidade autbnoma, muitas vezes a semelhanca com o
modelo central, em uma tentativa de aproximar os servicos essenci-
ais e fundamentais; 3) a exigéncia de um minimo de igualdade, o
que acaba por refletir na opcao politica de cada Estado em eleger
qual o contettddo minimo dos direitos sociais, econdmicos e cultu-
rais, cuja competéncia sera reservada ao Estado central. A propria
Constituicao aponta a importancia destes direitos e dos servicos a
eles inerentes, sendo matéria de reserva constitucional. Este conte(-
do minimo deve levar em conta um critério de equivaléncia e uni-
formidade e ndo de igualdade absoluta; 4) a posicado juridica dos
cidaddos que em cada ente autbnomo ndo pode exceder a determi-
nado nivel. A igualdade surge como fator de limitagdo politico-ad-
ministrativa, refletida na prevaléncia legislativa do Estado central
em matéria de politica de bem-estar; 5) a igualdade, no entanto, nao
pode desnaturar o regionalismo e a federacao, por isso a reparticao
de competéncias garante o equilibrio de poderes entre a esfera cen-
tral e autbnoma; 6) e, por fim, a fiscalizacdo no cumprimento das
normas de carater geral e constitucional pelo Estado central, através
do controle judicial de constitucionalidade dos regulamentos e leis;
do controle politico, como a possibilidade de intervencao no Estado
brasileiro; e administrativo que servem, também, como garantias do
principio da unidade do Estado, favorecendo o equilibrio da forga

autonbmica.g
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