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1. Introducao.
1.1. Objeto. 1.2. Metodologia.

1.1. O presente estudo pretende, inicialmente, abordar o fendmeno da
fragmentacdo dos poderes politicos e administrativos do Estado em Portugal e no Brasil
no ambito da divisdo do territério em entidades fracionadas que passam a gozar de
personalidade juridica/coletiva propria e distinta do Estado central e de autonomia no
sentido organico-funcional e no sentido material, de auto-governo e auto-administragao.
A divisdo do Estado em fragdes distintas e autdnomas representa, de um lado a
fragmentagdo dos 6rgaos politico-administrativos do Estado, e de outro, a fragmentagao
dos poderes de decisdo politico-administrativa. O Estado «divide-se» como resposta a
busca por uma maior eficacia e eficiéncia no cumprimento de suas tarefas que sofrem
um significativo alargamento com o advento do Estado social, cujo substrato ideologico
foi incentivado pela nocao de justica social e por um modelo de gestdo publica, baseado

nas praticas econdmicas da politica de bem-estar.

A andlise do fendmeno ndo se circunscreve somente ao ambito da divisdo
politico-administrativa do territorio do Estado, mas durante o processo historico do
desenvolvimento do modelo do bem-estar, o poder publico conhece novas formas de
divisdo, ditadas pela impossibilidade do Estado e de suas proprias autonomias
territoriais em atender todas as exigéncias de um novo modelo de Estado social, pos
Estado liberal, no qual a Administracdo Publica deixa de ser a simples Administragdo
do Estado e passa a abranger outras formas juridico-organicas institucionais publicas ou
privadas, além de aumentar o espaco de novas formas de parceria publico-privadas, seja
através do resgate da técnica concessoOria, seja sob a nova leitura do contrato
administrativo, agora, denominado contrato publico, que por sua vez, passa a ser o
instrumento de atuacdo da Administracido Publica em detrimento da pratica do ato
administrativo. O aumento de tarefas do Estado social prestador d4 ensejo ao
desenvolvimento de varios fendmenos de fragmentacdo organizacional e de poderes
politico-administrativos, seja através da descentralizagdo ou mera desconcentragdo, seja
através da concessdo de autonomias politico-administrativas com reflexos na propria

forma de Estado federal no Brasil e unitiria em Portugal, seja através da



descentralizagcdo da gestdo dos servigos, e ainda, através do fendmeno da privatizagao e
do descentramento das decisdes politicas e administrativas em Portugal que passam
agora a ser executadas pelos 6rgdos da Unido Européia, em razdo da sua integragdo na

comunidade.

As diversas formas de fragmentacdo acabam por colocar em xeque o
principio da unidade politico-administrativa do Estado, o que faz com que a
Constituicao institua limites a este processo, com o objetivo de encontrar um equilibrio
que ao mesmo tempo nao desnature o pluralismo organizacional e funcional do Estado
democréatico tanto em Portugal, como no Brasil, e ndo permita o privilégio da unidade,
com o risco de que a concentracdo de poderes impeca a realizacdo e a efetivagdo da

justica social e da democracia.

O objeto deste estudo, ainda, passa por uma andlise do sistema juridico
portugués e brasileiro em matéria de bem-estar e da situacdo de fato quanto as normas
que tratam da divisdo dos poderes politicos e administrativos entre o Estado central e as
entidades autonomas e administrativas que compdem a organizacao politico-
administrativa territorial de cada pais, respectivamente, na tentativa de responder a
questdo critica que ¢ colocada como titulo do trabalho: fragmentacdo politico-
administrativa do Estado: realidade ou utopia? Ou seja, serda que os Estados portugués e
brasileiro privilegiam uma forma centralizada de organizacdo politico-administrativa,
seja através de suas normas juridicas, especialmente das normas constitucionais de
divisdo de competéncias, seja através da situacdo de fato quanto ao exercicio destas
competéncias politicas e administrativas? Esta questdo ganha relevancia no cenario
atual, na medida em que se percebe que em ambos os paises, apesar da tentativa de
implantacdo de politicas de descentralizacdo, na realidade, ainda, caminha-se a passos
«curtos» neste processo, cuja exigéncia de aceleracdo impde-se ante a demanda
democratica de participagdo da sociedade na tomada de decisdes politicas e

administrativas de seu interesse, em geral, a nivel local.

Um dos limites a fragmentagdo politico-administrativa em matéria de
bem-estar ¢, também, objeto de atengdo deste trabalho em razdo da sua importancia no
que diz respeito a efetivacdo e concretizagao dos direitos sociais, econdmicos e
culturais. E o principio da igualdade que no Estado democratico e de bem-estar ganha

status de principio constitucional, de valor e de direito fundamental, sob a dtica dos



cidadaos quanto a fruicao dos direitos sociais. A igualdade real, exigéncia do bem-estar
e opcao politica constitucional no Estado portugués e brasileiro passa a atuar como uma
forca de contengdo importante a fragmentacdo dos poderes administrativos e politicos
do Estado. Entdo, como funciona o principio da igualdade real, exigida pela
Constituicdo em matéria de bem-estar, em um Estado de autonomias politico-
administrativas e de autonomias administrativas? Em ultima andlise, o que se pretende
solucionar ¢ a busca pelo equilibrio entre o principio da igualdade, expressa segundo um
critério de discriminagdo razoavel e segundo a no¢do de um minimo de dignidade e de
um minimo de uniformidade de condi¢des de vida a todos os cidaddos; e o principio da
descentralizagdo, exigéncia de um Estado pluralista e democratico, baseado no

incremento da participacao politica nas decisdes do Estado.

1.2. O trabalho divide-se em duas partes:

Na primeira parte serd tratado: 1) o fenomeno da fragmentagao politico-
administrativa do Estado sob o seu aspecto histdrico, com énfase no Estado social, cujo
alargamento das tarefas possibilitou a proliferacdo organizacional no ambito da
Administragdo Publica, com a conseqiiente divisdo de poderes administrativos; 2) o
principio da unidade que determina a instituicdo pelo Estado de limites ao processo de
fragmentacdo; 3) e a analise dos sistemas juridicos no Estado portugués e brasileiro do
fendmeno da fragmentacdo dos poderes politico-administrativos em matéria de politicas
de bem-estar, no ambito da divisdo politica-organizacional do territério, assim também,
como a analise de fato da divisdo de competéncias e poderes politicos e administrativos
de forma a solucionar a questdo colocada: trata-se de uma verdadeira fragmentagao de
poderes ou, na verdade, ambos os sistemas ainda apresentam uma matriz centralizadora

das politicas de bem-estar?

Na segunda parte serd dada énfase a um dos limites ao processo de
fragmentacao: o principio da igualdade no Estado de bem-estar em Portugal e no Brasil
como opgao politica constitucional de justica social. Serd analisada a dicotomia entre
igualdade e autonomias politico-administrativas no ambito da divisdo territorial do
Estado portugués ¢ brasileiro, na busca pelo equilibrio necessario entre a
descentralizagdo, fundada no pluralismo politico e administrativo do Estado
democrético e a igualdade, baseada em um critério de um minimo de dignidade humana

¢ uniformidade de vida entre todos os cidadaos.



PARTE I:

2. A fragmentacio politico-administrativa do Estado de bem-estar.

2.1. O processo de fragmentacio e o principio da unidade: a busca pelo equilibrio.

2.1.1. O processo de fragmentacao: do Estado medieval ao
Estado liberal. 2.1.2. O inicio do processo de
fragmentacao do Estado social. 2.1.3. O pluralismo do
Estado de bem-estar e as diversas formas de fragmentagao
politico-administrativa. 2.1.4. O conceito de administragdo
autéonoma. 2.1.5. O fenéomeno da «fuga» para o direito
privado. 2.1.6. o principio da unidade. 2.1.7. Os limites a

fragmentagao politico-administrativa.

2.1.1. A descentralizagdo juridica e politica do Estado medieval' era
traduzido pela auséncia de unidade dos principios e regras juridicas e pela hierarquia de
poder politico, caracterizado numa cadeia de soberanos e vassalos, ligados por varios
vinculos contratuais, na qual a realeza, muito longinqua, ficava reduzida a uma
dignidade ou prerrogativa no cimo da ordem feudal®. A ordem hierarquica da sociedade
medieval era caracterizada pela luta entre o poder politico centralizador do rei e o poder
politico local dos senhorios e nobres, paralela a qual, a Igreja também representava uma
terceira via de poder. Havia uma disseminagdo politica por unidades corporativas
autonomas, configurada por uma divisdo de poder entre as comunidades (aldeias e

corporacdes), a Igreja, os senhores feudais, nobres e o rei.

A descentralizagdo politica e juridica do Estado medieval que afastava a
propria nogdo de unidade, necessaria ao conceito moderno de soberania, insito ao
Estado moderno, ¢ seguida por um periodo posterior de forte concentragdo politica. O
monarca, absoluto, passa a representar a propria soberania do Estado e a concentrar
todos os poderes (legislativo, executivo e judicial) em suas maos. Desta forma, o rei,
vitorioso da luta politica travada durante o periodo da Idade média, consegue, através da
avocacao da competéncia de tributar, aumentar a riqueza do reino e o poderio militar, o

que possibilita o incremento de sua forca diante dos poderes dispersos e locais, em

' Sobre a andlise histérica da descentralizacdo juridica e politica no Estado medieval. Cf. Finer, S. E. A Historia do
Governo. As Epocas Intermediarias. Vol. II. Ed: Publicacdes Europa-América Lda. Mira-Sintra, 2004. Pag. 911 e ss.
? Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I. Preliminares. O Estado e os Sistemas Constitucionais.
Ed: Coimbra. Coimbra, 2003. Pag. 61.



especial dos senhores feudais’. Logo, verifica-se, assim, a transi¢do de uma «soberania
piramidal e partilhada®» da Idade Média para uma «soberania absoluta e centralizada’»

do Estado absoluto, ndo havendo mais espaco para a descentralizacdo do poder politico.

Porém, muito embora no Estado absoluto fosse verificada uma
concentragdo total do poder politico, o sistema comportava um fracionamento da
atividade administrativa, em virtude do alargamento das fungdes reais administrativas,
aliadas ao incremento, por outro lado, das fung¢des jurisdicionais e legislativas, dela
decorrentes’. Concebida como concessio do soberano, a «descentralizagio’»
administrativa reportava-se aos corpos intermédios do Estado, ao nivel dos oficios®, dos
corpos e dos colégios. A atividade administrativa era, portanto, derivada, controlada e

subordinada ao poder politico soberano e concentrado do rei’.

A transi¢do ao periodo liberal, com o advento das revolu¢des liberais,
surgidas no seio das lutas contra as forcas de um regime absolutista e centralizador,
preconizou o paradigma classico da separagdo Estado/sociedade que supunha o
monopdlio estadual do poder politico e da Administracdo Publica e a exclusdao das
forcas sociais da participagdo politica e da execucdo das tarefas administrativas. O
Estado passa a ser considerado como o espaco da autoridade, da unidade, do império do
interesse geral e a sociedade, como o espago da liberdade, da diversidade, da luta pelos
interesses particulares. A Administragdao Publica, por sua vez, passa a ser compreendida,

tdo somente, como a Administragao do Estado ¢ ndo como Administracdo Publica no

3 Finer, S. E. A Histéria do Governo..... Vol. II. Pags. 911 e ss.

4 Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado Soberano ao Estado das Autonomias. Regionalismo, subsidiariedade e
autonomia para uma nova idéia de Estado. Ed: Afrontamento. Porto, 1998. Pag. 142.

> Ibidem. Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado Soberano.....Pag. 142.

% Sobre o desenvolvimento da atividade jurisdicional e legislativa do rei no Estado absoluto. Cf: Otero, Paulo. O
Poder de Substitui¢do em Direito Administrativo. Enquadramento Dogmatico-Constitucional. Vol I. Ed: Lex. Lisboa,
1995. Pags. 172 a 209.

70 termo descentralizagcdo aqui ndo ¢ utilizado em seu sentido técnico-juridico de transferéncia de poderes
administrativos a outras pessoas coletivas distintas do Estado mas sim, como mera divisdo da propria Administracdo
central, semelhante ao fendmeno da desconcentragdo administrativa.

¥ Sobre a origem e desenvolvimento dos oficios no Estado absoluto. Cf: Otero, Paulo. O poder de Substitui¢ao....Vol.
L. Op. cit. Pags. 210 a 238.

’ Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado Soberano....Op. cit. Pags. 5le 52: “Trata-se, alids, de uma
caracterizagdo que Alexis de Tocqueville recupera e explora na filosofia do Estado que permeia a sua oba
monumental Democracia na América, e que continua a encontrar expressdo na actualidade. Ao distinguir entre
governo e administragdo, € ao preconizar a mdaxima centralizagdo do governo e a maxima descentralizagdo da
administragdo, Tocqueville insere-se, claramente, no quadro tragado por Bodin, pois separa a actividade governativa,
que ¢, afinal, a actividade politica, da actividade administrativa, que ¢ ancilar ¢ inferior a primeira. Na perspectiva
que Tocqueville apresenta, a actividade governativa dirige-se para o ordenamento daquilo que todos os membros do
Estado tém em comum, dai a necessidade da sua maxima centralizagdo no Estado que assume esta tarefa em regime
de monopdlio, o que constitui, entdo, expressao da soberania. Por seu turno, a actividade administrativa, por se dirigir
a regulamentacdo e a adaptagdo, por assim dizer, as especificidades de cada uma das entidades que o compdem, dos
principios politicos definidos pelo Estado, deve ser, no paradigma de Tocqueville, maximamente descentralizada.”



sentido que hoje a compreendemos'®. O dualismo Estado/Sociedade d4 origem a idéia
de monopolio da administracdo publica que era confundida com a nocdo de Estado
central, reduzida a concepc¢do de Estado minimo, simples garantidor da liberdade e da

propriedade.

O Estado liberal manteve a concepcao de defesa da centralizacdo politica,
como resquicio do antigo regime'' que sobrevive a Revolugdo Francesa. Isto porque a
propria idéia de constituicdo escrita, a manutencdo na maioria dos paises da Europa
ocidental do regime de governo monarquico e a constru¢ao do pensamento liberal de
preponderancia da soberania popular através da representacdo da vontade do povo pelo
parlamento, ndo alterou o cenario de concentragdo pelo Estado central dos poderes de
decisdo politica, caracterizados por um unico 6rgdo legislativo, o Parlamento, e por um
poder executivo unitario'2. No tocante ao poder administrativo, por sua vez, o periodo
liberal apresentava uma feigdo menos radical de concentra¢do, em especial nos paises
de tradicdo romana (v.g. Itdlia, Franca e Espanha) que seguiram o modelo de
organizagdo napoleonica. Este tipo de organizacdo administrativa admitia a existéncia
de entidades locais (municipios, departamentos, etc), porém, a matriz centralizadora
fazia com que o Estado central dirigisse as atividades que eram consideradas como
servigos do proprio Estado e nio daquelas entidades'’. Logo, ndo havia uma verdadeira
descentralizagcdo, ou seja, ndo se operava a transferéncia de poderes de decisdo e
organizagdo administrativas aos entes locais, em grau de hierarquia inferior na
organizacdo administrativa do Estado e a Administragdo Publica era encarada como

manifestagdo de autoridade, segundo a ldégica liberal determinada por uma visdo

10 Moreira, Vital. Administracdo Autonoma e Associacdes Publicas. Ed: Coimbra. Coimbra, 2003 (reimpressao).
Pags. 23 a 35. Sobre o novo conceito de Administragdo Publica em sentido organico e material: cf. Sousa, Marcelo
Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito Administrativo Geral. Tomo I. Introdugdo e Principios Fundamentais.
Ed: Dom Quixote. Lisboa, 2004. Pags. 38 a 48.

H Otero, Paulo. Legalidade ¢ Administragdo Publica. O sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade. Ed:
Almedina. Coimbra, 2003. Pags. 147 e 148; Silva, Vasco Pereira da. Em Busca do Acto Administrativo Perdido. Ed:
Almedina. Coimbra, 2003. Pags. 38 a 43.

2 Tbidem. Otero, Paulo. Legalidade.....Pags. 147 ¢ 148. Nao havia, portanto, fragmentagdo do poder politico em
unidades territoriais ou institucionais distintas do Estado central, tal como se observa em alguns Estados
contemporaneos (Estados federados e regionais-autonémicos). Havia apenas uma divisdo territorial para fins
administrativos sob o controle do Estado central.

13 Parada, Ramén. Derecho Administrativo II. Organizacion y Empleo Publico. Ed: Marcial Pons, Ediciones Juridicas
y Sociales S.A. Madrid/Barcelona, 2002. Pags. 40 a 43: “Este modelo de Administracion surge tras la Revolucion
francesa, como la obra fundamental de Napoledn, que traslado a la Administracion civil la técnica centralizadota de la
unidad de mando, tipica de la organizacion militar. Sélo asi fue posible controlar a los casi cuarenta mil municipios
que surgieron con la Revolucion, racionalizar la estructura territorial, asegurar la presencia del Estado en todo
territorio y, en definitiva garantizar en toda la Nacion el acceso de los ciudadanos a unos mismos e uniformes
servicios publicos.”



substantiva das relacdes entre o Estado e os cidaddos'®. Este cenario, no entanto,
possibilitou a implantagdo politica dos ideais das revolugdes liberais, em especial, a
concepcao de igualdade de direitos, que em um primeiro momento, pode ser garantida
através da centralizagdo politico-administrativa do Estado e da conseqiiente

uniformizacio de medidas publicas em todo territorio'’.

2.1.2. A concepcao de realizacdo de justi¢a tem origem em periodos pré-
modernos ¢ mantém-se presente no Estado absoluto e liberal. Porém, ¢ a passagem do
Estado liberal para o Estado social que propicia uma nova leitura do principio da justiga
social, elevada a posicdo de tarefa fundamental do Estado. Este novo cenério politico
provoca o alargamento das atividades administrativas do Estado, em especial das
atividades de prestacdo de servigos. E com a crise do modelo liberal representativo, no
final do século XIX, e a acentuacao cada vez maior do elemento igualitario e da idéia do
social, o Estado, inicialmente, conhece novas formas e estruturas de poder politico ja no
século XX: primeiro o Estado autoritario ¢ depois o Estado totalitario'®. O poder
politico, agora muito mais centralizado e esvaziado do ideal democratico liberal,
encontra-se aliado a um poder administrativo que passa a sofrer um fenomeno de
fragmentacdo, com a transferéncia dos centros de decisdo para outras pessoas coletivas
distintas do Estado central ou da sua prépria administracdo, distribuida por todas as
regides do territorio, em contraste com o tipico modelo liberal centralizador'’. Este
fendomeno inicia-se no final do século XIX e estende-se ao inicio do século XX. Apds a
segunda grande guerra, o processo de fragmentacdo da Administragdo Publica
intensifica-se, em especial apos o fim dos regimes politicos totalitarios e a implantagdo
dos regimes democraticos, em alguns paises do hemisfério ocidental, que contribuiram,

também, para a divisdo do poder politico, através dos processos de regionalizagdo do

14 Silva, Vasco Pereira da. Em Busca......Op. cit. Pags. 38 a 43.

15 Parada, Ramoén. Derecho Administrativo II.....Op. cit. Pag. 41. Sobre a manuteng¢do das tendéncias politico-
administrativas centralizadoras do Estado liberal apdés a Revolugdo Francesa. Cf., também: Caupers. Jodo. A
Administrag@o Periférica do Estado. Estudo de Ciéncia da Administragdo. Ed: Aequitas. Lisboa, 1994. Pags. 229 a
234.

16 Moncada, Luis S. Cabral de. Filosofia do Direito e do Estado. Vol II. Doutrina e Critica. Ed: Coimbra. Coimbra,
1966. Pags. 209 a 239. Sobre a experiéncia politica da Constitui¢do Portuguesa de 1933, instituidora do Estado social
de bem-estar, ndo obstante o seu carater autoritario, anti-democratico, anti-liberal. Cf: Otero, Paulo. O Poder de
Substituicdo em Direito Administrativo. Enquadramento Dogmatico-Constitucional. Vol II. Ed: Lex. Lisboa, 1995.
Pags. 517 a 522. Sobre a oposi¢cdo dos regimes totalitarios aos valores politicos do Estado liberal e sobre a
confluéncia de ambos os regimes no que diz respeito a preocupagdo com o bem-estar da coletividade. Cf. também,
Otero, Paulo. A Democracia Totalitaria. Do Estado totalitario a sociedade totalitaria. Ed: Principia. Portugal/Cascais,
2001. Pags. 81 a 85.

17 Moreira, Vital. A Administragdo.....Op. cit. Pags. 23 a 39.
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Estado, acrescidos de legitimidade e participagdao politica das diversas entidades

. .. . 18
territoriais locais .

O alargamento das fungdes da Administracao Pablica", relacionadas
com as necessidades coletivas de seguranca, bem-estar econdmico e social e de
cultura®, o incremento das politicas intervencionistas, necessarias & implantagdo do
Estado social, e o aumento da participacdo das forcas sociais nas tarefas administrativas,
cujo aparelho da administracdo direta ndo era mais capaz de suportar, sdo fatores que
contribuiram decisivamente para a «destrui¢do®'» da unidade politico-administrativa do
Estado®. A doutrina britanica faz referéncia a chamada «desintegragdo do centro™» ou

24
«fragmented government "».

O Estado assume o papel de garantidor da concretizagdo do bem-estar,
deixando para trds o objetivo de garantia dos direitos de propriedade e liberdade e a
Administragdo Publica ¢ al¢ada a posicdo de executora das politicas do Estado e
transforma-se em Administragdo prestadora. Este cenario implica profundas
transformacdes no que respeita a organizacio administrativa®. A mAquina
administrativa cresce em tamanho e em complexidade, de forma a poder dar resposta as
novas tarefas a que foi chamada a desempenhar e a administragdo unificada do Estado
liberal d& lugar a administragdo descentralizada e desconcentrada do Estado social. O
modelo concentrado €, entdo, substituido por um modelo pluralista e de cooperagao,
tornando-se evidente a fragmentacio da unidade administrativa do poder do Estado®® e a

«fuga da administragdo direta e central®’».

18 Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado Soberano....Op. cit. Pags. 143 a 148.

19 Sobre as fases do desenvolvimento da ampliagdo das fungdes da Administragdo Publica. Também sobre a mudanga
de paradigma no relacionamento entre cidaddo e Administragdo Publica, com a origem da concepgdo de direitos
subjetivos em face da Administragdo. E sobre o crescimento da atividade discricionaria da Administragdo Publica.
Cf. Silva, Vasco Pereira da. Em Busca......Op. cit. Pags. 71 a 90.

20 Sobre as atividades materiais da Administragdo Publica. Cf. Amaral, Diogo Freitas do. Curso de Direito
Administrativo. Vol. I. Ed: Almedina. Coimbra, 2005. (10* reimpressao da 2* Edi¢ao de 1994). Pags. 39 a 41; Sousa,
Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito Administrativo.....Op. cit. Pags. 38 a 43.

2 Moreira, Vital. Administragao.....Op. cit. Pag. 31.

%2 Ibidem. Moreira, Vital. Administragdo.....Pags. 31 a 35.

2 Ibidem. Moreira, Vital. Administragdo.....Op. cit. Pag. 31.

* Ibidem. Moreira, Vital. Administragdo.....Op. cit. Pag. 31.

%5 Sobre o conceito de Administra¢ao em seu sentido organico. Cf. Sousa, Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado
de. Direito Administrativo.....Op. cit. Pags. 43 a 46..

%8 Silva, Vasco Pereira da. Em Busca..... Op. cit. Pags. 91 e 92.

7 Moreira, Vital. Administragdo.....Op. cit. Pag. 31.
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O processo de aumento das tarefas a cargo do Estado, através do
desenvolvimento do Estado social, intervencionista e prestador de servico, tendo por
fim a implementacdo das clausulas de bem estar, ensejou uma insuficiéncia do aparelho
direto do Estado na satisfagdo deste objetivo teleologico. Esta situacdo determinou a
fragmentacdo da unidade decisoria do Estado, com a conseqiiente multiplicacdo dos
centros de poderes politicos e administrativos, deixando o Estado central de deter o
monopolio do poder politico, normativo e administrativo. Surgiram varios centros de
criacdo do direito, sejam politicos (leis em sentido lato), sejam administrativos (atos
administrativos normativos), em decorréncia da proliferacdo de entidades dotadas de
autonomia politico — administrativa, ou, tdo-somente, de autonomia administrativa, seja
no ambito territorial, seja no ambito funcional ou institucional®™. No periodo liberal, a
Administragdo Publica apresentava um perfil unitdrio, baseada em servigos
departamentais hierarquizados, sob a responsabilidade parlamentar do governo pela
atividade administrativa. Porém, a transi¢ao ao Estado social resultou em uma imagem
diversa deste modelo classico, através de uma pluralidade orgéanica, aliada a divisdo de

poderes politico-administrativos™.

2.1.3. O processo de fragmentagdo politico-administrativa do Estado
apresenta-se como uma questdo juridica e ao mesmo tempo de indagacdo politica, pois
pressupde o contraste entre 0 modelo cldssico unitario de decisdo e organizagdo politica
e administrativa, herdado pela revolugdo liberal do Estado absoluto e o modelo plural da
administracdo publica atual e das forcas politicas contemporaneas™. E este fendmeno
encontra-se intimamente relacionado com alguns outros fendomenos politicos e
administrativos que se verificaram e, ainda, se verificam, neste processo de

desintegracdo dos poderes do Estado central. Como por exemplo:

1) o fenémeno da administragio auténoma’' ou auto-administragdo,
incorporado no sistema administrativo portugués, com previsao constitucional, através
do direito alemao do século XIX, com origem no estudo da administracao publica local

territorial em contraste com a administragdo publica do Estado central. Significava, no

2 Otero, Paulo. Legalidade.....Op. cit. Pags. 147 ¢ 148;

» Moreira, Vital. Administragdo.....Op. cit. Pag. 32 ¢ 33.

30 Alcézar, Mariano Baena del. Curso de Ciencia de la Administracion. Vol 1. Ed: Tecnos. 4* edi¢do. Madrid, 2000.
Pags. 30 a 35.

31 Sobre um estudo mais detalhado sobre administragdo autdnoma: definifi¢ao, problemas, substrato ideoldgico e
figuras afins. Cf. Vital, Moreira. Administrag@o......Op. cit. Pags. 46 a 159.
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inicio, administragdo levada a cabo pelos proprios interessados, sob responsabilidade
propria — ¢ a automizacdo de tarefas administrativas, antes desempenhadas pela
administragdo direta e indireta do Estado. E a prossecussdo, a nivel local, de tarefas
administrativas do Estado em seu sentido formal. No sentido material, exige-se a
configuragdo do autogoverno e da representacdo politica dos orgdos dirigentes. A
administracdo autdénoma, ja em uma fase mais evoluida, hoje, concebe autonomias
administrativas de natureza institucional, como forma de participacdo das forgas sociais

nas tarefas administrativas, como, por exemplo: as associacdes e as universidades;

2) a administracao direta ¢ o fendmeno da desconcentracdo’, fendmeno
interorganico de reparticdo de competéncia entre 6rgdos da propria administragdo
central, tendo por objetivo descongestionar as atividades administrativas e melhorar a

eficiéncia da prestacao de servigos;

3) a administracdo indireta®, através da criacdo de institutos e empresas
publicas, com participagdo publica de capital efetiva, com a tarefa de executar fungdes

administrativas ou prestar servigos publicos;

4) a descentraliza¢io™, cujo conceito abarca a distribui¢io de poderes
administrativos entre os diversos niveis infra-estaduais que passam a ser dotados de
atribuicdes e poderes proprios e geridos sob responsabilidade propria. A administragao
auténoma ¢ uma forma privilegiada de descentralizacdo, pois pressupde o autogoverno e
a auto-administragdo. O conceito de descentralizagdo latu sensu € conceito mais
abrangente do que administragdo autonoma e engloba todas as outras espécies de
fragmentacdo da unidade administrativa do Estado, desde a administragdo autonoma até

a administragdo indireta ¢ o fendmeno da desconcentracdo na administracao direta do

Estado, até mesmo a descentralizagdo dos servigos (transferéncia da gestdo dos servigos

32 Sobre o fendmeno da desconcentragdo. Cf. Amaral, Diogo Freitas do. Curso....Vol L. Op. cit. Pags. 657 a 698;
Otero, Paulo. O Poder de Substituigdo....Vol II. Op. cit. Pags. 713 a 742; Caupers, Jodo. A Administragio......Op. cit.
Pags. 256 a 282; Sousa, Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito Administrativo.....Op. cit. Pags. 143 a
145; Parada, Ramoén. Derecho.....Op. cit. Pags. 45 a 79.

33 Sobre o conceito de administragdo indireta do Estado em Portugal. Cf. Amaral, Diogo Freitas do. Curso....Vol. L.
Op. cit. Pags. 331 a 389. Sobre a controvérsia acerca do enquadramento da administragdo auténoma como
administragao indireta do Estado. Cf. Moreira, Vital. Administragdo......Op. cit. Pags. 59 a 66.

3% Sobre o conceito de descentralizacao. Cf. Amaral, Diogo Freitas do. Curso...Vol 1. Op. cit. Pags. 693 a 712; Otero,
Paulo. O Poder de Substitui¢ao....Vol II. Op. cit. Pags. 704 a 710; Caupers, Jodo. A Administragdo......Op. cit. Pags.
245 a 256; Sousa, Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito Administrativo.....Op. cit. Pags. 139 a 143;
Kelsen, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Ed: Martins Fontes. Sdo Paulo, 1998. Pags. 440 a 451; Laubadére,
André de. Venezia, Jean-Claude. Gaudemet, Yves. Traité de Droit Administratif. Ed: Librairie Générale de Droit et
de Jurisprudence. Paris, 1990. Pags. 98 a 107.
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publicos para empresas privadas através de contratos publicos de concessdo ou através

da propria privatizacio da gestdo do servi¢o), a administracdo regulatoria ou
o . ~ . 35 ’ ~

administracdo independente’ e também, outras formas de delegagdo de poderes

administrativos a pessoas coletivas de direito privado®®;

5) e, finalmente, a perda do monopdlio legislativo do Estado para a esfera
internacional e comunitaria reflete o fendmeno de descentralizacdo no plano externo de
poderes normativos, muitas vezes caracterizados por decisdes politicas ndo estatais, mas
sim, supraestatais. Os Estados cedem parcela de seus poderes decisorios politicos e
administrativos em favor de organismos internacionais e Orgdos comunitarios na
Comunidade Européia, exigéncia do principio da conformidade das normas e decisdes

internas ao direito internacional e comunitario®’.

O resultado pluralista da Administracdo Publica, quer quanto a sua
dimensao territorial (administragdo estadual, regional ou local e administracdo supra-
estadual), quer quanto a sua diferenciacdo funcional ou institucional, quer quanto a sua
relagdo com a administragdo central do Estado, traduz a ficcao do proprio principio da
unidade politica e administrativa®™. E hoje em vez de uma administragio publica,
observa-se uma pluralidade organica da administragdo e com isso uma «pluralidade de
administragdes®”». Os principais fatores que contribuiram e, ainda, hoje contribuem para
este processo sdao: 1) o aumento das tarefas administrativas do Estado em razdo das
politicas intervencionistas e de implementacdo das politicas de bem-estar do Estado
social; 2) o incremento da participagdo social das comunidades locais nos processos de
decisdo politica e administrativa; 3) ¢ a busca por uma maior eficiéncia na concretizagao
das politicas sociais, através da transferéncia de decisdes politicas e administrativas a
outras entidades, com personalidade juridica propria, que integram ndo s6 o poder
politico do Estado, como entes que fazem parte da organizagdo politica do territorio do
Estado; como, também, pessoas juridicas ou coletivas que integram a divisdo da

organizacdo administrativa direta e indireta do Estado, que fazem parte da

3 Moreira, Vital. Administragdo.....Op. cit. Pags. 126 a 137.

36 Sobre o fendmeno das entidades privadas com poderes ptblicos. Cf. Gongalves, Pedro. Entidades Privadas com
Poderes Publicos. Ed: Almedina. Coimbra, 2005.

37 Otero, Paulo. Legalidade....Op. cit. Pags. 148 a 150.

38 Moreira, Vital. Administragdo......Op. cit. Pag. 33.

3 Ibidem. Moreira, Vital. Administragdo......Pag. 31.
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administracao autonoma do Estado e, também, pessoas coletivas de direito privado, em

colaboragdo ou parcerias com o Estado.

A fragmentacdo da unidade politico-administrativa deve ser
compreendida, portanto, no ambito da organizagdo do aparelho politico e administrativo
do Estado e, também, como divisdo das fungdes politicas e administrativas. A
centralizagdo e a descentralizagdo aparecem como férmulas da organizacdo do aparelho
institucional politico e administrativo e determinam a divisdo de atribui¢des entre os
diversos niveis organicos e institucionais, sejam eles centrais, intermediarios ou locais.
Embora sejam, a principio, conceitos antagbnicos, coexistem no seio do Estado
contemporaneo, em virtude da grande variedade de fun¢des desempenhadas pelo poder
publico no ambito das atividades administrativas, em especial no ambito das atividades
prestacionais, e da discussao acerca da legitimidade democratica das decisdes politicas

40 N . )
I"™. Os fendmenos centralizadores e descentralizadores

no contexto regional e loca
funcionam em equilibrio de forgas, segundo as regras de divisdo de competéncias,
normas e principios de organizacao politico-administrativa e outros principios de direito
publico consagrados pelas Constituigdes, v.g. o principio da igualdade versus o

principio do interesse local.

A idéia de fracionamento das func¢des do Estado que passam a ser
executadas através de oOrgdos fragmentados ou através de outras pessoas coletivas,
situadas na extensdo do territorio deste mesmo Estado, ou pessoas coletivas
institucionais, distintas do Estado, traz insita a questdo da quebra de uma unidade das
fungdes politicas e administrativas que remonta a propria origem do Estado
democratico. A idéia da possibilidade de autodeterminagdo e auto-governo favorecem a
descentralizacdo da tomada de decisdes politicas e administrativas que tocam
diretamente aos cidaddos de uma determinada comunidade inserida no seio do Estado e
por outro lado, permite a eficacia da execugdo das tarefas publicas, ao garantir que os
servicos sejam prestados de maneira proxima ao cidadio e at¢é mesmo com a

participacdo deste, segundo a concep¢ao de democracia participativa.

40 Roversi-Monaco, Fabio. Descentralizagdo e Centralizagdo. In Bobbio, Norbeto. Pasquino, Gianfranco (orgs).
Dicionario de Politica. Ed: Universidade de Brasilia. Brasilia, 1994. Pags. 329 a 330.
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A descentralizagdo seja ela politica ou administrativa®', compreende, por
sua vez, varios conceitos, que vao desde os conceitos de desconcentracdo, passando
pelos conceito de descentralizagdo politica, descentralizagdo administrativa,
regionalizacdo, federalismo, e até pelo conceito de autonomia politico-administrativa.
Todos estes conceitos permitem uma variagdo que determina a estruturagao
constitucional do poder politico e administrativo no seio do Estado que pode assumir a
forma unitaria (Estado unitario centralizado ou Estado unitario descentralizado ou
regional42) ou a forma complexa (Estado federal e unides reais®). Logo, a op¢ao por um
maior ou menor grau de centralizagdo ou descentralizagdo™ ¢é uma opcdo politica
constitucional e a dimensdo escolhida integra a forma do Estado, ou seja, a sua
organizagdo politico-administrativa, e insere-se na qualidade de norma materialmente

constitucional e de principio estruturante da organizag¢ao do Estado.

O pluralismo da Administragdo Publica de um Estado de direito
democratico conduz ao fendmeno da descentralizagdo, provocando a multiplicagdo das
estruturas subjetivas da Administragdo através das opcdes do legislador constitucional.
Na pratica, a criagdo de outras estruturas subjetivas ndo ¢ suficiente para se verificar
uma verdadeira descentralizagio. E necessario que a constitui¢do garanta o principio da
autonomia das entidades descentralizadas em relagdo ao Estado central, inseridas no
fenomeno democratico da auto-administracdo. Esta autonomia consiste em certa
margem de poder decisério cujo poder central ndo possui qualquer ingeréncia, seja
através de legislacdo revogadora ou decisdo administrativa de carater revocatorio®. A
propria constitucionalizacdo das formas organizatorias de descentralizagdo politica e

administrativa passa a servir de garantia ao principio do respeito pelo conteudo

! Sobre as diferencas entre a descentralizagdo administrativa e a descentralizagdo politica. Otero, Paulo. O Poder de
Substituicdo....Vol II. Op. cit. Pags. 704 e 705.

#2 «Se todos ou quase todos os Estados do mundo admitem descentralizagdo administrativa, quer de &mbito territorial
— através de municipios ou comunas e através de circunscricdes mais vastas — quer de ambito institucional ou
funcional — através de associagdes, fundagdes, institutos ou outras entidades publicas — s6 alguns Estados comportam
descentralizacao politica (...). § Esta descentralizagdo politica ¢ sempre a nivel territorial: sdo provincias ou regides
que se tornam politicamente auténomas por os seus orgaos desempenharem fungdes politicas, participarem ao lado
dos drgdos estatais, no exercicio de alguns poderes ou competéncias de carater legislativo e governativo. Dai se fale
em Estado Regional.” Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo III. Estrutura Constitucional do
Estado. 5% edigdo. Ed: Coimbra. Coimbra, 2004. Pags. 274 a 275.

* Ibidem. Miranda, Jorge. Manual.... Tomo III. Pags. 283 a 286.

* Existem vérias categorias de Estados descentralizados. «No Estado regional integral, todo o territorio se divide em
regides autonomas. No Estado regional parcial, encontram-se regides politicamente autdnomas e regides ou
circunscrigdes s6 com descentralizacdo administrativa, verificando-se pois, diversidade de condi¢des juridico-
politicas de regido para regido.» Ibidem. Miranda, Jorge. Manual.....Tomo III. Pag. 278. E, ainda, o Estado federal, no
qual todas as autonomias sdo dotadas de descentralizagdo politica e administrativa de maneira homogénea ou
heterogénea, tal como ocorre com os municipios no Brasil em face dos Estados, pois aqueles ndo possuem Poder
Judiciario.

4 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol II. Op. cit. Pags. 544 a 549.
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minimo*® da esfera de decisdo fragmentada, insuscetivel de esvaziamento pelo Estado
central?’.

A descentralizacao administrativa €, no Estado portugués, um principio
constitucional fundamental inserido no contexto da opg¢ao politica pela forma de Estado
unitario, a par da também descentralizacdo politica manifestada nas autonomias
regionais dos Acores e da Madeira. Assim, o Estado, em Portugal, respeita a autonomia
administrativa das autarquias locais ¢ a descentralizagdo democratica da administragao

publica (artigo 6.°, n.° 1 da Constituicao da Republica Portuguesa).

Ja a opg¢do pela forma de Estado federal no Brasil é enunciada no artigo
1° da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, ao dispor que o Estado brasileiro
¢ formado pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
qualificando-a como principio constitucional fundamental que vem complementado no
artigo 18 que trata da organizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro, que, por
sua vez, consagra o principio da autonomia dos entes da federagdo, dotados de
descentralizagdo politica e administrativa. Além dos Estados, os municipios brasileiros,
a partir da Constituicdo de 1988 passaram a constituir entes integrantes da organizagao
politico-administrativa do Estado e gozam, também, de poderes politicos e

administrativos.

2.1.4 O processo historico da quebra do conceito de unidade da
Administragdo Publica, identificada como Administragdo Publica do Estado central,
coincide com a origem, ja no final do século XIX, do fendomeno da administragdo
auténoma que se encontra intimamente associado ao fenémeno politico da autonomia™
local. A sua importancia ndo pode ser esquecida, pois representa um fendmeno que
contribuiu para intensificar o processo de fragmentagdo politico-administrativa do

Estado.

% Canotilho ao tratar sobre o principio da autonomia das autarquias locais, faz referéncia a expressdo «nucleo
essencial do poder autarquico», como reduto de poder local, indisponivel a interferéncia do Estado central. Cf.
Canotilho, J.J. Gomes. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitui¢do. Ed: Almedina. Coimbra, 2000. 7* edi¢do
(reimpressao). Pag. 361.

7 Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol II. Op. cit. Pag. 547.

* 0 conceito de autonomia é um conceito polissémico do qual advém diferentes acepgodes juridicas, politicas, dentre
outras. Nao pretendo adentrar a todos os pormenores da classificagdo do conceito em seu sentido juridico-politico.
Para um estudo detalhado das varias formas que a autonomia juridico-politica pode assumir no Estado e na
Administragdo Publica. Cf. Nabais, José¢ Casalta. A Autonomia Local. In Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor Afonso Rodrigues Queiro. Ed: Coimbra. Coimbra, 1993. Pags. 109 a 221.
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A administragdo autdbnoma possui duas dimensdes: uma politica e outra
administrativa. A dimensao politica corresponde o seu conteudo material que pode ser
resumido ao conceito de «auto-administracdo de interesses coletivos propriosy», através
de um processo de representacao politica interna e governo independente e autonomo do
poder central quanto as decisdes administrativa sujeitas, apenas, ao controle de tutela
por parte da Administragdo Publica do Estado. Ja a dimensdo juridica surge em periodos
de esvaziamento do contetido material da Administragdo autdbnoma, em especial em
periodos histéricos de grande concentracdo de poder politico pelo Estado central, v.g.
nos periodos autoritarios e totalitdrios, nos quais a Administragdo autdnoma fica
reduzida a esfera da administragdo indireta do Estado, equiparada aos institutos publicos
e empresas publicas, ao sofrer um maior controle administrativo e intervengdo por parte
da Administracdo central®. Logo, a diferenca precisa entre as duas dimensdes pode ser

expressa na diferenca entre «administrar-se e ser administrado’».

A administracdo autonoma, também, aparece sob a forma de divisdo
territorial, encontrando nas autarquias territoriais’' a fonte da autonomia local, dotada
de conteudo politico e participativo; e sob a forma institucional que ndo afasta a auto-
administracdo, porém, representa as pessoas coletivas de base ndo territorial, como as
universidades e as associagdes. A administragdo autonoma territorial integra a propria
divisdo administrativa do territério, como ocorre com a divisdo administrativa em
Portugal, através das autarquias locais que sdo «pessoas colectivas territoriais dotadas
de orgaos representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios das

N 52
populacdes respectivas ».

A autonomia, segundo o seu substrato politico-administrativo, vem suprir
a insuficiéncia do aparelho politico-administrativo central do Estado em garantir as

tarefas basicas a ele impostas com o advento do Estado social e o seu desenvolvimento

* Sobre um estudo mais detalhado sobre administragdo autdnoma: definificdo, problemas, substrato ideoldgico e
figuras afins. Cf. Vital, Moreira. Administragdo......Op. cit. Pags. 46 a 159.

%% Ibidem. Vital, Moreira. Administragao......Pags. 63.

10 conceito de autarquia aqui utilizado representa o conceito de entidade administrativa territorial dotada de
personalidade juridica distinta do Estado e caracterizada pelo contetido politico material, ao contrario do conceito
desenvolvido no Brasil que privilegia um modelo de autarquia institucional, também entidade administrativa com
personalidade juridica distinta do Estado, porém, integrante da administragao indireta do Estado. Por todos, cf. Mello,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Ed: Malheiros. Sdo Paulo, 2000. (12° edi¢do). Pags. 130
a 141.

32 Artigo 235°, n° 2, da Constituicao da Republica Portuguesa.
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com a nova concepcdo de Estado de bem-estar. Esta sobrecarga de fungdes ¢ a
inadequacdo do modelo classico centralizado em servir os interesses de todos os
cidaddos fazem com que estes recorram a centros de poder alternativos situados para
além do aparelho central. Esta crise é expressa na propria crise dos modos de
organizacdo e de comandos politicos, seja em virtude dos progressos tecnoldgicos, seja
em decorréncia do aumento da capacidade critica dos cidaddos, ou seja, pela

. ~ , . - . . . A . 54
proliferagdo dos dominios de atuacdo do Estado e a evidente crise de ineficiéncia™".

A crise ¢ expressa na alteracio de paradigma ideolégico®, com a
passagem da democracia liberal & democracia social e participativa de base comunitaria.
E assim, observa-se a desintegragdo do monopdlio que os 6rgdos centrais do Estado
detinham sobre o poder politico ¢ administrativo ¢ a sua partilha por entre as
comunidades em cujo contexto as pessoas inserem suas vidas. No quadro da perspectiva
contemporanea, impde-se uma vasta e complexa pluralidade de unidades coletivas que
se reclamam simultaneamente a condi¢do de autonomia ao nivel da sua organizagdo, do
seu funcionamento e da definicdo e da execucdo dos seus interesses proprios. Neste
cenario de pluralismo complexo e em virtude da partilha de poder, o Estado surge cada
vez mais como instancia reguladora das atuagdes das entidades autdbnomas coletivas que

. . . 56
o constituem garantidor do bem-estar comum da sociedade como um todo™.

2.1.5. Um outro fendmeno que tem sido observado no ambito da
Administragdo Publica e que merece ser referido, dada a sua importancia atual, ¢ o
. A 5 R . . ,
conhecido fendmeno da «fuga’’» para o direito privado, seja através do resgate da
técnica concessoria, seja através do alargamento do conceito subjetivo e material dos
, . 58 . ~ . . .
contratos publicos™ - com a inclusdo no conceito de entidades privadas e contratos

regidos pelo direito privado, transformando-os, para fins de regulacdo e prestacdo de

>3 Também chamado de Estado providéncia ou, no limite extremo, Estado assistencial. Importa destacar que, nas
ultimas décadas, o Estado social tem entrado em crise, por causa de excessivos custos financeiros e burocraticos, nao
tendo conseguido atingir a sua finalidade de impedir os fenomenos de exclus@o social. Por isso, hoje, ja se fala em
Estado pos-social, que congrega nao so os problemas da burocracia da administracao publica, como novas questdes,
tais como a questdo da informatica, da ecologia e do meio ambiente.

> Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado.....Op. cit. Pags. 115 a 125.

35 Sobre os fundamentos e pressupostos historico-ideologicos da administragdo auténoma. Cf. Vital, Moreira.
Administrag@o...... Op. cit. Pags. 73 a 78.

%% Ibidem. Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado.....Pags. 115 a 125.

37 Estorninho, Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado. Ed: Almedina. Coimbra, 1999.

%% J4 existe em Portugal um anteprojeto de um novo Cddigo dos Contratos Publicos que procedera a transposi¢ao das
Diretivas Comunitarias 2004/17/CE e 2004/18/CE, e ira revogar o Decreto-lei n° 59/99, de 02 de marco, o Decreto-
lei n° 197/99, de 08 de junho e o Decreto-lei n® 223/2001, de 09 de agosto, diplomas legais atualmente vigentes em
matéria de contratagdo publica.
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contas, em contratos publicos —, seja através da transformacgdo de entidades publicas em
entidades privadas, seja através das privatizacdes com a venda da participagdo aciondria
do Estado a pessoas coletivas de direito privado, e seja através da privatiza¢do da gestdo

dos servigos publicos, mediante contrato ou ato administrativo.

O crescimento desmesurado da Administracio Publica conduziu a
utilizagdo ora de parceiros privados na execugdo de servigos publicos, ora a adogdo, em
sua propria estrutura organizacional, de formas juridico-privadas™. Durante as décadas
de 1960 e 1970 ampliou-se o conceito de contrato administrativo, abandonando-se
progressivamente a posicdo da Administragdo como autoridade méxima e suprema e
caminhando-se para figuras que refletiam mais uma colaboracdo entre a Administra¢ao
Publica e as entidades privadas. Este cendrio agravou-se pelas crises do petréleo na
década de 70 e acentuou-se a partir de 1990, com a era das privatizagdes, tanto no

Brasil, como em Portugal.

Seja sob a forma contratual, de descentralizagdo privada de servigos
publicos, seja sob a forma da transformacgado, através da privatizagdo, de entidades
publicas da Administragdo, por meio da alienacdo da sua participagdo acionaria a
pessoas coletivas de direito privado, seja através da aplicagdo do direito privado a atos e
contratos da Administragao Publica, todos estes fendmenos implicam, também, em uma
fragmentacdo de cunho econdmico e financeiro dos poderes administrativos que passam
a ser geridos diretamente por entidades privadas, passando a Administracdo central ao
papel de reguladora e fiscalizadora das atividades, em um novo modelo de Estado, o

«Estado regulador».

2.1.6. O principio da unidade do poder do Estado®, fundado na
concepcao de uma soberania unitaria no plano interno, constitui principio estruturante e
fundamental do Estado portugués, sob a organizagdo politico-territorial de um Estado
unitario, (artigo 6.° n° 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa) e do Estado
brasileiro, sob a 6tica de um Estado federado, formado pela «unido indissolivel» dos
Estados, municipios e do Distrito Federal (artigo 1° da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil). A unidade do poder, concepcao cléassica herdada do antigo regime

A tentativa de enquadramento dogmatico no direito portugués das formas de organizagdo juridico-privadas da
Administra¢do Publica. Estorninho, Maria Jodo. A Fuga....Op. cit. Pags. 47 a 80

5 Sobre o principio da unidade no ambito da Administragdo Piblica e o movimento contraditorio do pluralismo
organizativo. Cf. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op. cit. Pags. 742 a 753.
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e mantida pelo Estado liberal, possui implicagdes diretas no ambito da descentralizagao
politico-administrativa do Estado, seja em Portugal, como no Brasil, porque ambas as
constitui¢des instituem mecanismos de equilibrio entre as forgas centripetas e
descentralizadoras, de forma a garantir a unidade dos 6rgaos de soberania centrais em
todo o territorio nacional®’ e ao mesmo tempo, garantir o principio da autonomia

politico-administrativa.

O principio da unidade da acdo politica e administrativa tem como
objetivo evitar a perda da coesdao do Estado e a sua pulverizagdo e para além disso, visa
a dar uma certa uniformidade as ac¢des do Estado em todo o territério, como garantia ao
principio constitucional da igualdade, e permite dar sentido a responsabilidade politica
do governo em Portugal, enquanto 6rgdo superior da Administragdo Publica (artigo
182.° da Constituicdo da Republica Portuguesa), perante a Assembléia da Republica
(artigo 194.°, n.° 1 da Constitui¢do da Republica Portuguesa). O fundamento da unidade
tenta corrigir as desvantagens da descentralizagio em seu sentido lato®, tais como, as
desigualdades em matéria de implantagdo de politicas de bem-estar, as dificuldades de
controle administrativo e politico dos Orgdos e pessoas coletivas fragmentadas, as
dificuldades quanto a responsabilidade politica® e a prestagdo de contas por parte das
administracdes infra-estaduais, as dificuldades de delimitacdo ¢ sistematizagdo das
formas organicas que passam a compor a Administracdo Publica, e por fim, a
problematica da demasiada autonomia vir a possibilitar problemas relacionados com
movimentos politicos separatistas e de independéncia, em Estados com grandes
diferengas culturais e sociais entre as suas diferentes regides, tal como ocorre em

Espanha.

O principio da unidade ndo é um «contra-principio®», porém é
introduzido como norma constitucional de principio estruturante no Estado portugués e

brasileiro, com o objetivo de se buscar um equilibrio, através da ponderacdo com os

o Canotilho, J.J. Gomes. Direito Constitucional.....Op. cit. Pag. 359.

62 Sousa, Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito.....Op. cit. Pags. 145 e 146.

63 Sobre a responsabilidade politica da Administragdo Autéonoma em Portugal e as dificuldades de controle politico.
Cf. Moreira, Vital. Administragdo.......Op. cit. Pags. 235 a 242. Em Portugal, com relagdo a esfera administrativa, o
Estado central possui a tutela administrativa como forma de controle da legalidade, ndo possuindo ingeréncia sobre o
mérito (oportunidade e conveniéncia) das decisdes administrativas. Quanto a esfera politica, a responsabilidade e o
controlo desenvolvem-se perante os proprios interessados, que escolhem os dirigentes em sistema de auto-governo e
representagdo politica, ndo havendo assim o controlo politico parlamentar do Estado central no que respeita as
decisoes politicas das entidades locais.

64 Sousa, Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito.....Op. cit. Pag. 146.
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principios da descentralizagdo politica-administrativa do regime autondmico insular
(ilhas dos Acores e da Madeira), bem como do regime das autarquias locais, em matéria
de descentralizacdo administrativa, em Portugal; como no Brasil, no que diz respeito a
necessaria descentralizagdo politico-administrativa, caracterizadora do Estado federal.
Desta forma, ha que se buscar o equilibrio, sob o fundamento da proporcionalidade,
uma vez que a descentralizagdo corresponde a uma das componentes do Estado de
Direito Democratico, ndo se admitindo um excesso de unidade, sob pena de novamente
transformar o Estado central em um «gigante», ao suprimir toda a autonomia politico-

administrativa das entidades infra-Estaduais®.

2.1.7. A propria constituicdo institui limites a fragmentagdo politico-
administrativa, na tentativa de garantir de um lado a descentralizagdo dos poderes
politicos e administrativos e de outro, a unidade necessaria a execugdo das politicas de
coesdo, de eficacia e igualdade em todo o territorio. Sdo estes alguns limites politicos e
outros existentes no ambito da Administracdo Publica, previstos pelas normas

constitucionais:

1) a fragmentacdo ou descentralizacdo politico-administrativa coexiste
com o proprio fendmeno centralizador, seja por uma questdo de legitimidade politica
das decisdes (maior aceitagdo da sociedade de uma decisdo politica tomada por um
orgdo central e nacional), seja por uma questdo de dificuldade de infra-estrutura das
administracdes locais territoriais, no ambito da administragdo publica fragmentada. A
tendéncia centralizadora surge como o primeiro limite a fragmentagdo, com fundamento
no principio da unidade politico-administrativa e como forca de dire¢do e de coesdo
politica e organizacional do Estado. Isto ¢, a descentralizacao extrema encontra limites
na unidade como forca centralizadora de forma a impedir a pulverizacdo do Estado e a
sua propria extingdo. Embora sejam, a principio, conceitos antagdnicos, coexistem no
seio do Estado contemporaneo, em virtude da grande variedade de fungdes
desempenhadas pelo poder publico no ambito das atividades administrativas, em
especial no ambito das atividades prestacionais, e da discussdo acerca da legitimidade

L. . L. . 66
democratica das decisdes politicas no contexto regional e local™;

5 Ibidem. Sousa, Marcelo Rebelo de. Matos, André Salgado de. Direito.....Pags. 145 ¢ 146.
66 Roversi-Monaco, Fabio. Descentralizagao......Op. cit. Pags. 329 a 330.



22

2) a previsio constitucional do principio da igualdade®. Ou seja, as
decisdes administrativas e politicas, em especial aquelas relacionadas com a
implementagio das politicas de bem-estar®™, ndo podem ultrapassar um determinado
limite de regulamentacdo e de prestacdo de servigos que violem um minimo de
igualdade entre os individuos residentes dentro do territorio de um mesmo Estado.

Tema que serd tratado na segunda parte deste estudo;

3) a existéncia de normas gerais, cuja competéncia legislativa pertence,
em regra, aos Orgaos de soberania do Estado central, cujas entidades infra-estaduais
devem respeito ao exercer os poderes inerentes as suas autonomias normativas e
administrativas. As normas gerais funcionam como diretivas ao exercicio das atividades
administrativas e politicas fragmentadas, ao respeito do principio da juridicidade do
Estado democratico de direito e a propria nog¢ao de sistema juridico a ele inerente e

69
decorrente”;

4) as normas constitucionais que, também, sob a idéia de subordinagao
hierarquico-juridica de toda a atividade legislativa, politica e administrativa, configuram
uma forca centripeta, aliada ao proprio controle de constitucionalidade judicial
concentrado tanto no Brasil, como em Portugal”’. As normas constitucionais expressam

a ordem publica e o principio da ordem unitaria do Estado;

5) no ambito da administrag¢do, as formas de exercicio dos poderes de
controle e orientagdo por parte do Estado central sobre as demais pessoas coletivas de
direito publico e de direito privado, integrantes da Administragdo Publica’'. Os poderes
de controle exprimem a unidade da Administragdo Publica como principio de garantia

da dire¢do na execucao das politicas de bem-estar do Estado central;

6) o sistema de partidos de base territorial centralizado’”. Em Portugal

sdo proibidos os partidos de indole ou ambito regional, segundo o artigo 51.°, n° 4 da

67 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op. cit. Pags. 746; Otero, Paulo. Autonomia Regional, Igualdade e
Administra¢do de Bem-estar. In O Direito. Ano 130°. I-II. Lisboa, 1998. Pags. 89 a 104.

%8 Sobre a tendéncia centralizadota do Estado social. Cf. Ledn, José Maria Baflo. Las Autonomias Territoriales y el
Principio de Uniformidad de las Condiciones de Vida. Ed: Instituto Nacional de Administraciéon Publica. Madrid,
1988. Pags. 58 a 68.

% Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op. cit. Pags. 700 e 701.

™ Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substituicdo....Vol II. Pags. 700 e 701.

" Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢o....Vol II. Pags. 692 ¢ 693.

2 Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢ao....Vol II. Pags. 699 ¢ 700.
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Constituicao da Republica Portuguesa. O monopoélio dos partidos na apresentagdao das
listas de candidatos faz com que as plataformas de governo eleitorais sejam discutidas
no ambito das necessidades nacionais ¢ nao locais. No Brasil, em razdo de uma maior
descentralizagdo politica, este limite ja ndo aparece como determinante de um modelo
centralizador, tendo em vista a descentralizacdo do modelo partidario organizacional,
com a existéncia de diretorios estaduais e municipais com poderes autonomos de
escolha de candidatos e apresentacdo perante a Justiga Eleitoral nos periodos de elei¢des

estaduais e municipais;

7) o poder do Estado de delimitacio das competéncias das demais
pessoas coletivas de direito publico de base territorial descentralizadas, segundo a qual
o Estado detém uma «onipoténcia’» no plano juridico resumido, como uma soberania
de competéncias’’. Disto decorre que o Estado pode alargar ou reduzir o respectivo
espaco funcional e material das demais competéncias subordinadas; o Estado possui a
prerrogativa de definir a sua propria competéncia; e o Estado goza de uma presungdo de
competéncia, sempre que no siléncio da norma ndo esteja definida a area de
competéncia da entidade descentralizada, situacdo em que o Estado atua de forma
residual e subsidiaria”. Aqui, o principio da subsidiariedade adquire especial relevancia
na sua aplicagdo, segundo o seu fim teleologico que permite, a principio, que «o poder
seja exercido ora por uma dada autoridade, a mais proxima do destinatario da decisdo,
ora por outra autoridade que embora mais longinqua, ¢ aquela que esta apta pela

natureza e amplitude da tarefa, a realizd-la mais eficaz e economicamente’®»;

8) a responsabilidade politica em Portugal do Governo, na qualidade de
orgdo superior da Administragdo Publica (artigo 182.° da Constitui¢ao da Republica

Portuguesa), perante a Assembléia da Republica (artigo 194.°, n° 1 da Constitui¢do da

& Zippelius, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Ed: Fundagdo Calouste Gulbenkian. Traducdo de Karin Praefke-Aires
Coutinho. Coordenagdo J.J. Gomes Canotilho. Lisboa, 1997. Pag. 77.

" Ibidem. Zippelius, Reinhold. Teoria Geral......Pags. 77 a 80.

> Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol II. Op. cit. Pags. 743 e 744.

76 Martins, Margarida Salema D’Oliveira. O Principio da Subsidiariedade em Perspectiva Juridico-Politica. Ed:
Coimbra. Coimbra, 2003. Pag. 445. A Carta Européia de Autonomia Local (Decreto do Presidente da Republica n°®
58/90 de 23 de outubro, aprovada pela ratificagdo da Assembléia da Republica pela resolugao n°® 28/90 de 13 de
julho) institui o principio da subsidiariedade, no seu artigo 4.°, n° 3: “Regra geral, o exercicio das responsabilidades
publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos cidaddos. A atribui¢do de uma
responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em conta a amplitude ¢ a natureza da tarefa e as exigéncias de
eficacia e economia.” Sobre o principio da subsidiariedade como critério supletivo de distribuicdo de poderes entre o
Estado e outros entes territoriais. Cf. Morais, Carlos Blanco de. O Principio da Subsidiariedade na Ordem
Constitucional Portuguesa. In Direito Constitucional. Estudos em Homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho.
Ed: Dialética. Sdo Paulo, 1999. Pags. 41 a 63.
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Republica Portuguesa) que ¢ refletida nos poderes de direcao e intervengdo intra-

administrativa do Estado nas demais entidades descentralizadas’’;

9) a prevaléncia do interesse nacional”®, em especial quanto as matérias
relacionadas a implantagdo e condug¢dao das politicas de bem-estar e politicas
econdmicas, que funcionam através da instituicdo de normas gerais pelo Estado ou
através da planificacio’”” destas matérias, com efeito, vinculativo para as demais
entidades politico-administrativas fracionadas no ambito do territério do Estado ou no
ambito institucionalgo;

10) a progressiva «expropriacdo» dos poderes e competéncias regionais
em Portugal em razdo da unificagdo de dire¢des politicas e administrativas

protagonizadas pela integracdo européia®';

11) e, por fim, o primado do poder legislativo e de decisdo administrativa
do Estado central em matéria de politicas de bem-estar™, tema que, também, sera

desenvolvido na segunda parte.

Todos estes limites expressam instrumentos de equilibrio do sistema
politico-juridico entre: 1) as forcas descentralizadoras que correspondem a uma maior
participacgdo social, eficiéncia e desburocratiza¢do das decisdes politico-administrativas;
2) e as forcas centralizadoras que t€ém por fundamento o principio da unidade e coesdo
politico-administrativa do Estado e que correspondem a propria concepgdo unitaria de
Estado em Portugal e ao minimo de uniformidade politico-administrativa no Estado
federal brasileiro; e, também, a legitimidade das decisdes politico-administrativas e, por
fim, & maior possibilidade e facilidade de responsabilizagdo politica do Estado pela

execuc¢ao de suas atividades administrativas.

" Sobre as relagdes entre a responsabilidade politica e o exercicio dos poderes de controle, intervencao e diregcao
administrativas do Estado sobre os demais centros fragmentados de decisdo politico-administrativos. Cf. Otero,
Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol IL. Op. cit. Pags. 787 a 821.

78 Otero, Paulo. Autonomia Regional.....Op. cit. Pags. 93 ¢ 94.

" 0s planos de desenvolvimento social e econdmico assumem especial relevancia em Portugal, em virtude dos
principios politicos que regem a escolha da forma de Estado unitaria. Cf. Artigo 90.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa.

% Machado, Santiago Muiloz. Las Competencias em Materia economica del Estado y de las Comunidades
Autonomas. In Enterria, Eduardo Garcia de (org.). La Distribucion de las Competencias Econdmicas entre el Poder
Central y las Autonomias Territoriales en el Derecho Comparado y en la Constitucion Espafiola. Ed: Instituto de
Estudios Econdmicos. Madrid, 1980. Pags. 311 a 329.

8l Otero, Paulo. Autonomia Regional.....Op. cit. Pags. 103 ¢ 104.

82 Ibidem. Otero, Paulo. Autonomia Regional.....Op. cit. Pags. 89 a 102.
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2.2. O modelo do bem-estar e o processo de fragmentacao.

2.2.1. A origem do modelo de bem-estar; 2.2.2. O modelo
de bem-estar e as vinculagdes juridicas determinantes da

fragmentagdo do Estado democratico de direito.

2.2.1. O modelo do bem-estar ou a concep¢dao de um Estado provedor e
prestador de direitos e condi¢des sociais e econdmicas a toda a populacdo de forma
igualitaria, nao sao exclusivos do Estado social, cujo apogeu remonta ao periodo que se
segue a segunda guerra mundial. Muito embora a idéia de justica social tenha
atravessado o periodo histérico que vai do absolutismo ao liberalismo™, sem divida,
que no final do XIX, caracterizado pelo inicio das lutas sociais proletarias contra uma
burguesia cada vez mais capitalizada, encontra campo fértil para florescer e
desenvolver-se ao longo do século XX, passando por regimes totalitirios e
autoritériosg4, e, ainda, sobrevivendo a crise do Estado social atual que encontra na
busca por um modelo neoliberal, a chave para resolugdo de suas insuficiéncias

burocraticas®’.

O bem-estar constitui a «vertente teleologica®» do Estado democratico
de direito ¢ o elemento estruturante do Estado social®’, segundo os quais a
Administragdao Publica e os demais 6rgdos politicos centrais e autonomos, assumem o
papel de instrumentos concretizadores da justica social e garantidores do principio da
dignidade da pessoa humana, considerado como um minimo existencial de
sobrevivéncia®. O Estado de bem-estar é, sobretudo, um Estado fundado na justica

social que encontra suas bases ideologicas no desenvolvimento da doutrina social da

8 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op. cit. Pags. 517 a 519.

% Sobre a preocupacao com o bem-estar no regime autoritario portugués da constitui¢do de 1933. Cf. Ibidem. Otero,
Paulo. O Poder de Substituigdo....Vol II. Pags. 521 e 522: “Uma vez que o “Estado Social ¢ também um Estado de
bem-estar”, a Constituicdo de 1933 surge como sendo o primeiro texto constitucional que entre nds assume como
clara tarefa dos poderes publicos a realizagcdo do bem-estar e da justica social.” Sobre a concretizagdo normativa
constitucional do modelo de bem-estar no Estado brasileiro. Cf. Bonavides, Paulo. Curso de Direito Constitucional.
Ed: Malheiros. 11* edigdo. Sao Paulo, 2001. Pags. 331 a 336.

8 Junior, Onofre Alves Batista. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Ed: Mandamentos. Belo
Horizonte, 2004. Pags. 44 ¢ 45.

86 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Pag. 586.

8 Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Pag. 586.

88 Sobre o principio da dignidade da pessoa humana na ordem juridica portuguesa. Cf. Novais, Jorge Reis. Os
Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa. Ed: Coimbra. Coimbra, 2004. Pags. 51 a 100.
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Igreja®. O modelo de bem-estar implica o desenvolvimento da qualidade de vida e da
igualdade real entre os cidaddos, ao mesmo tempo em que envolve a efetivagdo dos
direitos sociais, econdmicos e culturais, através da estipulagdo de normas programaticas
constitucionais que direcionam e vinculam todos os 6rgaos politicos e administrativos

do Estado”.

O bem-estar, a partir da concepcao de justica social e da implantacdo de
um Estado providéncia passa a integrar o Estado democratico de direito, como norma
constitucional de principio fundamental do Estado portugués’', cuja vertente social é
intensificada ap6s a constru¢do de um modelo com raizes de origem socialista’, e do
Estado brasileiro’””, segundo um ideal de Estado social temperado por principios
econdmicos neoliberais. Além de refletir no ambito das escolhas de politica-econdmica
do Estado, para, além disso, o bem-estar encontra-se na raiz ideologica de concretizagao
da melhora da qualidade de vida dos cidaddos e da prestagdo e manutencdo dos niveis

basicos de sobrevivéncia, assumidas pelo Estado, como competéncias publicas.

A concep¢do do bem-estar como fim e tarefa do Estado, embora hoje
mitigada, através do fendmeno crescente da transferéncia de fun¢des administrativas
para entidades privadas, inclusive no que diz respeito aos setores sociais, com a
instituicao de parcerias publico-privadas; possui fundamento nos principios econdmicos
que motivaram a origem do modelo welfare state. E dificil localizar no tempo o
surgimento do welfare state. Formas embrionarias de sistematizacdo de politicas sociais
pelo Estado remontam pelo menos ao inicio do capitalismo. A partir das primeiras
décadas do século XX, no entanto, o welfare state torna-se um elemento importante na
organizacdo da economia e da politica da maior parte das sociedades ocidentais
industrializadas. Por questdes pragmadticas, esse periodo ¢ freqlientemente considerado o
momento de referéncia para o estudo do surgimento e desenvolvimento das diferentes

formas de welfare state hoje conhecidas. Esse desenvolvimento ndo ocorreu

% Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op. cit. Pag. 587.

% Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol II. Pags. 591 a 596; Cf. Artigo 18.°, n° 1. da Constitui¢ao da
Repuiblica Portuguesa.

Ler Artigo 9.°, letra d) da Constituicdo da Republica Portuguesa que aponta como uma das tarefas fundamentais do
Estado a promogao do bem-estar e da qualidade de vida.

%2 Cf. Preambulo da Constitui¢do da Republica Portuguesa: “(...) Estado de Direito democratico e de abrir caminho
para uma sociedade socialista, no respeito da vontade do povo portugués, tendo em vista a construgdo de um pais
mais livre, mais justo e mais fraterno.”

e Artigo 3° da Constitui¢do da Reputiblica Federativa do Brasil que aponta como objetivo fundamental do Estado
promover o bem de todos.
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simultaneamente nos diversos paises que hoje possuem welfare states consolidados. O
momento de surgimento e o ritmo de expansdo sdo apenas duas das caracteristicas que

. . . . - . 94
diferenciam o perfil dos diversos sistemas de prote¢ao social montados™".

O desenvolvimento do welfare state pode ser entendido como uma
resposta a dois acontecimentos fundamentais: a formagdo dos estados nacionais e sua
transformagao em democracias de massa e a expansao do modo de producado capitalista.
Nas democracias de massa, o welfare state seria tanto uma resposta as demandas por
igualdade socioecondmica e por institucionalizacao de direitos sociais (civis e politicos)
quanto a demanda por seguridade econdmica e social. Criado nessas bases, o welfare
state implicou, por um lado, uma transforma¢do do proprio Estado, permitindo a
emergéncia de um novo sistema de dominagdo composto por elites de beneficiarios,
clientelas sociais e uma burocracia prestadora de servicos. Com a transformacao da
estrutura do Estado, sua fun¢do e suas bases de legitimacdo também mudaram: os
objetivos de seguranca externa, liberdade econOmica interna e universalismo legal
foram substituidos pela provisdo sistematica de seguridade social e transferéncias
monetarias. Por outro lado, o welfare state ¢ uma tentativa de lidar com problemas
especificos do desenvolvimento do capitalismo, como o conflito entre classes e as crises
ciclicas do sistema, constituindo uma tentativa de obter a cooperacdo das classes
trabalhadoras sem, no entanto, desafiar a instituicdo e a distribuicdo da propriedade

privada”.

Importa ressaltar que o fendmeno do welfare state, base de compreensao
social, politica, juridica e econdmica do Estado de bem-estar, ndo esta limitado as
democracias capitalistas, pois se trata principalmente de uma das manifestagdes do
fendomeno mais geral da modernizacdo, como exemplificam os casos de
desenvolvimento de institui¢des e politicas de welfare tanto em nagdes fascistas quanto
em nacdes nao-capitalistas. Na modernizagdo, o welfare state seria uma tentativa de
criar, dentro de novas formas de organizacao da sociedade resultantes do aumento da

N . . . 96
divisado do trabalho social, uma nova forma de solidariedade™.

o Esping-Andersen, G. The Three Worlds os Welfare Capitalism. Ed: Pricenton University Press. Princeton, 1990.
Pags. 20 a 31.

% Flora, P., Alber, J. Modernization, Democratization and the Development of Welfare States in Europe and
America. Transaction Publishers, 1982. Pags. 22 a 25.

% Ibidem. Flora, P., Alber, J. Modernization.....Pag. 24: “The generality of this phenomenon may be illuminated by
some of Durkheim’s ideas and concepts. Using his perspective, the welfare state may be understood as an attempt to
create a new kind of solidarity in highly differentiated societies and as an attempt to respond to problems in the
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2.2.2. A superagao da etapa do Estado minimo liberal, da ensejo a uma
maior preocupacdo do Estado com a realizacdo da justica social, o que provoca um
incremento das politicas de intervengdo publica na ordem econdmica e social que corre
em paralelo com o alargamento das tarefas de prestacao de servigos por parte do Estado-
administracdo’’. Aliada as politicas socio-econdmicas do Estado de bem-estar, as
diferencgas regionais, culturais e sociais existentes em toda a extensdo territorial de um
mesmo Estado, demandaram, a nivel legislativo constitucional de incremento das
politicas sociais, necessarias a implantagdo do Estado de bem-estar, além da expansao
do aparato estrutural da Administragdo Publica central, também a descentralizagcdo das
decisdes politicas e da execucdo da atividade administrativa. Ou seja, observou-se uma
tendéncia a gradual transferéncia das competéncias ora politicas, ora administrativas,
inicialmente para entes autonomos territoriais, integrantes da organizagdo espacial
(territorial) do Estado, e, j4 em uma fase seguinte, para entes institucionais, dotados de
personalidade juridica propria publica ou privada. Privilegiou-se, em alguns
ordenamentos, apenas a descentralizagdo administrativa (Poder Local em Portugal) ou a
simples desconcentracdo administrativa, ora preferiu-se a descentralizagdo politica e
administrativa (Estados e Municipios no Brasil e regides autdbnomas dos Agores e da
Madeira em Portugal). Esta decisdo de descentralizar as fungdes politicas e
administrativas, decisdo do legislador constituinte, alcou o principio da autonomia
regional como elemento do principio democratico e do principio politico-organizacional
do Estado. Desta forma, a descentralizacdo politico-administrativa, mais do que uma
necessidade passou a ser norma de vinculagdo constitucional dos poderes publicos
(politicos e administrativos), com especial relevancia no que diz respeito a distribuicao

e reparticao de competéncias entre os entes que compde o Estado.

A vinculag@o constitucional dos poderes publicos seja no ambito dos
poderes administrativos, seja dos poderes politicos (conducdo das opgdes politicas a
serem implementadas e atividade legislativa) obteve nova perspectiva com a

implementagdo das normas constitucionais programaticas de previsdo dos direitos

division of labor, which, for him, is the basic process of structural change in modernizing societies. Division of labor
weakens old associations and intermediary powers and thus increases opportunities for individualization. Responding
to the need to regulate the mainfold new exchange processes, social life is centralized. These fundamental processes
are reflected in the institutions of the welfare state; public bureaucracies take over many of the functions formelly
filled by smaller social units, and their services and transfer payments tend to become more and more individualized.”
o7 Ruiz, Gerardo Ruiz-Rico. El Estado Social Autonémico: Eficacia e Alcance de las Normas Programatico-Sociales
de los Estatutos de Autonomia. In Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales. n° 65. Afio 22. Madrid, mayo/agosto de 2002. Pags. 11 a 13.
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sociais. O aparato organico-institucional do novo modelo de Estado de bem-estar passou
a demandar uma maior intervencao do Estado em setores antes exclusivos da autonomia
privada. O Estado passou a ser compreendido como Estado produtor de bens e prestador
de servicos, em especial, de servigos que garantissem um minimo de bem-estar social,
os quais, com o predominio da politica do Estado liberal, ndo era possivel a iniciativa
privada prover. O incremento da intervengdo do Estado nos setores sociais e
econdmicos contribuiu para uma conseqiiente expansao da Administragdo Publica e de
seu aparato burocratico de maneira a garantir a todos um minimo de bem-estar social®®.
Os direitos sociais, assim como os direitos econdmicos e culturais,
passaram a expressar tarefas fundamentais do Estado. As normas constitucionais que
tratam dos direitos sociais, consagradas pela doutrina do direito constitucional, como
normas programaticas, passaram a ser compreendidas como uma das finalidades do
Estado e com o objetivo de atendé-las, o Estado passou a utilizar-se, primordialmente,
da estrutura orgénica e subjetiva da administragdo publica para a dinamizagdo e
efetivagdo da prestagdo dos servigos de natureza social. Desta forma, o Estado busca
cumprir a determinagdo constitucional no tocante a realizagao do bem-estar, assumindo

a Administragdo Publica um papel ativo de instrumentalizagio’ .

Este papel de instrumento de realizagdo das politicas sociais do Estado
passou a exigir da Administracdo Publica uma atividade que configurasse uma fungao
de ordenamento social e de prestacdo de servigos de natureza social. O Estado, hoje,
para executar estas fungdes administrativas passou a utilizar-se, portanto, ndo s6 de
orgaos e institui¢des de sua administracdo direta, como também da sua administragao
indireta (institutos publicos e associagdes), como também de instituicdes de natureza
privada que atuam em colaboracdo com o Estado, o chamado de terceiro setor do Estado

100

(por exemplo: Artigo 63.°, n® 5. da Constituicdo da Republica Portuguesa) ~. Esta

% Montalvo, Anténio Reborddo. O Processo de Mudanga ¢ o Novo Modelo da Gestao Publica Municipal. Ed:
Almedina. Coimbra, 2003. Pags. 37 a 52.

% Otero, Paulo. Autonomia Regional......Op. cit. Pags. 89 ¢ 90; Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op.
cit. Pag. 596.

100 terceiro setor do Estado ¢ utilizado como termo de designagdo comum para as organizagdes nao lucrativas,
voluntarias, intermedidrias, ndo governamentais que agem em colabora¢do com o poder publico no fornecimento de
bens e prestacdo de servicos de natureza essencialmente social. Estas organiza¢des surgem com maior relevo nos
Estados que optam pela politica de Estado-providéncia no qual o aparelho institucional e administrativo ndo ¢ capaz
de atender a totalidade das necessidades de bem-estar social. Desta forma, o Estado acaba por langar mao de uma
terceira via em colabora¢do com entidades que fazem parte da sociedade civil que passam a cooperar nas tarefas
publicas de atendimento dos servigos sociais. Em Portugal, o terceiro setor ¢ dominado pelas chamadas Instituigdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS). No Brasil, a lei n° 9.790 de 23 de margo de 1999 dispde sobre as
entidades que ndo possuem fins lucrativos que agem em colaboragdo com o Estado, na modalidade de parceria,
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infra-estrutura administrativa ocupa-se, portanto, da fun¢do administrativa do
ordenamento social do Estado que assume o papel concretizador da realizacdo do bem-
estar humano e que compreende, por isso, a efetivacdo dos direitos sociais, assim eleitos
por grande parte das Constituicdes modernas, como a educacao, o trabalho, a seguridade

¢ assisténcia social e a satde'".

E através da infra-estrutura de seus oOrgdos, na administragio publica
direta, através de outras instituicdes descentralizadas, com personalidade juridica
proprias, e através de instituigdes privadas, em colaboracdo e sob a fiscalizagdo do
Estado, que este realiza o seu fim social e procura atender aos ditames constitucionais
do bem-estar individual e coletivo. E esta organizagdo setorial do Estado, portanto, a

responsavel pela execucdo das politicas sociais.

O Estado democratico €, hoje, um Estado de bem-estar e um Estado
fundado no pluralismo dos poderes politicos e administrativos que, uma vez
fragmentados, pressupdem, também, um pluralismo organizacional da Administra¢ao

Publica'”” e a divisdo politico-territorial do Estado'”

, tendo por fundamento o elemento
material da autonomia politico-representativa, segundo os pressupostos da legitimidade,
participagdo e autogoverno local. Desta forma, Estado social ou de bem-estar, Estado de

.. , . . 104 R ~
direito ¢ Estado democratico representam uma unidade'®* quando se referem a atuagio

denominando-as como organizagdes da sociedade civil de interesse publico. Cf. Neto, Diogo de Figueiredo Moreira.
Curso de Direito Administrativo. 12* edicdo. Ed: forense. Rio de Janeiro, 2001. Pags. 271 e 272.

"% Sousa, Marcelo Rebelo. Matos, André Salgado de. Direito Administrativo.....Op. cit. Pags. 38 a 48; Neto, Diogo
de Figueiredo Moreira. Curso.....Op. cit. Pags. 480 a 511. Importa destacar que a delimitacdo dos direitos sociais
decorre das opcdes politicas de cada Estado quanto aos direitos que o legislador constituinte aponta em cada
Constitui¢do. O artigo 6° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 aponta, por exemplo, como
direitos sociais: a educagdo, a satude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados. A Constituicdo da Republica Portuguesa, por sua vez,
aponta como direitos sociais nos artigos 63.° a 72.°, os direitos: a segurancga social, a satde, a habitagdo, a protecao da
qualidade de vida, a prote¢do da familia, da paternidade e maternidade, da infancia e da juventude, e por fim, a
protecdo aos cidaddos portadores de deficiéncia e os da terceira idade. Muito embora a Constituigdo da Republica
Portuguesa introduza no rol do capitulo II do titulo III que trata sobre os direitos e deveres sociais, o direito ao
ambiente, importante destacar que este direito ndo suscita apenas direitos econdmicos, sociais e culturais. Conduz,
outrossim, a direitos, liberdades e garantias ou direitos de natureza analoga. Cf. Miranda, Jorge. Manual de Direito
Constitucional. Tomo IV. Direitos Fundamentais. 3* edi¢do. Ed: Coimbra. Coimbra, 2000. Pags. 538 a 542. Ha que
ressaltar, ainda, a controvérsia doutrinaria sobre a natureza do direito ao ambiente, pois alguns autores preferem
qualifica-lo como direito da personalidade humana. Em razdo da controvérsia doutrinaria na defini¢do da natureza
juridica do direito ao ambiente, preferi ndo o incluir no rol de direitos sociais apontados neste trabalho.

102 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢@o....Vol II. Op. cit. Pags. 544 a 549.

103 Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado......Op. cit. Pag. 111: “A erosdo da territorialidade e a
permeabilidade e relatividade das fronteiras, a pulverizagdo da soberania por uma série de autonomias encadeadas
subsidiariamente, a substituicdo do monismo unitarista por um pluralismo realista e a rejeigdo da racionalidade
estrita, artificial, atomista e niveladora de tudo e de todos a uma sujeicdo integral ao Estado e aos drgdos de
soberania, eis algumas das principais vertentes da proposta regionalista para a reestruturacao do Estado.”

104 Martin, Carlos de Cabo. La Crisis del Estado Social. In Villar, Gregorio Camara. Bueso, Juan Cano. Estudios
sobre el Estado Social. Ed: Tecnos. Madrid, 1993. Pags. 13 ¢ 14.
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dos poderes publicos constituidos, com vistas a realizagdo dos principios democraticos,
submetido a ordem juridica constitucional que define ndo s6 o marco de competéncias
dos diversos orgaos politicos e administrativos centrais ou descentralizados, como,
também, estabelece o regime de controle politico e administrativo das entidades
publicas e privadas que atuam em colabora¢ao com o Estado no desiderato da realizagao

das politicas sociais.

A crise do Estado social'”®, em razdo da excessiva burocracia gerada pelo
aumento da maquina administrativa e o anseio por um critério de eficiéncia na prestagao
dos servigos'”, as dificuldades estruturais do Estado em garantir a universalidade e o
ndo-retrocesso das politicas sociais'”’, em razdo do aumento da pressdo social gerada
pela globalizagdo, pelos problemas imigratorios na Europa ocidental, pelo aumento da
faixa etaria da populacdo, ao gerar elevados custos aos sistemas de seguranga social,
pela expansdo da tecnologia ao dar ensejo ao desemprego estrutural, pelas dificuldades
de inclusdo do jovem ao seu primeiro emprego, dentre outros tantos problemas
relacionados com os paises subdesenvolvidos da América latina; todos estes fatores
contribuiram para o incremento da utilizagdo de meios privados e formas
organizacionais juridico-privadas por parte da Administragdo Publica, bem como para o
aumento da producdo de atos normativos, sejam politicos, sejam administrativos, na
tentativa de solucionar todas as questdes sociais emergentes; e, por fim, o abandono
progressivo do ato administrativo, como forma de atuacdo principal da Administracao
Publica'® e a elei¢do do contrato administrativo, hoje, definido como contrato publico,
em virtude do alargamento da sua base subjetiva e material'”.

Estes fendmenos inseridos no cendrio politico-administrativo de

fragmentacdo e pluralismo do Estado moderno o colocam na posicdo de Estado
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Maria Jodo. A Fuga.....Op. cit. Pags. 36 a 41; Junior, Onofre Alves Batista. Principio.....Op. cit. Pags. 69 a 80.

1% Ibidem. Junior, Onofre Alves Batista. Principio...... Pags. 69 a 74.

7 Silva, Jorge Pereira da. Protec¢do Constitucional dos Direito Sociais e Reforma do Estado-Providéncia. In A
Reforma do Estado em Portugal. Problemas e Perspectivas. Actas do I Encontro Nacional de Ciéncia Politica. Ed:
Editorial Bizancio. Lisboa, 2001. Pags. 537 a 548. Sobre o principio do ndo retrocesso social. Cf. Canotilho, J.J.
Gomes. Direito.....Op. cit. Pags. 338 a 340.

108 Silva, Vasco Pereira da. Para um Contencioso Administrativo dos Particulares. Ed: Almedina. Coimbra, 2005.
Pag. 45: “Ao nivel da actuagdo administrativa, as altera¢cdes determinadas pelo modelo de Estado Social sio,
sobretudo, sentidas no que se refere: a) a uma crescente utilizagdo de meios privados por parte da Administragdo; b) a
um uso mais freqiiente de meios normativos na actividade administrativa; ¢) a uma relativa desvalorizagdo da nocéo
de acto administrativo, que ¢ conseqiiéncia das alteragdes anteriormente referidas.”

109 Estorninho, Maria Jodo. A fuga.....Op. cit. Pags. 42 a 46.
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regulador e fiscalizador''’. Neste sentido se diz que o Estado de bem-estar assume, hoje,
uma nova forma moderna de Estado regulador dos servigos publicos essenciais, em
virtude da liberalizagdo e privatizagdo dos servigos econdmicos de interesse geral'''.
Desta forma, a transferéncia de tarefas para os sujeitos privados ndao implica no
abandono da responsabilidade estatal pela prossecugdo do interesse publico, inerente a

realizacdo do principio da socialidade.

No 4ambito internacional e comunitario, observa-se, ainda, a
fragmentacdo dos poderes politicos de decisao e definigdo das politicas de
implementa¢do do bem-estar a nivel interno. Isto ocorre em virtude da vinculagdo
quanto as normas comunitarias e internacionais que acabam por direcionar e fracionar o
poder do Estado em definir, por si s6, quais serdo os programas de execugdo social e

econdmico que serdo implementados no ambito do seu territorio.

Pode-se concluir que o processo de fragmentagao do Estado de bem-estar
decorre dos seguintes fatores: 1) a existéncia de uma vinculagao teleoldgica do estado a
realizagao do bem-estar, como norma constitucional formal e material; 2) a vinculagao
do poder publico as normas programaticas de previsdo dos direitos sociais, econdmicos
e culturais; 3) o incremento da infra-estrutura da Administra¢ao Publica e a expansao do
seu aparelho burocratico a fim de garantir o cumprimento efetivo dos servigos de
natureza social; 4) a autonomia como principio constitucional de descentralizacao
administrativa e, em alguns casos, politica, necessaria a implementacao das politicas de
bem-estar; 5) a intima e necessaria relagdo entre democracia, bem-estar e pluralismo
politico e administrativo, como forma possivel de realizacdo e concretizacdo das
politicas sociais; 6) a privatizacdo dos meios € a opg¢do pelas formas juridico-privadas
pela Administragdo Publica que resultam na forma de Estado regulador; 7) e o
fendmeno da transferéncia gradativa, ao nivel comunitério e internacional, dos poderes
de direcao e defini¢do das politicas de bem-estar que acabam por vincular as decisodes

do Estado no plano interno.
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Canotilho, J.J. Gomes. Direito.....Op. cit. Pags. 351 a 353.
Os servigos publicos, hoje, passaram a ter a denominagdo de servigos econdmicos de interesse geral, em razao das
normas comunitarias sobre a matéria.
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2.3. Realidade ou utopia? Analise da situacio de fragmentacdo politico-

administrativa em matéria de bem-estar em Portugal e no Brasil.

2.3.1. As forgas centralizadoras dos poderes politicos e
administrativos no Brasil. 2.3.2. A tendéncia
centralizadora dos poderes politicos em Portugal. 2.3.3.
A tendéncia centralizadora dos poderes administrativos

em Portugal. 2.3.4. A fragmentagdo ¢ uma realidade?

2.3.1. No Brasil, ao longo das décadas de 60 e 70, a centralizacdo das
politicas sociais e econdmicas ditava as opgdes do governo, ndo sé politicas como
administrativas. O regime militar autoritario exprimia, em matéria de implementacdo do
bem-estar, relagdes politico-administrativas semelhantes a um Estado unitério, baseada
na escassa autonomia dos entes da federacdo no tocante as decisdes so6cio-econdmicas.
Em contrapartida, a centralizacdo propiciou a consolidacdo unitaria do sistema de
politicas sociais, tendo em vista que todos os projetos eram financiados e executados
pelo governo federal, através da técnica da desconcentragio administrativa''%.

A partir de 1988 houve uma efetiva alteracdo no espaco de
descentralizagdo, em razdo da maior autonomia concedida pela Constituicdo aos entes
federativos e em razdo da criacdo dos municipios, alcados a categoria de pessoas
coletivas de direito publico, integrantes da organizagdo politico-territorial do Estado
brasileiro. Claro que as proprias desigualdades sociais € econdmicas em um pais de
dimensdes continentais ¢ a capacidade de infra-estrutura administrativa de cada Estado
e municipio sdo fatores que contribuem para uma maior ou menor descentralizagdo das
politicas de bem-estar. Desta forma, a transferéncia de competéncias politicas,
administrativas e fiscais determinada segundo as normas constitucionais nao se mostrou
suficiente a eficiéncia do processo de descentralizagdo em matéria de implantagao das
politicas de bem-estar. Ao contrario, a autonomia politico-administrativa so se fez sentir
de maneira efetiva nos estados e municipios que gozam de uma infra-estrutura capaz de
propiciar a agio politica de forma pratica e eficiente' .

Por outro lado, o sistema brasileiro de divisio de competéncias

administrativas, privilegia, em matéria de implementacdo de politicas sociais, a

12 Arretche, Marta T.S. Politicas Sociais no Brasil: descentralizagdo em um Estado Federativo. In Revista Brasileira

de Ciéncias Sociais. Vol. n® 14. n° 40. Pags. 111 a 115.
3 Thidem. Arretche, Marta T.S.Politicas Sociais.....Pags. 111 a 112.
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competéncia da Unido Federal, ao prever a competéncia administrativa da Unido para
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e
desenvolvimento social e econdmico (artigo 21, inciso IX da Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil) e a competéncia privativa da Unido Federal em matéria de
seguridade social (satde, seguranca social e assisténcia social), segundo o artigo 22,

114 , ~
I'"". Porém, ndo afasta a

inciso XXIII da Constituicdo da Republica Federativa do Brasi
competéncia legislativa dos municipios em matéria de interesse local (artigo 30, inciso I
da Constituicdo brasileira) e a competéncia administrativa quanto as matérias de
interesse concorrente (artigo 23) e especificas (demais incisos do artigo 30); como,
também, a competéncia legislativa e administrativa residual dos Estados (artigo 25,
§1°). A competéncia administrativa e politica dos Estados e municipios em matéria de
implementag¢do de politica de bem-estar, no entanto, desenvolve-se sob a fiscalizacdo ou
participagdo da Unido Federal. Como exemplo, pode ser citado o artigo 30, inciso IX da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil que dispde que em matéria de
patrimonio historico-cultural, o municipio possui a competéncia de promover a prote¢ao

do patrimonio historico-cultural local, observada a legislacdo e a agdo fiscalizadora

federal e estadual.

A tendéncia centralizadora, em matéria de fragmentacdo dos poderes
politicos de natureza legislativa, pode ser sentida no tocante a competéncia legislativa
concorrente dos entes da federacdo, segundo o artigo 24, §’s 1°, 2°, 3° e 4° da
Constituicao que instituem um sistema de poder legislativo baseado na supremacia das
normas gerais da Unido Federal e um sistema de supletividade ou subsidiariedade
quanto a edicdo das normas gerais de competéncia dos Estados. A Constituicao dispde
que no ambito da competéncia legislativa, a Unido limitar-se-4 a estabelecer normas
gerais, sem excluir a competéncia dos Estados para, também, estabelecer normas gerais.
Sendo assim, a superveniéncia da legislacdo sobre normas gerais da Unido Federal,
vinculativas e conformadoras quanto as politicas de implementagdao de bem-estar,
determinam a suspensdo da eficacia da legislagdo estadual anterior, no que lhe for
contrario' ", caracterizando um sistema de forca centripeta do Estado central brasileiro

em matéria legislativa.
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Moraes, Alexandre de. Direito Constitucional. Ed: Atlas. 7* edigdo. Sao Paulo, 2000. Pags. 273 a 289.
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Com a alternancia de poder, proprios dos regimes democraticos, mudam
os planos de governo e as prioridades das politicas publicas, fazendo da descontinuidade
uma das principais caracteristicas em tais politicas. Esta caracteristica faz com que o
desperdicio dos escassos recursos publicos chegue a niveis alarmantes no Brasil. Desta
forma, ndo ¢ dificil para os cidadaos perceberem que se as prioridades nos
investimentos dos recursos publicos e o acompanhamento da execucdo de tais acdes
fossem definidas pela populagdo diretamente envolvida, os resultados seriam diversos,
pois, mesmo mudando os governos, ndo mudariam as prioridades locais, mantendo uma
linha de continuidade e, desta forma, evitando o desperdicio de obras inacabadas. E facil
constatar que quando as agdes sdo definidas por simples técnicos, distanciados dos
problemas, na capital administrativa, nem sempre dispdem das informagdes
indispensaveis para a tomada de decisdes. Além das morosidades natural, decorrente da
busca de informagdes e todas as providéncias necessarias, contam com o retardo

decorrente de ajustes que sempre se fazem necessarios neste tipo de agdo''°.

Apobs a promulgacdo da Constituicdo, a questdo que comega a tomar
corpo nas discussdes politicas passa a ser aquela referente a execucdo das politicas
publicas e da implementacao dos dispositivos constitucionais, ja que, a lei maior do pais
havia sido elaborada com a ampla participacdo da populagdo, com o resultado de uma
carta constitucional avancada do ponto de vista democratico. Porém, as dificuldades na
implementagdo de politicas governamentais, mesmo os de amplo apoio da populacao,
como os referentes a saude, a educagdo ou ao processo de municipalizagdo, nao
avancavam ou avangavam com muitas dificuldades. A pergunta que politicos e
intelectuais comegaram a fazer foi no sentido de encontrar as razdes do porqué de tais
processos ndo fluirem'"”.

A existéncia de determinadas administragdes municipais que sob a
mesma constituicdo conseguem implementar politicas publicas com rapidez e eficiéncia
com melhorias substanciais na relacdo custo/beneficios, percebidas pela propria
populagdo, amplia as indagac¢des, com a diferenca de que nestes municipios o
orcamento publico ¢ discutido e a sua execucdo se d4 obedecendo a vontade da

populacdo que define quais sdo as prioridades e controlam a sua execucdo. Estes

16 Almeida, M.H.T. Federalismo e Politicas Sociais.In Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. n°® 28. n°® 10.

junho, 1995. Pags. Pags 30 a 41.
"7 Tbidem. Almeida, M.H.T. Federaliamo.....Pags. 41 ¢ 42.
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avangos sao possiveis, porém, muitos sao os entraves que a caréncia de recursos impde,

j4 que a unido centraliza e os libera, conforme as conveniéncias politico-partidarias de
118 . I

quem ocupa o poder central °, num verdadeiro processo de barganha politica, baseado

nos critérios de distribuicao de receitas, estabelecido pela Constituicao.

A reforma administrativa que se encontra na pauta do governo brasileiro
propde um conjunto de medidas que implicam tanto em mudangas na base juridico legal
existente, quanto nas relagdes de propriedade no interior do Estado. Essas mudancas
visariam agilizar a administragdo através do aumento da descentralizacao e do grau de
autonomia de 6rgdos e instancias da administracdo superando os atuais entraves que se
situam nas areas de compras, contratacdo de pessoal, execu¢do orcamentiria entre
outros. Este conjunto de medidas envolve propostas de emendas constitucionais ¢ a
criacdo de nova legislagcdo infra-constitucional contemplando: um redirecionamento do
papel executor do Estado para o de promotor e regulador; uma ampliacdo da autonomia
administrativa para fundagdes publicas e autarquias; implantacdo dos principios da
administracdo gerencial na administragdo publica; «publicizacdo» de setores do Estado
através da transferéncia de suas atribui¢des para organizagdes privadas (organizagdes
sociais); por um novo pacto federativo, através da descentralizagdo da execucdo das
politicas publicas; por propostas de desregulamentagdo e desburocratizagio;
modificacdes na lei de licitagdes e mudancas na legislagdo referente ao funcionalismo
publico. A estratégia definida pelo governo envolve trés dimensdes: o envio ao
Congresso de um conjunto de emendas a constitui¢do; projeto de lei criando as
organizagdes sociais e mudancas na lei de licitagdes. As emendas constitucionais visam
de um lado dar um grau diferenciado de autonomia as autarquias e fundagdes e de outro
introduzir medidas que acabem com a estabilidade rigida do funcionalismo e com o

regime juridico nico.

A estrutura organizacional do sistema de protecdo social brasileiro, em
uma tentativa de opg¢ao politica do governo central, vem sendo redesenhada na prética.
Com excecao da area de previdéncia social, quanto as demais areas de politica social
(educacdo, saude, saneamento e habita¢do popular) estdo sendo implantados programas

de descentralizagio administrativa''’.
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Porém, ¢ curioso observar que quase a totalidade dos projetos de
implementagdo social sdo de criacdo legislativa e mantém o controle administrativo
direto do Estado central, aos quais os estados e municipios podem ou ndo aderir. Na
verdade, os projetos sdo todos eles federais. O que ocorre ¢ a delegacao da gestdo
administrativa que se encontra submetida ao controle administrativo do Estado central e
as normas gerais federais correspondentes ao projeto. Ha imensas desigualdades no que
diz respeito a adesdo a estes projetos por parte dos Estados e municipios, pois a adesdo
depende de fatores como viabilidade financeira de cada ente da federacdo e muitas
vezes de viabilidade da propria infra-estrutura administrativa. Logo, observa-se que em

alguns Estados alguns projetos sociais tém amplo desenvolvimento e em outros nio'>’.

Desta forma, conclui-se que a Unido Federal, pessoa coletiva ou juridica
que representa a personalidade do Estado central brasileiro ¢ a destinataria de fato da
dire¢do e controle das politicas de integracdo social, em primeiro lugar por deter a maior
parte da competéncia legislativa dos projetos sociais; e em segundo lugar, porque detém
o controle administrativo direto da gestdo administrativa pelos Estados ¢ municipios
aderentes destes projetos. Conclui-se, portanto, que hd uma preponderancia da

competéncia da Unido Federal em matéria de politica de bem-estar.

Portanto, a maior parte das politicas sociais de decisdes politicas do
governo federal central, que podem ou ndo ser objeto de adesdo por parte dos Estados e
municipios. Podem ser citados como exemplo: o sistema tnico de saiude, o sistema da
previdéncia social unificada e o sistema de habitacdo centralizado. A maior parte dos

projetos desenvolvidos sdo concentrados pelo Estado central.

Por ultimo, ainda pode ser observada a forca centralizadora em matéria
de descentralizagdo politica, no que diz respeito a possibilidade de intervencdo da Unido
Federal nos Estados e dos Estados nos municipios (artigos 34 a 36 da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil) como garantia da unidade nacional, da defesa da ordem

publica e das finangas piblicas'?'.
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Ibidem. Arretche, Marta T.S.Politicas Sociais.....Pags. 113 a 115.

Conforme salientado pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal no Brasil: “(...) o mecanismo da intervencao
constitui instrumento essencial a viabilizagdo do proprio sistema federativo, e, ndo obstante o carater excepcional de
sua utilizagdo — necessariamente limitada as hipoteses taxativamente definidas na Carta Politica -, mostra-se
impregnado de multiplas fun¢des de ordem politico-juridica, destinadas (a) a tornar efetiva a intangibilidade do
vinculo federativo; (b) a fazer respeitar a integridade territorial das unidades federadas; (c) a promover a unidade do
Estado Federal e (d) a preservar a incolumidade dos principios fundamentais proclamados pela Constituicdo da
Republica.” (STF — Intervencdo Federal n® 591-9/BA — Rel. Ministro-Presidente Celso Mello, Didrio de Justiga,
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Na pratica, portanto, a descentralizacdo politico-administrativa nao
ocorreu de forma plena, o que pode ser verificado através de algumas questdes aqui
apresentadas no ambito da fragmentacdo dos poderes politicos e administrativos no
Estado brasileiro, no qual sobrevivem, ainda, resquicios do modelo centralizador do
periodo militar em matéria de implantacao das politicas de bem-estar. Em resumo, sao
estas algumas das questdes que representam, na pratica, ainda, um modelo centralizado

em matéria de execucdo das politicas de bem-estar no Brasil:

1) a autonomia politico-administrativa s6 se fez sentir de maneira efetiva
nos poucos estados e municipios que gozam de uma infra-estrutura capaz de propiciar a

acdo politica de forma pratica e eficiente;

2) o sistema brasileiro de divisdo de competéncias administrativas e
legislativas, privilegia, em matéria de implementacao de politicas sociais, a competéncia

da Unido Federal,

3) a superveniéncia da legislacdo sobre normas gerais da Unido Federal,
vinculativas e conformadoras quanto as politicas de implementacdo de bem-estar,
determinam a suspensdo da eficicia da legislacdo estadual anterior, no que lhe for
contrario'*?, caracterizando um sistema de for¢a centripeta do Estado central brasileiro

em matéria legislativa;

4) a eficiente implantacdo dos projetos administrativos estaduais e/ou
municipais s6 sdo possiveis quando a Unido Federal libera, através dos repasses das
receitas publicas por ela centralizadas, segundo as conveniéncias politico-partidarias de

quem ocupa o poder central, num verdadeiro processo de barganha politica;

5) quase a totalidade dos projetos de implementacao social sdao de criagao
legislativa e mantém o controle administrativo direto do Estado central, aos quais os

estados e municipios podem ou nao aderir;

6) por fim, em matéria de descentralizagdo politica, a possibilidade de

intervencdo da Unido Federal nos Estados e dos Estados nos municipios (artigos 34 a 36

Secdo I, 16 de set. 1998, Pag. 42). Apud Moraes, Alexandre de. Direito Constitucional....Op. cit. Pag. 290. Nota de
rodapé n° 3.
122 Arretche, Marta T.S.Politicas Sociais.....Op. cit. Pags. 132 ¢ 133.
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da Constituicao da Republica Federativa do Brasil) como garantia da unidade nacional,
da defesa da ordem publica e das finangas publicas, representa, em ultima analise, além
de uma forg¢a de coesdo do pacto federativo, também, uma forca centralizadora dos

poderes politicos do Estado central brasileiro.

2.3.2. Além dos limites constitucionais ao principio da descentralizagao
no ambito da organizagdo politico-administrativa do Estado portugués, ja tratados no
item 2.1.7., observa-se uma tendéncia centralizadora em razdo do primado do poder
legislativo e administrativo do Estado central em matéria de politicas de bem-estar'>,
em detrimento do espaco de autonomia politica e administrativa das regides autonomas

(Agores e Madeira) e de autonomia administrativa das autarquias locais.

A Ttnica forma de descentralizagdo politica em Portugal sdo as regides
auténomas que possuem o poder de legislar no dmbito regional, em matérias de
interesse local e em matérias enunciadas no respectivo estatuto politico-administrativo e
que ndo estejam reservadas aos 6rgaos de soberania, segundo dispde o artigo 227.° n.°

1, letra a da Constituicdo da Republica Portuguesa.

A preponderancia da competéncia legislativa em matéria de politicas de
bem-estar, conferida 4 Assembléia da Republica e ao Governo'**, segundo a regra da
paridade hieraquico-normativa das leis e dos decretos-leis, respectivamente (artigo
112.°, n° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa), salvo a competéncia reservada as
regides autdnomas, traduz uma das forcas centralizadoras que vai ao encontro da
propria forma de Estado unitaria, além de ter em conta o principio da igualdade'”. Esta
competéncia genérica da Assembléia da Republica e do Governo central vincula a
atividade legislativa das regides autonomas, seja através da necessaria equiparagdo dos
planos sécio-econdmicos regionais ao programa sécio-econdmico do Governo central,
com fundamento no principio da unidade do desenvolvimento a nivel nacional da
politica econdmica e sua coordenacao com as politicas social e cultural; seja através da
possibilidade de uma lei da Assembléia da Republica ou decreto-lei do Governo

revogarem um regulamento editado pela Assembléia Regional que passa a ser
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Otero, Paulo. Autonomia Regional......Op. cit. Pags. 94 a 101.
Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol II. Op. cit. Pag. 596 a 600.
Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substituigdo.....Vol II. Pag. 599.
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incompativel com as disposi¢cdes da nova lei ou decreto-lei, gerando uma situacao de

«ilegalidade superveniente “».

A competéncia genérica da Assembléia da Republica e do Governo
central, na definicdo das politicas econdmicas e sociais, também, representa o primado
do poder legislativo sobre o poder administrativo em matéria de implementac¢do de bem-
estar social. Isto ocorre porque a base continental da descentralizagdo ¢ administrativa,
em razao da forma unitaria de Estado, reservando para a Administragdo Publica local,
portanto, o papel de executora das politicas de bem-estar ja direcionadas e definidas
pelo Estado central e de complementagdo normativa das leis e dos decretos-leis do
Governo, através dos regulamentos administrativos'>’. O primado do poder legislativo,
em virtude da auséncia de transferéncia do poder politico-legislativo ao poder local em

Portugal, representa, também, mais uma forga centralizadora dos poderes do Estado.

Importa destacar que o principio da descentralizagdo deve encontrar um
equilibrio com a for¢a da legislagdo central em matéria de bem-estar. Isto significa que
a legislacao central ndo podera suprimir o ntcleo essencial do interesse local em matéria
de legislacdo regional ou regulamentacdo administrativa das autarquias locais. Tanto as
regides autdbnomas, como o poder local, gozam da garantia institucional da autonomia

;. . 12
que devera vincular o legislador central'*®.

Ha outras trés questdes com relacdo a competéncia legislativa das regides
auténomas que, também, representam uma tendéncia centralizadora em matéria de bem-
estar em Portugal. A primeira diz respeito ao predominio de matérias de competéncia
concorrente entre o Estado central e as regides autdbnomas, que permite ao Governo
central avocar para si, sob o fundamento do interesse nacional, a maioria das matérias

de competéncia legislativa'>.

A segunda questdo refere-se a possibilidade de
intervengdo supletiva do Estado em matérias que as regides autdnomas ainda ndo

regulamentaram, com fundamento no principio da subsidiariedade.

126 Sobre a situacdo de «ilegalidade superveniente» da regulamentagdo regional em relacdo a uma lei ou a um
decreto-lei expedidos posteriormente e contraria aquela. Cf. Otero, Paulo. Autonomia Regional....Op. cit. Pag. 96.

127 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do.....Vol II. Op. cit. Pag. 602 e 603.

128 Ibidem. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Pag. 603.

12 Sobre a progressiva «expropriacdo» dos poderes de decisdo das regides autonomas em razdo das formas
concertadas ou negociadas de decisao localizadas em Lisboa e em razdo da negociacdo e participagdo do Governo da
Republica em decisdes dos drgaos politicos da Comunidade Européia. Cf. Otero, Paulo. Autonomia Regional......Op.
cit. Pags. 102 a 104.
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E, ainda, o sistema centralizado de partidos politicos, conforme ja
referido, que acaba por suprimir as discussdes das politicas s6cio-econdmicas no ambito
local, contribuindo para a tomada de decisdes unicas a nivel nacional e central, muitas

vezes contrariando os principios de participagdo democratica e da descentralizacio.

E, por ultimo, a progressiva expropriagdo dos poderes e competéncias
regionais em Portugal em razdo da unificacdo de dire¢des politicas e administrativas
protagonizadas pela integragdo européia que, por sua vez, influenciam a centralizacao

quanto a direcdo e definicdo das politicas de bem-estar'*".

2.3.3. A Administragdo publica exerce um papel de complementaridade
da competéncia legislativa dos orgdos de soberania central e regional (regides
autonomas da Madeira e dos Agores), a fim de dar cumprimento aos principios da
eficiéncia e da administracdo participativa com a descentralizacdo do poder normativo
da Administragdo Publica, baseado na competéncia do poder local para expedir
regulamentos de execucdo das leis centrais, além do poder administrativo normativo do

Governo central.

Desta forma, através desta competéncia administrativa normativa, a
Constituicao cria espagos proprios a administracdo autdbnoma (poderes locais e regides
autonomas) em matéria de implementagao do modelo de bem-estar, o qual ndo pode ser
reduzido pela competéncia legislativa dos 6rgdos de soberania e dos 0rgdos regionais
em face do principio constitucional da descentralizagdo. Nao pode o governo editar um
regulamento autdbnomo que limite a0 maximo o poder regulamentar das autarquias
locais, com clara violagdo do principio da descentralizacdo. O direito proveniente da
Administragdo Publica aparece como direito compensador dos défices da concretizagdo
legislativa da Constitui¢do, funcionando como forma subsididria de implementa¢dao do
Estado de bem-estar™",

O poder regulamentar das autarquias locais deve ter por fundamento a lei
e respeitar a unidade das politicas sociais e economicas do poder politico central. Da
mesma forma, o poder regulamentar das regides autdbnomas, em que pese a sua maior

autonomia administrativa (poder administrativo normativo) na defini¢do da
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Otero, Paulo. O Poder de Substituigdo....Vol II. Op. cit. Pags. 701 e 702.
Otero, Paulo. O Poder de Substituigdo....Vol II. Op. cit. Pags. 602 a 612.



42

implementagao das politicas de bem-estar social e econdmico. Os regulamentos
administrativos, portanto, encontram-se nao sé vinculados a decisdo legal do Estado
central, como, também, aos planos de desenvolvimento sdcio-econdmicos que permitem
garantir o equilibrio igualitdrio em todo o territorio nacional, como a melhoria da

qualidade de vida dos cidadaos.

Além da vinculagdo normativa aos planos sdcio-econdmicos centrais e do
primado do poder legislativo sobre a descentralizagdo dos poderes normativos
administrativos, as formas de controle da Administracdo Publica, em especial a tutela
sobre as entidades do poder local, se representam por um lado for¢a de coesdo do
sistema juridico do Estado portugués, por outro, também representam outra tendéncia de
centralizagdo, quando sob o manto formal da tutela administrativa, o Estado central
passa a intervir sob as formas de atuagdo das autarquias, em especial sobre os contratos
publicos celebrados entre o Governo e as autarquias locais, ao instituir novos tipos de

controle, além da tutela de legalidade.

Por outro lado, a possibilidade da expedi¢do de um decreto regulamentar
autonomo por parte do Governo, através da sua atividade administrativa, que trate sobre
matérias de bem-estar social e economico, ndo pode ser derrogado ou revogado por um
decreto regulamentar das regides autonomas ou do poder local, em razao dos principios
da unidade e da igualdade das politicas de bem-estar e em razao da impossibilidade de
retrocesso social se caso o decreto regional ou local retire direitos antes ja concedidos
pelo Estado central'**,

Conclui-se, através das questdes aqui levantadas que em Portugal
verifica-se uma preferéncia constitucional pela centralizagdo das politicas sociais e
econdmicas sob a competéncia decisoria do Governo central, tanto politica, como
administrativa, determinando a erosdo dos poderes politicos e administrativos

descentralizados das regides autonomas e das autarquias locais.

2.3.4. A analise das questdes supra no Estado brasileiro e portugués nos
remete a seguinte pergunta: serda que o Estado, sob o manto do principio formal

constitucional da descentralizagdo, em ultima anélise, exagerou no equilibrio de sua

132 ~ . P, ~ ~ -
Reflexdes sobre a impossibilidade de revogacdo ou derrogagdo do decreto regulamentar autdonomo do Governo em

matéria de bem-estar por um decreto regional. Cf. Otero, Paulo. Autonomia Regional.....Op. cit. Pags. 98 a 101.
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unidade politico-administrativa e criou, sob os resquicios de um Estado autoritario, um
sistema que privilegia a atuacdo dos poderes politicos e administrativos do Estado
central, em detrimento dos poderes descentralizados? Serd que o Estado, hoje, embora
diante da previsao constitucional da democracia participativa e do pluralismo politico e
administrativo, na verdade, ¢ caracterizado por um modelo, na pratica, mais

centralizado do que autonémico?

O modelo de fragmentagdo politico-administrativa territorial no Brasil e
em Portugal retrata a descentralizagdo como mecanismo, ainda, em processo de
desenvolvimento e implantagio progressiva'’’. As tentativas cada vez maiores dos
governos em colocar em pratica a transferéncia de poderes politicos e administrativos
para entidades distintas do Estado entram em conflito com a necessidade de controle e
responsabilizacdo da atuagdo destas pessoas coletivas. Ou seja, como descentralizar sem
ter o controle de que o poder local efetivamente estard desenvolvendo politicas de bem-
estar em observancia com as dire¢des politicas do Estado central? Em resposta a esta
pergunta introduz-se, por outro lado, a problematica do respeito ao principio
constitucional da igualdade quanto aos direitos sociais, ou seja, ¢ possivel descentralizar
e manter um nivel de igualdade razoavel em matéria de bem-estar socio-econémico?
Este desafio justifica a lentiddo do processo de fragmentacdo que em Portugal tem
gerado grandes discussdes politicas e académicas, em especial no que diz respeito ao
processo de regionalizacdo, fruto de um referendo fracassado em 1998 e que o Governo,

ainda repensa em coloca-lo em votagao novamente.

As questdoes politicas também representam um entrave para a
descentralizagdo politico-administrativa. O jogo politico e a defini¢do das politicas
locais, tanto em Portugal, como no Brasil, representam nada mais do que os interesses
daqueles que ocupam os altos cargos nos partidos politicos e que, por sua vez, anseiam
ocupar cargos no legislativo ou no executivo do Estado central. Em ultima analise, os
politicos locais, hoje, representam cabos eleitorais dos politicos e deputados do 6rgao
legislativo nacional e, assim, mais um poder de barganha politica em época de
campanha eleitoral. Muitas vezes, sequer possuem uma plataforma de governo local,

mas executam a dire¢do politica das bases centrais do partido ao qual estdo filiados, o

133 Sobre a hipertrofia do poder politico central em Portugal. Amaral, Diogo Freitas do. Novas Reflexdes sobre a

Regionalizagdo. In Barreto, Antonio. Regionalizagdo Sim ou Nao. Ed: Dom Quixote. Lisboa, 1998. Pags. 89 a 90.
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que acaba por inviabilizar a propria participagdo politica dos cidaddos, como elemento

essencial da autonomia politica local.

Desta forma, a fragmentacao nao desemboca, portanto, em um novo tipo
de Estado. Pelo contrario, em resposta as indagag¢des supra, a fragmentagdo, na
realidade, constitui mecanismo através do qual o Estado moderno simultaneamente se
liberta de um rol de tarefas com que, na contemporaneidade, tem vindo a ser
sobrecarregado — sobretudo nos dominios econdémicos e sociais — e se dota de
instrumentos para a extensao e a aplicacao uniformes da sua vontade a todo o territorio,
pessoal e funcional que abarca. Com o processo de fragmentacdo, ainda lento, a
organiza¢do do poder, segundo o paradigma moderno do Estado, permanece intacta.
Nela ndo se verifica uma efetiva partilha de poder politico-administrativo em matéria de
bem-estar sdcio-economico. Pelo contrario, a fragmentagdo materializou uma malha
institucional nova, dotada de poderes politicos e administrativos, porém estas entidades
fragmentadas atuam, em ultima andlise, a servico das dire¢des politicas e
administrativas do Estado central em matéria de bem-estar, transformando-se em meras
executoras das politicas centrais, propiciando ao Estado a aplicacdo mais rapida e
eficiente de suas decisdes e a prestacdo de servicos desburocratizada em todo o

territorio>*,

A autonomia, portanto, nao representa uma verdadeira fragmentacao dos
poderes politico-administrativos em matéria de bem-estar, mas sim, um mecanismo do
qual o Estado central utiliza-se para se desfazer de tarefas que antes lhe competiam e
que ndo ¢ mais capaz de cumpri-las de forma eficiente e rapida. O Estado central tenta
resolver a sua crise, através desta «fuga do centro» sob as vestes de um pretenso Estado
democratico-descentralizado e pluralista, mas, no entanto, mantém, uma organizagao
politico-administrativa centralizada e controlada que afasta a possibilidade real de auto-
governo, auto-administragdo e auto-defini¢do das politicas de bem-estar de cada ente

local.

134 Amaral, Carlos Eduardo Pacheco. Do Estado Soberano.....Op. cit. Pags. 144 a 147.
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PARTE II:
3. O bem-estar em um Estado de desigualdades e de autonomias politico-

administrativas: autonomia versus igualdade.

3.1. O Estado de bem-estar e os direitos sociais, culturais e econémicos como op¢io

politica constitucional de justica social e igualdade real.

3.1.1. O Estado de bem-estar como Estado social. 3.1.2. O

principio da igualdade no Estado social.

3.1.1. O Estado de bem-estar ¢ antes de tudo um Estado sociall35, ao
fundamentar os seus objetivos na concepgdo 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 reivindicacdo geral de todos os movimentos politicos com um minimo de
aspiracdes a construcdo de um mundo melhor e mais justo'*®. O poder publico passa,
entdo, a direcionar suas decisdes e atividades, tendo como fim a concretizagao da
melhoria da qualidade de vida dos cidadaos, segundo o principio igualitirio de igual
oportunidade e bens para todos, o qual, segundo a matriz econdmica de cada pais,

sofrera maior ou menor intensidade.

A idéia de justica associada a igualdade ¢ antiga e remonta a Grécia
antiga, segundo a filosofia de Platdo e Aristoteles®’, e é objeto de preocupacio dos
filosofos desde a Idade Média até os tempos modernos'*®. Em tempos contemporaneos,
a famosa teoria da justica de John Rawls chega a conclusdo de que as nogdes
fundamentais da justica sdo, por um lado, a exigéncia de igualdade e, por outro, a

~ . ;o . . . 1
promogio das desigualdades necessarias para beneficiar os mais desfavorecidos'””. Esta
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Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢@o....Vol II. Op. cit. Pag. 521.

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. Pag. 695.

37 Para Aristételes respeitar a lei era respeitar a igualdade. Este filosofo, também, traz a distingao entre justica
distributiva e justica corretiva. A primeira dara ensejo a construgao das teorias sobre a proporcionalidade aplicada nas
relagdes entre os individuos e o Estado. Cf. Amaral, Diogo Freitas do. O Principio.....Op. cit. Pags. 686 a 691.

% Cf. Ibidem. Amaral, Diogo Freitas do. O Principio......Pags. 691 a 698.

% ¢t Rawls, John. Uma Teoria da Justica. Ed: Editorial Presenga. Traducdo Carlos Pinto Correia. Lisboa, 2001.
Pag. 28: “(...) E necessario um conjunto de principios que permitam optar por entre as diversas formas de ordenagio
social que determinam esta divisdo dos beneficios, bem como obter um acordo sobre a reparticio adequada dos
mesmos. Estes principios sdo os da justi¢a social: sdo eles que fornecem um critério para a atribuicdo de direitos e
deveres nas institui¢gdes bdsicas da sociedade e definem a distribuigdo adequada dos encargos e beneficios da
cooperacao social.”
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teoria representa uma contribuicdo significativa para os principios de justica social
desenvolvidos na segunda metade do século XX e introduz uma vertente democratica'*’
aos principios de concretizacdo da justica social e do Estado de bem-estar, ao defender a
importancia da diferen¢a social e do pluralismo, como fatores de andlise necessarios a

implantacao do modelo de bem-estar sdcio-econdmico.

O processo democratico'®' modifica as bases da concepc¢io de justica
social, ndo s6 ao trazé-la para o ambito da participacdo politica, com o alargamento das
bases do sufrdgio que possibilitou uma maior participacdo no processo politico'*,
como, também, ao introduzir a idéia de respeito a dignidade da pessoa humana, algada
ao nivel de norma constitucional em muitos paises, na qualidade de principio
fundamental do Estado, tal como ocorre em Portugal (artigo 1.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa) e no Brasil (artigo 1°, inciso III da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil). Desta forma, a justica social, hoje, no Estado de direito
democratico deve ser concebida como «o conjunto de valores que impdem ao Estado e a
todos os cidaddos a obrigagdo de dar a cada um o que lhe é devido, em fungdo da
dignidade da pessoa humana'®». A dignidade da pessoa aparece como critério geral
orientador acerca do que, em nome da justica, ¢ ou ndo devido a cada um e modifica a
propria concepgao de Estado que passa a ser entendido como instrumento que ndo existe
para atingir seus proprios fins, mas sim para servir aos seus cidaddos, assegurando e
promovendo a sua dignidade individual e/ou coletiva, a sua autonomia, a liberdade e o

bem-estar'**

. Ao seguir esta linha, a Constituicdo da Republica Portuguesa, dispde no
artigo 13.° que: «Todos os cidaddos tém a mesma dignidade social e sdo iguais perante
a lei”; o que torna clara, portanto, no ordenamento juridico portugués, a estreita ligag@o
entre dignidade e igualdade'”’, como principios fundamentais ao alcance da justica

social.
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Cf. Ibidem. Rawls, John. Uma Teoria......Pags. 78 a 84.

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 teleoldogica de fim do Estado e
uma dimens@o impositivo-constitucional, por ser uma tarefa do Estado. Cf. Canotilho, J.J. Gomes. Direito....Op. cit.
Pag. 337.

142 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. Pags. 218 ¢ 219.

143 Amaral, Diogo Freitas do. O Principio.....Op. cit. Pags. 699.

4 Novais, Jorge Reis. Os Principios Constitucionais.....Op. cit. Pags. 51 a 54.

145 Amaral, Maria Lucia. O Principio da Igualdade na Constituicdo Portuguesa. In Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Armando M. Marques Guedes. Ed: Coimbra. Coimbra, 2004. Pags. 35 a 37; Cf. Garcia, Maria da
Gléria F.P.D. Estudos sobre o Principio da Igualdade. Ed: Almedina. Coimbra, 2005. Pag. 18: “E tendo presente esta
realidade que o principio da igualdade se refrescou num coroldrio tendente a garantir maior justica ao ordenamento
juridico. Nao basta afirmar que todos os homens sdo iguais em dignidade e direitos. Nao basta afirmar que o que ¢
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3.1.2. O principio da igualdade reconstruido no Estado social tem por
fundamento os critério da universalidade dos direitos sociais, economicos e culturais e

146 Estes dois critérios transformaram-se em

da igualdade real destes mesmos direitos
tarefas fundamentais do Estado, v.g. o Estado Portugués - no artigo 9.°, letra d da
Constitui¢ao da Republica Portuguesa que dispde: «Sao tarefas fundamentais do Estado:
(...) d) Promover o bem-estar e a igualdade de vida do povo e a igualdade real entre os
portugueses, bem como a efetivagdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais, mediante a transformacdo e modernizagdo das estruturas econdmicas e
sociais» - ¢ o Estado brasileiro, através do artigo 3° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil que dispde, por sua vez, ser objetivo fundamental do Estado:
«Promover o bem de todos, sem preconceito de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo». A igualdade justa €, portanto, um critério de
justica social, que, em tultima analise, a ordem juridica se propde a realizar'’’. A
concretizagdo do bem-estar ndo pode, por isso, assentar em um mero critério de
igualdade formal, porque este ndo satisfaz as atuais exigéncias axiologicas do ideal de

justica'*®.

A igualdade real'® ¢ a aposta do Estado social'™ que vem de encontro ao
critério da justi¢a social e justifica a inclusdo nos rol dos direitos fundamentais, dos
. .. N . 151 . .
direitos sociais, econdmicos e culturais °', que muito embora gozem de um regime

juridico diferenciado dos direitos fundamentais de primeira geragdo (liberdades e

igual deve ser tratado igualmente e¢ o desigual desigualmente. E ainda necessirio garantir que ninguém seja
privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer direito ou isento de qualquer dever em razao de certas e
especificas realidade: ascendéncia, sexo, raga, lingua, territério de origem, religido, convicgdes politicas ou
ideoldgicas, instrucdo, situagdo econdmica ou condigdo social (veja-se o disposto no artigo 13.°, n.° 2 da Constitui¢ao
da Republica Portuguesa de 1976, paradigmatica neste particular). § O principio da igualdade passa assim a proibir
tratamentos juridicos diferenciados fundados exclusivamente em critérios ou razdes justificativas que s6 por si pdem
em causa o valor humano mais precioso, o valor que qualquer regulagdo social deve comegar por, antes do mais,
salvaguardar: a dignidade da pessoa humana.”

146 Campoamor, Alfonso Fernandez-Miranda. El Estado Social. In Revista Espafiola de Derecho Constitucional. n°®
69. Ano 23. Madrid, setembro/dezembro, 2003. Pags. 164 ¢ 165.

7 Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢do....Vol II. Op. cit. Pag. 588.

18 Tbidem. Otero, Paulo. O Poder de Substituigdo....Vol II. Op. cit. Pag. 588.

149 Sobre a igualdade real. Cf. Albuquerque, Martin de. Da Igualdade. Introduc@o a Jurisprudéncia. Ed: Almedina.
Coimbra, 1993. Pags. 71 a 79.

150 el Moral, Antonio Torres. ;Qué Igualdad? In Revista de Derecho Politico. n® 44. Madrid, 1998. Pags. 80 e 81;
Cf. Canotilho, José Joaquim Gomes. Constitui¢do Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador. Ed: Coimbra. 2* edi¢ao.
Coimbra, 2001. Pags. 390 a 392: “(...) Concomitantemente, a caracterizagdo constitucional do principio da igualdade
como direito «a igualdade de oportunidades» pressupde uma ordenacéo politica e uma diregdo do processo social de
troca, que, segundo o conhecido teorema de Arrow, ou falsifica imediatamente a distribui¢ao de preferéncias sociais
ou conduz a um programa de direc¢do inconsistente. Uma constitui¢ao dirigente assenta no alargamento da fungo de
direcdo, coordenagdo e planificacdo estadual (...).”

1510 Estado de bem-estar envolve a efetivagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais. Cf. Otero, Paulo. O
Poder de Substitui¢ao....Vol II. Op. cit. Pag. 593.
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garantias individuais), introduzem a dimensao positiva da concretizacao destes direitos
pelo Estado, e em ultima andlise, pela propria Administracdo Publica. Logo, ndo s6 o
Estado, no ambito de suas decisdes politicas, mas, também, a Administra¢ao Publica, no
papel de concretizadora das politicas de bem-estar, passam a estar vinculados ao
principio da justiga e, conseqiientemente, ao principio da igualdade real, a ele
subjacente. O Estado social, desta forma, assume a tarefa de promover a igualdade real
como uma fungdo politica, através do poder politico de decisdo sobre a dire¢dao socio-
econdmica do Estado; como fun¢do econdmica, através da qual organiza concerta,
dirige e planeja a economia do Estado e de sua sociedade; e uma funcdo social, por
meio da qual garante a liberdade e o minimo existencial necessario ao respeito da

dignidade da pessoa humana'>

. Esta liberdade social exige a atuacdo positiva do
Estado, ndo so através da prestacdo dos servicos basicos de forma individual a cada
cidaddo, mas também, através da garantia de que todos os cidaddos residentes no
territorio de um mesmo pais possam gozar dos mesmos beneficios sociais, econdmicos

e culturais, sem discrimina¢do em razao de sexo, cor, raga, regido, etc.

153
c

A igualdade real no Estado de bem-estar 1) um valor, por ser

concebida como um dos valores superiores do ordenamento juridico do Estado

portugués e brasileiro; 2) um direito fundamental'**

, quando pensada sob a otica do
cidaddo destinatario das fungdes prestadoras do Estado social; 3) e um principio
juridico-politico que informa todo o ordenamento do Estado, vinculando-o ao principio
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 Administracdo Publica impde-se atuar de acordo com estes
principios, o que altera completamente o paradigma do respeito estrito a legalidade, pois

a concep¢ao de um ato injusto nao pode ser mais concebida como ato contrario a lei,

. ;. . ;. . . 155 ~ . .
mas sim, como ato contrario ao principio da justica ™ e propde uma atitude ativa no

152
153
154

Del Moral, Antonio Torres. ;Qué Igualdad?.....Op. cit. Pag. 83.

Ibidem. Del Moral, Antonio Torres. ;Qué Igualdad?.....Pags. 86 a 95.

Sobre a igualdade como direito. Cf. Alexy, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Ed: Centro de
Estudios Constitucionales. Madrid, 1993. Pags. 381 a 418.

155 Amaral, Diogo Freitas do. O Principio.....Op. cit. Pags. 701 a 704.
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sentido do dever de corrigir as desigualdades sociais e as injusticas'>, ao garantir a

todos um minimo de dignidade de vida e igual oportunidades'’.

O bem-estar social compreende, assim, as tarefas do Estado em promover
a efetivacdo dos direitos sociais, culturais e econdmicos. As normas constitucionais que
tratam sobre estes direitos sdo classificadas pela doutrina do direito constitucional como
normas programaticas'>° que apontam os objetivos que o Estado deve cumprir, ndo s6
no ambito politico'™ (governativo e legislativo), como também, e principalmente, na
esfera da Administragdo Publica, como instrumento de efetivacdo das politicas
econdmicas, sociais e culturais. Este programa social e econdmico traduz a opg¢do
politica de determinado Estado, em determinada conjuntura econdmica e social, e
reflete as proprias necessidades da sociedade em dada época e vincula, ndo s6 a esfera
dos 6rgaos politicos do Estado, como toda a Administragdo Publica. O Estado planifica,
guia, intervém, presta, distribui e assume, ou pelo menos deveria assumir, um papel
ativo na concretizagdo do programa estabelecido pela Constitui¢io'®. E, assim, tem o
dever de garantir o cumprimento e a prestagao dos direitos sociais e econdmicos, com o
objetivo de aumentar o bem-estar social e econdmico 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 condi¢gdes de vida dos individuos que residem em seu
territorio. Como ¢ fato, avultam as diferencas sociais e econdmicas, ndo s6 em Portugal,
com a maior concentracdes da populacdo na faixa de terra que se estende pelo litoral,
como, sdo sabidas, também, no Brasil, pais com dimensdes continentais ¢ diversidade
de culturas e graves desequilibrios sociais regionais. A constituicdo, por isso, ao definir
o programa das politicas publicas sociais, culturais e econdmicas procura conciliar,
tanto no Brasil, como em Portugal, a busca pela igualdade das condi¢des de vida de seus

cidadaos, também como tarefa fundamental do Estado.

156 . S . . N . .
No sentido da fung¢ao distribuidora do Estado, em especial, quanto as normas constitucionais de direito econdmico

que assumem especial relevo. Cf. Otero, Paulo. O Poder de Substitui¢ao....Vol II. Op. cit. Pags. 593 e 594.

137 Doehring, Karl. Estado Social, Estado de Derecho. In Abendroth, Wolfgang. Forsthoff, Ernest. Doehring, Karl. El
Estado Social. Ed: Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1986. Pags. 167 ¢ 168.

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

139 Sobre os direitos de prestacdo social serem direitos de «fins politicos de realizagdo gradual» sob a «reserva do
possivel». Cf. Andrade, José¢ Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976. Ed:
Almedina. 3* edi¢do. Coimbra, 2006. Pags. 191 a 195.

10 Hesse, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Reptiblica Federal da Alemanha. Ed: Sergio Antonio
Fabris Editor. Tradugao de Luis Afonso Heck. Porto Alegre, 1998. Pags. 174 a 177.
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Os direitos sociais, econdmicos e culturais possuem, portanto, uma

161 . ~ . ..
, segundo a dimensdo impositiva das

estreita conexdo com as tarefas do Estado
normas constitucionais que assumem o carater de normas prospectivas. Esta imposi¢ao
de concretizagdo da democracia, da justica social e da igualdade real vincula todos os
orgios do Estado, sejam eles politicos'® ou administrativos e, também, todas as
entidades descentralizadas do Estado, em grau de autonomia politico-territorial'®,

administrativa e até mesmo, aquelas pessoas coletivas de direito privado que executam

tarefas administrativas de prestacdo de servigos publicos de interesse geral.

E facil chegar a conclusio de que a concretizagdo dos direitos sociais,
econdmicos e culturais e, em ultima andlise, a implantagdo efetiva do Estado de bem-
estar, implica em um esforco do Estado, que deposita nos oOrgdos politicos e
administrativos a realizacdo dos ideais constitucionais, e¢ encontra dificuldades
associadas aos custos e ao or¢gamento publico e a propria infra-estrutura necessaria, sem
falar em outras questdes de ordem conjuntural, como por exemplo as crises
internacionais. A democracia social depende, assim, do que a doutrina denomina de

164
1

reserva do possivel " conexa a garantia do minimo social e ao principio da dignidade da

pessoa humana.

Além das dificuldades ligadas as despesas publicas necessarias a
concretizagdo da democracia social em sua plenitude, avulta a problematica associada
ao principio da igualdade real, imposi¢do constitucional quanto aos direitos sociais,
econdmicos e culturais, que entra em conflito com o principio constitucional da
descentralizagdo politico-administrativa. Ou seja, a igualdade real aqui aparece como
uma forca centralizadora das opcdes e decisdes politico-administrativas do Estado,
porém, por outro lado, o Estado ndo pode suprimir totalmente a margem de livre decisdo
politico-administrativa das regides autdnomas em Portugal e dos Estados no Brasil, sob

pena de violar o principio da autonomia e o préprio pacto federativo, respectivamente.

Portanto, a questao que se coloca é:

161
162

Miranda, Jorge. Manual......Tomo IV. Op. cit. Pags. 385 a 387.

Sobre os direitos fundamentais sociais na qualidade de mandato dirigido ao legislador. Cf. Weber, Albrecht.
Estado Social, Direitos Fundamentais Sociais e Seguranga Social na Reputiblica Federal da Alemanha. In Direitos
Constitucional. Estudos em Homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho. Ed: Dialética. Sdo Paulo, 1979. Pags. 15
al8.

163 Miranda, Jorge. Manual......Tomo IV. Op. cit. Pags. 387 a 389.

14 Uma breve introdugdo sobre a dogmatica da concepgdo da reserva do possivel. Cf. Canotilho, J.J. Gomes. O
Direito.....Op. cit. Pags. 480 a 482.
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3.2. Como funciona o principio da igualdade em um Estado de autonomias

politico-administrativas?

3.2.1. A dicotomia: igualdade versus descentralizagio.
3.2.2. A dicotomia no Estado federal brasileiro. 3.2.3. A
dicotomia no Estado unitario portugués. 3.2.4. A igualdade

como limite a descentralizacdo.

3.2.1. Um dos problemas mais interessantes do Estado moderno
democratico, fundado no pluralismo politico e administrativo no que se refere a divisao
de poderes dentro seu territorio, ¢ a dicotomia'® que se estabelece entre autonomia
assente na liberdade e na participagdo politica necessarias ao exercicio do processo
democratico, e a igualdade, baseada no conceito de unidade do Estado em relagdo
aquelas matérias e questdes que constituem o nucleo essencial da manutengdao do
proprio Estado como entidade independente de seus proprios cidaddos. Em ultima
analise, o Estado de bem-estar, o Estado de direito ¢ o Estado democratico, assumem
como valores a liberdade ¢ a igualdade'®, responsaveis por dimensionar os principios
da igualdade real individual e institucional'® e o principio da autonomia ou da
descentralizagdo politico-administrativa. De um lado o bem-estar conduz a concepg¢ao
de justica social e de iguais oportunidades e direitos para todos, de outro, a democracia
conduz a liberdade e a participacdo nos processos de decisdao politico-administrativa do
Estado, exigindo das entidades fracionadas, no ambito do territério do Estado, um papel
ativo na condugdo das politicas socio-econdmicas, cuja competéncia do Estado central

ndo podera suprimir.

As formas de Estado complexas que pressupdem 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

165 ¢f. Bonavides, Paulo. O Principio da Igualdade.....Op. cit. Pag. 210: “O primeiro contraste que se nos oferece ¢

exatamente este pertinente a relagdo de igualdade e liberdade como valores fundamentais da convivéncia e principios
de uma ordem juridica tragada segundo a inspiragdo de um ideal de justica, paz e seguranca. Conduzidos ao plano
histoérico, exprimem eles, respectivamente, os dois ordenamentos — chaves do Estado moderno, a saber, as duas
formas sucessivas que o molde ideologico de organizagdo politica do Estado ocidental tomou nos dois ultimos
séculos: o Estado liberal, abragado a liberdade, com o culto da personalidade como valoragao tutelar, ¢ o Estado
social, preso a igualdade, como culto democratico da dignidade humana.”

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

17 Cf. Echavarria, Juan José Solozabal. El Estado Social como Estado Autonémico. In Teoria y Realidad
Constitucional. n° 3. 1° semestre 1999. Madrid, 1999. Pag. 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.”
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cidadaos quanto aos niveis de prestacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais. O
pluralismo territorial ndo pode descuidar da igualdade substancial quanto ao desfrute
dos servicos de bem-estar ¢ melhoria da qualidade de vida de cada cidadio'®®. A
igualdade deve funcionar como elemento homogeneizador da coesdo social e econdmica
dentro da estrutura estatal'®. Esta coesdo, em ultima analise, contribuird para a propria
legitimidade dos principios regionais e federais' ™.

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 autonoma, intensificando as desigualdades regionais no ambito
do territorio de um mesmo Estado. A ordem juridica, em especial o sistema das normas
constitucionais, deve encontrar limites a autonomia, cujo conteudo este estudo ja
destacou na primeira parte. A igualdade ¢, entdo, inserida no rol dos principios de
contencdo da expansdo da margem de livre decisdo politico-administrativa das entidades
autonomas e deve ser aplicada sempre em ponderagdo'’' com a margem de liberdade
expressa através do nucleo essencial da autonomia, sob pena de se privilegiar de forma
demasiada a autonomia e ensejar um processo de perda de legitimidade e identidade
politicas do proprio Estado, considerado segundo o principio da unidade. Os limites a
autonomia sdo matérias de reserva constitucional'”* e passam pela determinagdo ou pela
escolha politica de cada pais. Esta escolha tera por base a op¢do de quais serdo os
direitos ou servigos que deverdo ter um tratamento unitario e quais aqueles que poderao
gozar de um tratamento diferenciado em razao das diferencas de cada regido do

territério do Estado'”

. Os direitos e servicos unificados serdo, conseqiientemente,
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
territorio do Estado. Uma vez ndo exercida a competéncia por parte dos entes

fracionados, o Estado poderd atuar de forma subsidiaria ou suplementar, a fim de

108 Fernandez-Valmayor, José Luis Carro. Pluralismo Territorial y Estado Social en la Perspectiva Nacional e

Comunitaria. In Revista de Estudios de la Administraciéon Local. n°® 291. Enero/abril 2003. Instituto Nacional de
Administracion Publica. Madrid, 2003. Pags. 216 e 217.

19 Ibidem. Fernandez-Valmayor, José Luis Carro. Pluralismo.....Pags. 216 ¢ 217.

170 Thidem. Fernandez-Valmayor, José Luis Carro. Pluralismo.....Pags. 216 e 217.

1 Cueva, Enrique Lucas Murillo de la. Clausulas de Igualdad y Autonomia Politica en la Constitucion Espaiiola de
1978. In Morodo, Raul y Vega, Pedro de. Estudios de Teoria Del Estado y Derecho Constitucional en Honor de Pablo
Lucas Verdu. Tomo IV. Madrid, 2000. Pags. 2628 e 2629.

12 Ibidem. Cueva, Enrique Lucas Murillo de la. Clausulas de Igualdad.....Pags. 2629 ¢ 2630.

173 Sobre a questdo da atuagdo das entidades autdnomas no desenvolvimento ¢ na concretizagdo dos direitos sociais,
econdmicos e culturais. Cf. Echavarria, Juan José Solozéabal. El Estado Social.....Op. cit. Pags. 66 e 67.
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resguardar o minimo de igualdade na frui¢do dos direitos e servigos 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 dire¢cdes administrativas de carater geral que acabam por vincular as decisdes
politicas das entidades autonomas. Porém, a conciliagdo com o principio da autonomia
impede que as normas gerais constituam mecanismos de supressdo total da margem
decisoria das entidades auténomas'’*.

Este jogo de equilibrio entre igualdade e autonomia operou no plano
social, econdmico e cultural dos diversos paises do hemisfério ocidental, alteracdes
substanciais, em especial patrocinadas pelo processo de abertura democratica em muitos
deles apo6s a década de 1960, periodo em que se passou a desenvolver uma nova
concep¢ao de bem-estar: o bem-estar justo, participativo e igualitario, fundado no
principio da dignidade da pessoa humana. A crescente interven¢do do Estado nos
setores social e econdmico, através de planos de dire¢do, com a institucionalizacdo de
amplas garantias sociais, propiciou um processo de homogeneizagio e centralizacdo das
politicas de bem-estar'””. Porém, a abertura politica, com a ampliacio das bases de
sufrdgio e a crescente participagdo politica e administrativa no ambito dos processos de
tomada de decisdo por parte do Estado, exigiram a descentralizagdo das suas fungdes, de
forma a atender, também, as demandas por uma maior eficiéncia e rapidez na prestacao

dos servigos de interesse publico.

3.2.2. A defini¢do do regime republicano e da forma de organizagdo
federativa para o Estado brasileiro na Constitui¢ao de 1988 suscita algumas questdes
relevantes no tocante a autonomia politico-administrativa e a igualdade real dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, podendo ser apontadas duas em especial: 1) Como o
principio da igualdade de oportunidades, inerente aos direitos sociais, econdmicos e
culturais configura-se, levando em consideracdo o principio da autonomia dos entes
federados?; 2) Quais os impactos do processo de definigao do regime de colaboragao, a

partir de 1996, para as desigualdades regionais na oferta destes direitos?

O federalismo pode ser definido como uma forma de organizacao que

combina autonomia e interdependéncia das unidades nacionais. As variagdes de

174 Otero, Paulo. Autonomia Regional.....Op. cit. Pags. 93 ¢ 94.

175 Bonavides, Paulo. O Principio da Igualdade.....Op. cit. Pags. 218 e 219.
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contexto historico nos paises que adotaram o federalismo concorreram para muitas
flexibilizagdes conceituais, de maneira que é possivel identificar trés matrizes'’®
segundo o nivel das relagdes intergovernamentais entre os entes federados: a) o
federalismo dual, modelo original dessa forma de organizacdo elaborada e
implementada nos Estados Unidos; b) o federalismo centralizado, transformacao 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 regime militar autoritario no Brasil; ¢) e o federalismo
cooperativo, em que as unidades nacionais ¢ o governo central t€ém acdo conjunta e
capacidade de autogoverno, como na Alemanha. Estas matrizes guardam aproximagoes
com o federalismo fiscal, na medida em que as relagdes intergovernamentais sao

determinadas, em grande parte, pelo modo de distribuicio dos recursos e das

competéncias entre os entes federados.

O pressuposto do federalismo ¢ uma organizacao territorial e politica que
vise a garantir a reparti¢do de responsabilidades governamentais, a0 mesmo tempo em
que esteja assegurada a integridade do Estado nacional frente as inumeras disputas e
desigualdades regionais. E, portanto, uma forma de governo regida pelo principio da
igualdade politica de coletividades regionais desiguais. As politicas de ampliacdo do
acesso aos direitos sociais, econdmicos e culturais podem refletir um carater de
igualdade ou de desigualdade das coletividades politicas regionais, traduzidas no modo
como os governos autdnomos realizam as oportunidades de fruigdo destes direitos de

permanéncia e de padrao de qualidade.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu a base do Estado federativo
brasileiro a partir de uma matriz cooperativa'’’ de reparti¢io de competéncias, em que
coexistem competéncias privativas, concorrentes e suplementares entre os entes
federados, tanto nos aspectos legislativos, quanto nos aspectos administrativos e
tributarios. O texto constitucional aprovado em 1988 inovou ao incluir o municipio
como um terceiro ente federado, caso unico nas federacdes existentes, ¢ ao atribuir-lhe
protagonismo na descentralizacdo de competéncias, principalmente na area social. Se,

por um lado, isso significou a possibilidade de ampliacdo da participagdo direta do

176 . . . . s .. . o - ..
Almeida, Maria Herminia Tavares de. Federalismo e Politicas Sociais. In Revista Brasileira de Ciéncias Sociais.

Sdo Paulo: Associacdo Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS). n° 28. Junho de
1995. Pags. 88 a 108.

7 Tbidem. Alemeida, Maria Herminia Tavares de. Federalismo......Pags. 90 a 95.
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cidadao na administracdo dos servigos publicos, por outro lado, significou a ampliagao
das dificuldades na tentativa do estabelecimento do equilibrio federativo e de medidas
de igualdade na prestacdo dos servicos publicos a populagdo, tendo em vista a
heterogeneidade de demandas e de capacidade orcamentaria dos vinte e seis (26)
estados, do Distrito Federal e dos cinco mil, quinhentos e sessenta e trés (5.563)

., . 178
municipios brasileiros .

Um claro exemplo ¢ o direito a educacdo. Na Constituicdo Federal
aprovada em 1988 a distribui¢do 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 colabora¢do, uma vez que situou o poder publico como
responsavel por assegurar o direito a educagdo, mas, com uma organizacao federativa
extremamente descentralizada, ndo definiu quais seriam as competéncias dos entes
federados. A imprecisdo do texto constitucional quanto ao regime de colaboragdo em
conjunto, combinado a extrema fragmentacdo or¢amentaria da descentralizagdo de perfil
municipalista, inviabilizaram as possibilidades de melhoria das politicas de acesso e de
permanéncia na escola mediante a vinculacdo constitucional de recursos tributdrios a
serem aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino, reforcando o principio da
autonomia'”® dos entes federados na aplicagio desses recursos. Assim, o Brasil estd
distante em assegurar o principio de igualdade de oportunidades inerente ao direito a
educacdo, tendo em vista a defini¢do de um regime de colaboragdo que dissocia os
mecanismos de partilha dos recursos tributdrios e as desigualdades de capacidade
orgamentaria e de acesso a bens e servicos dos governos autbnomos que compoem a
heterogénea e descentralizada federagdo brasileira'™.

Um outro exemplo no Brasil de diferenciacdo dos direitos sociais diz
respeito a lei estadual do Estado do Rio de Janeiro - anexo I - que instituiu pisos
salariais diferenciados para determinadas categorias profissionais, afastando a aplicagdo
do saldrio minimo nacionalmente estabelecido pelo Governo Federal. Esta lei foi objeto

de grande discussdo jurisprudencial em sede de acdo direta de inconstitucionalidade em
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179

Dados coletados no site: http://www.brasil.gov.br/pais.

A autonomia dos entes federados ¢ sempre relativa, visto que ndo existe nem completa relagao de subordinagdo ao
governo central e nem completa autonomia, configurando uma relagdo de interdependéncia entre os entes federados.
"0 Conclusdes retiradas de: Castro, Maria Helena Guimardes de. As Desigualdades Regionais no Sistema
Educacional Brasileiro. In Henriques, Ricardo (org.). Desigualdades e Pobreza no Brasil. Ed: IPEA. Rio de Janeiro,
2000. Pags. 425 a 458.
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face do artigo 7°, inciso IV da Constitui¢do que determina a unificagdo do salario
minimo nacional, porque inicialmente a lei estabelecia um salario minimo regional para

"8 ter declarado inconstitucional a lei

o Estado. Apos o Supremo Tribunal Federa
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 tltima lei é de dezembro de 2005 — anexo I'*?

. 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 dispde que o piso
salarial deve ser proporcional a extensao e a complexidade do trabalho. Ora, na verdade
o poder legislativo do Estado do Rio de Janeiro utilizou-se de um subterfigio juridico
para fazer valer, na pratica, uma diferenciacdo no que diz respeito a0 minimo em termos

de salario a nivel nacional, configurando, desta forma, um claro exemplo da diversidade

que a descentralizagdo politico-administrativa opera no Estada brasileiro.

3.23. Em Portugal, em razdo da forma unitiria de Estado, as
desigualdades regionais entre o territorio continental e o territério insular ndo sao
capazes de provocar grandes diferencas capazes de interferir no processo de
descentralizagdo em matéria de politicas de bem-estar. No ambito das entidades
administrativas descentralizadas ao longo do territorio continental, em razdo da
competéncia complementar normativa em matéria de bem-estar, também ndo se
observam grandes desigualdades, embora algumas diferengas de desenvolvimento
socio-econdmico possam ser verificadas entre a faixa do litoral e o interior do pais,
como, por exemplo, o processo de «desertificagdo» do interior, com a conseqliente
reformulacdo das politicas publicas, com o fechamento de hospitais, escolas e supressao

de outros servigos, em nome do corte de gastos publicos e de uma maior eficiéncia.

A forma unitaria de Estado permite que a Constitui¢do portuguesa opte
por um modelo mais centralizador de implantagao das politicas de bem-estar. As formas

de controle administrativo, os planos de desenvolvimento econdmico e social, a

181 . A . ~ . . N
Toda a discussdo jurisprudencial teve por fundamento a questdo das diferengas sociais regionais em face do

principio da igualdade social estabelecida pela Constitui¢do brasileira de 1988, especialmente no que diz respeito ao
salario minimo nacionalmente unificado, segundo o artigo 7°, inciso IV. Cf. Acdorddo da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 2358-6. Relator Ministro Marco Aurélio; Acordao da Agdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 2369-1. Relator Ministro Marco Aurélio; Acordao da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2403-5. Relator
Ministro Nelson Jobim; Acordao da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2401-9. Relator Ministro Nelson Jobim.
Todos os acoérdaos podem ser consultados no site do Supremo Tribunal Federal: http://www.stf.gov.br.

1821 ei n° 4.686 de 26 de dezembro de 2005 — Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro - Brasil. Pode ser
consultada no site: http://www.alerj.rj.gov.br.
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possibilidade de intervencdo do Estado central em matéria de competéncia legislativa
partilhada nas regides autonomas a fim de garantir o respeito as matéria de interesse

183 At o R TO A . C o~
1'™, a relevancia do principio da subsidiariedade no ambito das decisdes

naciona
politico-administrativas e a preferéncia constitucional pela concentragdo dos poderes
administrativos de implantacio do bem-estar no Governo da Republica'®*; todos estes
fatores contribuem para a uma maior unidade na condugdo das politicas de bem-estar
em Portugal e para uma maior igualdade na fruicdo dos direitos sociais, econdomicos e

culturais.

Hoje, ha, ainda, um outro fator que também contribui para uma maior
centralizagdo, é a «expropriagdo'™» de poderes de decisdo politico-administrativa das
regides autonomas ¢ do Poder local provocada pela unificagdo de politicas pela

Comunidade Européia em matéria de bem-estar' *°.

Por outro, em que pesem os fatores de concentragdo dos poderes politicos
e administrativos, determinados, sobretudo, pela forma unitaria de Estado, Portugal
sofre diferengas regionais que nao podem ser deixadas de lado, em especial no que
concernem a zona metropolitana de Lisboa em relagdo as demais regides do pais. O
distrito de Lisboa representa a maior concentracdo demografica do pais e registra, por
exemplo, a menor taxa de analfabetismo nacional e o maior indice de poder de compra

entre a populacio na faixa etaria ativa'®’.

O Governo recentemente langou um programa de estratégia nacional de
desenvolvimento sustentavel®™ com o objetivo de diminuir as diferencas regionais
socio-econdmicas. Este programa inclui ndo s6 planos de desenvolvimento para as
regides continentais, como também para as regides autdbnomas dos Acores e da Madeira
e objetiva a coesdo social e a diminui¢do das desigualdades regionais, segundo metas

que possibilitardo um desenvolvimento igualitario em todo territorio do pais.
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Otero, Paulo. Autonomia Regional......Op. cit. Pags. 93 ¢ 94.

Ibidem. Otero, Paulo. Autonomia Regional.......Pag. 95.

Ibidem. Otero, Paulo. Autonomia Regional......Pag. 102.

Gallego, Raquel. Goma, Ricard. Subirats, Joan. Las Politicas Sociales de la Unién Europea. In Estado de
Bienestar y Comunidades Autéonomas. Ed: Tecnos. Madrid, 2003. Pags. 19 e 20: “(...) Lo cual no niega la existencia
de una enorme dosis de pluralidad interna. En definitiva, la politica social de la UE debera seguir construyéndose en
interaccion permanente con unos modelos de bienestar estatales y locales que, en modo alguno, tienden hacia la
uniformizacion.”

187 Dados coletados do encarte especial do jornal Diario de Noticias em Portugal, edi¢do de fevereiro de 2006. O
Poder Local 2006/2010.

188 Informag@o obtida pelo site: http://www.portugal.gov.pt/portal/PT.
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3.2.4. O principio da igualdade, tanto no Brasil, como em Portugal,
representa um limite de contencdo da for¢a descentralizadora dos poderes politicos e
administrativos, pois ¢ um importante instrumento necessario ao alcance da justica
social em todo o territorio nacional. A igualdade condiciona autonomia, porém, nao
pode esvaziar a atuacdo das entidades fragmentadas, sob pena de suprimir o espaco

democratico de participacdo e autodefinicao das proprias politicas publicas locais.

O principio da igualdade em um Estado de autonomias politico-
administrativas, portanto, funciona como forma de equilibrio entre a justica social e a
democracia e entre a liberdade e a for¢a unitaria de concentracdo do Estado. As
entidades fragmentadas devem, assim, exercer os poderes politicos e administrativos a
ela conferidos pela Constitui¢do, atendendo as necessidades locais, sem descuidar do
respeito ao conteudo das matérias de competéncia dos Estados centrais, transformadas,
muitas vezes, em normas gerais ou programas de governo vinculativos. O respeito ao
minimo de igualdade, a dignidade social e ao contetido essencial da autonomia politico-

administrativa garantira o desenvolvimento de forma equilibrada e justa.

3.3. Autonomia versus igualdade.

3.3.1. Os mecanismos juridicos de soluc@o da dicotomia e o

critério da equiparag@o das condi¢des de vida.

3.3.1. A dicotomia autonomia versus igualdade procura, portanto,
equacionar as seguintes questdes: 1) a coexisténcia da determinagdo constitucional da
igualdade das condi¢des de vida de todos individuos que fazem parte de um mesmo
Estado e o principio da descentralizagdo politico-administrativa; 2) a determinagdo do
conteudo minimo de igualdade de condi¢des de vida, ou seja, quais os direitos sociais e
econdmicos que devem fazer parte deste conteudo minimo; 3) a problematica da
distribuicao de competéncias administrativas € normativas entre os entes autbnomos —
os principios da supletividade no direito brasileiro e o da subsidiariedade no direito
portugués, como garantia do minimo de igualdade nas politicas sociais e econdmicas —
tendéncia centralizadora; 4) e o controle politico e administrativo, como forma de

atender ao principio igualitario.

Todas estas questdes sdo resolvidas através dos mecanismos de controle

juridicos previstos na Constitui¢do, que ora privilegiam a autonomia, e ora, dao énfase a
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igualdade como forg¢a de coesdao sécio-econdmica no pais. A conclusdo, porém, ¢ que
tanto um principio, quanto o outro sdo relativizados quando a ordem juridica admite
apenas um critério de equiparac¢do, quanto as condi¢des de vida de todos os cidadaos de
um mesmo pais, ja que o critério de igualdade absoluta mostra-se incompativel com a
adogdo da autonomia politico-administrativa como determinante da forma de Estado

L . 189
unitaria descentralizada ou federal ™.

O critério da equiparagdo, resolvido no direito alemdo como principio da

0 ndo exige a igualdade absoluta, mas sim a

uniformidade das condi¢des de vida
garantia de um minimo, ou de um conteudo minimo que se possa garantir a todos os
cidaddaos de um mesmo Estado relativamente a fruicao dos direitos sociais, econdmicos
e culturais. Este minimo juridico igualitario dependera da importancia que a
Constituicao da a cada servico ou prestacao de natureza social, cuja competéncia recairad
sobre o Estado central. Os direitos fundamentais, portanto, enquanto elementos
fundamentais do ordenamento, objetivo de protecdo do cidadao em face do Estado e de
garantia do minimo de dignidade individual, representam um fator de uniformizagdo'",
embora alguns direitos sociais, por sua propria natureza, tenham caracteristicas
diversificadas, exigindo assim uma maior descentraliza¢do politico-administrativa, v.g.

a vertente social do direito ao meio ambiente.

Algumas desigualdades nos planos juridico e social sao admitidas
segundo critérios de discriminagdo razoaveis, fundamentados e legitimos, tal como
ocorre com os direitos relativos aos estrangeiros residentes e ndo-residentes por
exemplo; com os direitos das pessoas portadoras de deficiéncias e outras diferencas, que
exigem do Estado agdes positivas para equilibrar as situagdes e garantir igual
oportunidade para todos. Nao basta simplesmente garantir a igual oportunidade, o
Estado tem o dever de garantir o acesso a igualdade. As acdes afirmativas aparecem
dentro do conceito de Estado compensador e cooperativo, segundo uma logica baseada

no equilibrio e em um critério de equiparagao das condicdes de vida.

189 Gavin, Juan Peman. Igualdad de los Ciudadanos y Autonomias Territoriales. Ed: Civitas. Madrid, 1992. Pags. 123

e 124.

e principio da uniformidade das condigdes de vida («einheitlichkeit der lebensverhéltnisse») encontra-se no artigo
72, 11 da lei Fundamental de Bonn. Sobre a andlise deste principio no direito alemdo. Cf. Ledn, José Maria Bafio. Las
Autonomias......Op. cit. Pags. 69 a 140.

1 Ibidem. Leodn, José Maria Bano. Las Autonomias.......Pags. 208 a 213.
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Estas desigualdades admitidas e legitimas, segundo a ordem juridica,
constituem a chave para a compreensao da coexisténcia entre autonomia e igualdade. A
fragmentacdo dos poderes do Estado, sob esta perspectiva, torna-se fundamental ao
cumprimento pelo Estado de seu papel de intermediador no processo de compensagdes
socio-econdmicas. Sem a descentralizagdo, o Estado ndo poderia implantar politicas
locais de desenvolvimentos nas regides mais necessitadas e, em ultima andlise, ndo
poderia aspirar por uma politica social igualitiria, uma vez que ndo conseguiria
solucionar as desigualdades. Logo, a autonomia ¢ elemento necessario a busca pela

igualdade.

As compensacgdes efetivadas pelo Estado em matéria de bem-estar
refletem um outro principio de grande importancia para a efetivagao dos direitos sociais,

econdmicos e culturais, o principio da solidariedade'

que também deve ser aplicado
quando se trate de regides desiguais no dmbito territorial de um mesmo Estado. A
solidariedade permite medidas de compensacdo e distribuicdo de receitas, com grande
relevo nas areas financeira e economica da Administracdo Publica, como por exemplo:
a distribuicao de receitas tributarias ou outras receitas do Estado de maneira a atender as
necessidades das dreas mais carentes; os subsidios destinados a projetos sociais relativos
as entidades autonomas que nao disponham de meios financeiros para desenvolvé-los,
dentre outras medidas que fazem da solidariedade um instrumento de equilibrio entre a
autonomia e a igualdade. O equilibrio da dicotomia é necessario para afastar as

centralizagdes totais, cujas politicas compensatorias adquirem relevo e impedem as

desigualdades extremas ou a méxima concentragao.

A dicotomia também ¢ resolvida através dos sistemas de representacao
politico-partidaria das entidades fragmentadas nos 6rgdos de representacdo politica do
Estado central. Assim ocorre no Brasil através do Senado, 6rgdo politico que compde o
Congresso Nacional, na qualidade de o6rgao legislativo do governo central e que ¢
integrado pelos senadores, representantes dos Estados no sistema politico-legislativo
brasileiro. Em Portugal, o monopo6lio da indicagdo dos nomes dos candidatos que
compdem as listas partidarias em cada elei¢do, leva em conta, ou pelo menos deveria

levar em consideragdo, a necessidade da representatividade das diversas regides do pais.

2 Ibidem. Gavin, Juan Peman. Igualdad....Pags. 251 a 305.
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O sistema politico-representativo funciona como mecanismo de participacao politica

das entidades fracionadas nas decisdes politicas do Governo central.

A autonomia encontra limites na igualdade que, por sua vez, perde o seu
carater absoluto no Estado de bem-estar democratico, em razao 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 descentraliza¢do politico-administrativa que integra a

propria forma do Estado, o que acentua as diferengas sociais;

2) a garantia de igualdade de posi¢des juridicas e de condigdes basicas
para o exercicio dos direitos sociais, economicos e culturais, o que exige da infra-
estrutura dos 6rgdos politicos e da Administragdo Publica uma igualdade no modelo
organizatdrio béasico de cada entidade autonoma, muitas vezes a semelhanca com o

modelo central, em uma tentativa de aproximar os servigos essenciais 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 conteudo minimo dos direitos sociais,
econdmicos ¢ culturais, cuja competéncia sera reservada ao Estado central. A propria
Constituicdo aponta a importancia destes direitos e dos servigos a eles inerentes, sendo
matéria de reserva constitucional. Este conteudo minimo deve levar em conta um

critério de equivaléncia e uniformidade e ndo de igualdade absoluta;

4) a posicao juridica dos cidaddos que em cada ente autonomo nao pode
exceder a determinado nivel. A igualdade surge como fator de limitacdo politico-
administrativa, refletida na prevaléncia legislativa do Estado central em matéria de

politica de bem-estar;

5) a igualdade, no entanto, ndo pode desnaturar o regionalismo ¢ a
federacdo, por isso a reparticdo de competéncias garante o equilibrio de poderes entre a

esfera central e autdnoma;

6) e, por fim, a fiscalizagdo no cumprimento das normas de carater geral
e constitucional pelo Estado central, através do controle judicial de constitucionalidade

dos regulamentos e leis; politico, como a possibilidade de intervencdo no Estado
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brasileiro; e administrativo servem, também, como garantias do principio da unidade do

Estado, favorecendo o equilibrio da for¢a autonomica.

4. Conclusoes finais.

2. A fragmentacdo politico-administrativa do Estado de bem-estar.

2.1. O processo de fragmentacdo e o principio da unidade: a busca pelo

equilibrio.

2.1.1. O Estado medieval caracterizava-se pela descentralizacdo dos
poderes politicos que apds o fortalecimento dos poderes do rei, passa por um periodo de
extrema concentracdo dos poderes politicos e por uma relativa descentralizacdo dos
poderes administrativos no periodo de Estado absoluto, em virtude do alargamento das
funcdes reais administrativas, aliadas ao incremento, por outro lado, das fungdes
jurisdicionais e legislativas. O Estado liberal herda o modelo de concentracdo dos
poderes politicos, porém, muito embora a Administracdo Publica fosse concebida como
simples Administracdo do Estado, o modelo comportava uma divisdo em departamentos
e 6rgdos sem a transferéncia efetiva de poderes decisérios, os quais cabiam ao Estado

central.

2.1.2. O inicio da fragmentacdo dos poderes administrativos do Estado
ocorre no final do século XIX e mantém-se ao longo do século XX, passando pelos
modelos autoritarios ou totalitarios dos paises ocidentais e intensificando-se com o fim
destes regimes, agora sob a vertente do Estado democratico pluralista. Este novo Estado
democratico enseja a divisdo dos poderes politicos de forma a propiciar a participag@o
politica dos seus cidaddos como meio a implantacio da democracia. Observa-se o
alargamento das fungdes do Estado, sob os fundamentos da justica social e o Estado
assume o papel de garantidor da concretizacdo do bem-estar, cujo aparelho direto da sua
Administragdo Publica ndo era mais capaz de suportar. O Estado passa ao papel de
interventor e prestador de servicos e da ensejo ao surgimento de diversos centros de
decisdo politico-administrativas, bem como, de novas formas de organizacao publica ou

publico-privadas.

2.1.3. O fendémeno da fragmentagdo politico-administrativa encontra-se

intimamente relacionado com outros fendmenos politicos e administrativos que fazem
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parte deste processo, tais como: a administragdo autonoma, a administragao direta € o
fendmeno da desconcentragdo, a administracdo indireta, a descentralizacdo, a
privatizacdo da gestdo dos servigos e a privatizagdo das formas de organizagdo da
Administragdo Publica, a administragdo regulatoria e independente e as novas formas de

delegacao de poderes administrativos a pessoas coletivas/juridicas de direito privado.

Os principais fatores que contribuiram e, ainda, hoje contribuem para o
processo de fragmentacdo dos poderes politicos e administrativos sdo: 1) o aumento das
tarefas administrativas do Estado em razdo das politicas intervencionistas e de
implementa¢do das politicas de bem-estar do Estado social; 2) o incremento da
participagdo social das comunidades locais nos processos de decisdo politica e
administrativa; 3) e a busca por uma maior eficiéncia na concretizacdo das politicas
sociais, através da transferéncia de decisdes politicas e administrativas a outras
entidades, com personalidade juridica propria, que integram ndo sé o poder politico do
Estado, como entes que fazem parte da organizacdo politica do territério do Estado;
como, também, pessoas juridicas ou coletivas que integram a divisdo da organizagdo
administrativa direta e indireta do Estado, que fazem parte da administragdo autonoma

do Estado e, também, pessoas coletivas de direito privado.

Os fendmenos de centralizagdo e descentralizacdo do Estado coexistem e
funcionam como equilibrio de forcas, segundo regras de competéncia, normas e
principios de organizac¢do politico-administrativas e determinam, em ultima andlise a

propria forma de organizagao politico-territorial do Estado.

2.1.4. No final do século XIX, o fendmeno da administragdo auténoma
adquire especial importancia no processo de fragmentacdo dos poderes politicos e
administrativos do Estado, pois veio a contribuir para suprir as deficiéncias do aparelho

do Estado em executar de forma eficiente e eficaz todas as suas tarefas.

2.1.5. O fenémeno recente da «fuga» para o direito privado acaba por
ensejar novas formas de fragmentacdo dos poderes administrativos do Estado que,
agora, passam a ser transferidos para entidades de direito privado, seja sob a forma de
simples transferéncia dos poderes de gestao dos servigos publicos, seja sob a forma de

privatizacdo organizacional das entidades publicas que passam a ser entidades privadas,
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prestadoras de servicos publicos. Com este fenomeno, o Estado passa a ocupar o papel

de Estado regulador e fiscalizador.

2.1.6. O principio da unidade atua como limite de conten¢dao da
fragmentacdo dos poderes politicos e administrativos do Estado, ao tentar corrigir as
desvantagens da descentralizagdo em matéria de politicas de bem-estar, como por
exemplo: as desigualdades em matéria de implantacdo de politicas de bem-estar, as
dificuldades de controle administrativo e politico dos oOrgdos e pessoas coletivas
fragmentadas, as dificuldades quanto a responsabilidade politica e a prestacao de contas
por parte das administragdes infra-estaduais, as dificuldades de delimitacdo e
sistematizagdo das formas organicas que passam a compor a Administragdo Publica, e
por fim, a problematica da demasiada autonomia vir a possibilitar problemas
relacionados com movimentos politicos separatistas e de independéncia, em Estados
com grandes diferengas culturais e sociais entre as suas diferentes regides, tal como

ocorre em Espanha.

2.1.7. O proprio Estado passa a instituir limites juridicos ao processo de
fragmentacdo, tais como: o proprio fendmeno centralizador, com fundamento no
principio da unidade, o principio da igualdade, as normas gerais do Estado central, as
normas constitucionais, as formas de controle da Administracdo Publica, o sistema de
partidos politicos centralizados, o poder do Estado central quanto a delimitacao das
competéncias das demais entidades fragmentadas, a responsabilidade politica em
Portugal, a prevaléncia do interesse nacional, a expropriacdo dos poderes e
competéncias regionais em Portugal em razdo da integracdo na Unido Européia e o
primado do poder legislativo sobre o poder administrativo em matéria de implantacao

das politicas de bem-estar.

Estes limites expressam instrumentos de equilibrio do sistema politico-
juridico entre: 1) as forcas descentralizadoras que correspondem a uma maior
participacgdo social, eficiéncia e desburocratiza¢do das decisdes politico-administrativas;
2) e as forcas centralizadoras que t€ém por fundamento o principio da unidade e coesdo
politico-administrativa do Estado e que correspondem a propria concep¢ao unitaria de
Estado em Portugal e ao minimo de uniformidade politico-administrativa no Estado

federal brasileiro; e, também, a legitimidade das decisdes politico-administrativas e, por
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fim, a maior possibilidade e facilidade de responsabilizagdao politica do Estado pela

execucao de suas atividades administrativas.

2.2. O modelo do bem-estar e o processo de fragmentagao.

2.2.1. O modelo de bem-estar ndo ¢ exclusivo do Estado social. Funda-se
na concep¢do de justica social e constitui a «vertente teleologica» do estado
democratico de direito e elemento estruturante do Estado social. Implica na igualdade
real entre todos os cidaddaos e no desenvolvimento da qualidade de vida, ao mesmo
tempo em que envolve a efetivacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais. Possui
fundamento na doutrina econdmica do welfare state criada como resposta a formagao
dos estados nacionais e a sua transformagdo em economia de massa ¢ como solu¢do
para as demandas por igualdade socio-econdmica e por institucionalizacdo de direitos
sociais e de seguridade. O welfare state surge como uma tentativa de lidar com os
problemas especificos do desenvolvimento do capitalismo, bem como com as suas

crises ciclicas, sem desafiar os seus principios basicos.

2.2.2. Aliadas as politicas socio-economicas do Estado de bem-estar, as
diferencas regionais, culturais e sociais existentes em toda a extensao territorial de um
mesmo Estado demandaram a nivel legislativo constitucional de incremento das
politicas sociais, além da expansdao do aparato estrutural da Administragdo Pubica
central, também a descentralizacdo das decisdes politicas e da execugdo da atividade

administrativa.

Os direitos sociais, assim como os direitos econdmicos e culturais,
passaram a expressar tarefas fundamentais do Estado. As normas constitucionais que
tratam dos direitos sociais, consagradas pela doutrina do direito constitucional, como
normas programaticas, passaram a ser compreendidas como uma das finalidades do
Estado e com o objetivo de atendé-las, o Estado passou a utilizar-se, primordialmente,
da estrutura organica e subjetiva da administracdo publica para a dinamizagdo e
efetivagdo da prestagdo dos servigos de natureza social. Desta forma, o Estado busca
cumprir a determinag@o constitucional no tocante a realiza¢do do bem-estar, assumindo

a Administracao Publica um papel ativo de instrumentalizacao.
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O processo de fragmentacdo do Estado de bem-estar, decorre dos
seguintes fatores: 1) a existéncia de uma vinculagdo teleologica do estado a realizagdo
do bem-estar social, como norma constitucional formal e material; 2) a vinculagdo do
poder publico as normas programaticas de previsao dos direitos sociais, economicos e
culturais; 3) o incremento da infra-estrutura da Administragao Publica e a expansao do
seu aparelho burocratico a fim de garantir o cumprimento efetivo dos servicos de
natureza social; 4) a autonomia como principio constitucional de descentralizagdo
administrativa e, em alguns casos, politica, necessaria a implementacao das politicas de
bem-estar; 5) a intima e necessaria relacdo entre democracia, bem-estar e pluralismo
politico e administrativo, como forma possivel de realizagdo e concretizagdo das
politicas sociais; 6) a privatizacdo dos meios e a op¢ao pelas formas juridico-privadas
pela Administragao Publica que resultam na forma de Estado regulador;7) e o fendmeno
da transferéncia gradativa, ao nivel comunitario e internacional, dos poderes de dire¢ao
e defini¢do das politicas de bem-estar que acabam por vincular as decisdes do Estado no

plano interno.

2.3. Realidade ou utopia? Analise da situacdo de fragmentagdo politico-

administrativa em matéria de bem-estar em Portugal e no Brasil.

2.3.1. Na prética, a descentraliza¢dao politico-administrativa ndo ocorreu
de forma plena no Brasil, no qual sobrevivem, ainda, resquicios do modelo
centralizador do periodo militar em matéria de implantacdo das politicas de bem-estar.
Em resumo, sdo estas algumas das questdes que representam, na pratica, ainda, um
modelo centralizado em matéria de execugdo das politicas de bem-estar no Brasil: 1) a
autonomia politico-administrativa so se fez sentir de maneira efetiva nos poucos estados
e municipios que gozam de uma infra-estrutura capaz de propiciar a agdo politica de
forma pratica e eficiente; 2) o sistema brasileiro de divisdo de competéncias
administrativas e legislativas privilegia, em matéria de implementa¢do de politicas
sociais, a competéncia da Unido Federal; 3) a superveniéncia da legislacdo sobre
normas gerais da Unido Federal, vinculativas e conformadoras quanto as politicas de
implementa¢do de bem-estar, determinam a suspensao da eficacia da legislacdo estadual
anterior, no que lhe for contrario, caracterizando um sistema de for¢a centripeta do
Estado central brasileiro em matéria legislativa; 4) a eficiente implantagdo dos projetos

estaduais e/ou municipais sO sdo possiveis quando a Unido Federal libera, através dos
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repasses das receitas publicas por ela centralizadas, segundo as conveniéncias politico-
partiddrias de quem ocupa o poder central, num verdadeiro processo de barganha
politica; 5) quase a totalidade dos projetos de implementagdo social sdo de criacdo
legislativa e mantém o controle administrativo direto do Estado central, aos quais os
estados e municipios podem ou nao aderir; 6) por fim, em matéria de descentralizagao
politica, a possibilidade de interven¢do da Unido Federal nos Estados e dos Estados nos
municipios (artigos 34 a 36 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil) como
garantia da unidade nacional, da defesa da ordem publica e das finangas publicas,
representa, em ultima andlise, além de uma for¢a de coesdo do pacto federativo,

também, uma forca centralizadora dos poderes politicos do Estado central brasileiro.

2.3.2. Observa-se uma tendéncia centralizadora em Portugal, em razio do
primado do poder legislativo e administrativo do Estado central em matéria de bem-
estar, em detrimento do espaco de autonomia politica e administrativa das regides
auténomas (Acgores ¢ Madeira) e de autonomia administrativa das autarquias locais. Ha
uma preponderancia do poder legislativo do Governo e da Assembléia da Republica em
matéria de bem-estar, em razdo: 1) da competéncia genérica atribuida a estes orgaos
pela Constituicdo portuguesa que acaba por vincular a atividade legislativa das regides
autébnomas e a atividade administrativa normativa local complementar do poder
legislativo central; 2) da necessaria equipara¢do dos planos de desenvolvimento socio-
econdmicos regionais aos planos do Estado central; 3) da possibilidade de uma lei ou
decreto-lei revogarem um regulamento editado pela Assembléia regional que passa a ser
incompativel com as disposi¢des da nova lei ou decreto-lei, gerando uma situacido de
«ilegalidade superveniente»; 4) da possibilidade do Governo central avocar para si
matérias de competéncia concorrente com o poder legislativo regional, sob o
fundamento do interesse nacional; 5) da possibilidade do Estado central intervir em
matérias ndo regulamentadas pelo poder regional, sob o fundamento do principio da
subsidiariedade; 6) do sistema de partidos centralizado; 7) e da expropriacao dos
poderes de decisdo politica em matéria de bem-estar, em razao da integragdo na Unido

Européia.

2.3.3. Em matéria de fragmentagdo dos poderes administrativos no
Estado portugués, a tendéncia centralizadora ¢ observada pela: 1) submissdo dos

poderes administrativos a decisao legislativa do Estado central, pois o poder
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administrativo descentralizado atua na qualidade de complementagdao da legislacao
central; 2) vinculagdo aos planos centrais de desenvolvimento sdécio-econdomicos; 3)
pelas formas de controle da Administracdo Publica; 4) e pela impossibilidade de um
decreto regulamentar autonomo do Governo Central ser revogado ou derrogado por um
decreto regulamentar regional ou local, em razdo dos principios da igualdade em

matéria de bem-estar, do ndo retrocesso social e da unidade do Estado.

2.3.4. A fragmentagdo ndo desemboca em um novo tipo de Estado. Pelo
contrario, em resposta a indagagdo se a fragmentacdo ¢ uma realidade, na verdade,
pode-se afirmar que ela constitui mecanismo através do qual o Estado moderno
simultaneamente se liberta de um rol de tarefas com que, na contemporaneidade, tem
vindo a ser sobrecarregado — sobretudo nos dominios econdmicos e sociais — ¢ se dota
de instrumentos para a extensdo e a aplicacdo uniformes da sua vontade a todo o
territorio, pessoal e funcional que abarca. Com o processo de fragmentacao, ainda lento,
a organizagdo do poder, segundo o paradigma moderno do Estado, permanece intacta.
Nela ndo se verifica uma efetiva partilha de poder politico-administrativo em matéria de
bem-estar sdcio-econdomico. Pelo contrario, a fragmentagdo materializou uma malha
institucional nova, dotada de poderes politicos e administrativos, porém estas entidades
fragmentadas atuam, em ultima andlise, a servico das dire¢des politicas e
administrativas do Estado central em matéria de bem-estar, transformando-se em meras
executoras das politicas centrais, propiciando ao Estado a aplicacdo mais rapida e
eficiente de suas decisdes e a prestacdo de servigos desburocratizada em todo o

territorio.

3. O bem-estar em um Estado de desigualdades e de autonomias politico-

administrativas: autonomia versus igualdade.

3.1. O Estado de bem-estar em Portugal e no Brasil e os direitos sociais,
econdmicos e culturais como opg¢ao politica constitucional de justi¢a social e igualdade

real.

3.1.1. O Estado de bem-estar ¢ um estado social. O poder publico, a fim
de alcangar a justica social, passa a direcionar suas atividades, tendo como fim a
concretizacdo da melhoria da qualidade de vida dos cidaddos, segundo o principio da

igualdade e de igual oportunidade para todos. O processo democratico modifica as bases
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da concepgao de justica social e introduz o critério da dignidade da pessoa humana,

como necessario para alcancar a justica.

3.1.2. O principio da igualdade reconstruido no Estado social tem por
fundamento os critério da universalidade dos direitos sociais, economicos e culturais e
da igualdade real destes mesmos direitos. A igualdade real no Estado de bem-estar ¢: 1)
um valor, por ser concebida como um dos valores superiores do ordenamento juridico
do Estado portugués e brasileiro; 2) um direito fundamental, quando pensada sob a otica
do cidadao destinatario das fungdes prestadoras do Estado social; 3) e um principio
juridico-politico que informa todo o ordenamento do Estado, vinculando-o ao principio
da justica e 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 Administracao 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¢des de vida dos individuos que residem em seu territorio.
Porém, além das dificuldades ligadas as despesas publicas necessarias a concretizagao
da democracia social em sua plenitude, avulta a problematica associada ao principio da
igualdade real, imposicdo constitucional quanto aos direitos sociais, economicos e
culturais, que entra em conflito com o principio constitucional da descentralizagdao
politico-administrativa. Ou seja, a igualdade real aqui aparece como uma forca
centralizadora das opg¢des e decisdes politico-administrativas do Estado, porém, por
outro lado, o Estado ndo pode suprimir totalmente a margem de livre decisdo politico-
administrativa das regides autdbnomas em Portugal e dos Estados no Brasil, sob pena de

violar o principio da autonomia e o préprio pacto federativo, respectivamente.

3.2. Como funciona o principio da igualdade no Estado de autonomias politico-

administrativas?

3.2.1. As formas de Estado complexas, que pressupdem a
descentralizacdo politica e administrativa parcial ou total, possuem o desafio politico e
institucional de realizar os valores da liberdade, ou seja, da autonomia, ¢ da igualdade
de todos os cidadaos quanto aos niveis de prestacao dos direitos sociais, econdomicos €

culturais. As regras de competéncia contribuem para a escolha politica de quais serdo as
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matérias das quais se exige um tratamento Unico 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 alteragdes
substanciais, em especial patrocinadas pelo processo de abertura democratica em muitos
deles apods a década de 1960, que passaram a desenvolver uma nova concepg¢ao de bem-
estar: o bem-estar justo, participativo e igualitario, fundado no principio da dignidade da
pessoa humana. A crescente intervengcdo do Estado nos setores social e econdmico,
através de planos de dire¢do, com a institucionalizagdo de amplas garantias sociais,
propiciou um processo de homogeneizagdo e centralizagdo das politicas de bem-estar.
Porém, a abertura politica, com a ampliacdo das bases 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 funcdes, de forma a atender,
também, as demandas por uma maior eficiéncia e rapidez na prestagdo dos servigos de

interesse publico.

3.2.2. A Constituicdo Federal de 1988 definiu a base do Estado
federativo brasileiro a partir de uma matriz cooperativa de reparti¢do de competéncias
em que coexistem competéncias privativas, concorrentes ¢ suplementares entre os entes
federados, tanto nos aspectos legislativos, quanto nos aspectos administrativos e
tributarios. O texto constitucional aprovado em 1988 inovou ao incluir o municipio
como um terceiro ente federado, caso Unico nas federagdes existentes, e ao atribuir-lhe
protagonismo na descentralizagdo de competéncias, principalmente na area social. Se,
por um lado, isso significou a possibilidade de ampliagdo da participagao direta do
cidaddo na administragcdo dos servicos publicos, por outro lado, significou a ampliagdo
das dificuldades na tentativa do estabelecimento do equilibrio federativo e de medidas
de igualdade na prestacdo dos servigos publicos a populagdo, tendo em vista a
heterogeneidade de demandas e de capacidade or¢amentaria dos vinte e seis (26)
estados, do Distrito Federal e dos cinco mil, quinhentos e sessenta e trés (5.563)

municipios brasileiros.

3.2.3. A forma unitaria de Estado permite que a Constitui¢ao portuguesa
opte por um modelo mais centralizador de implantacdo das politicas de bem-estar. As

formas de controle administrativo, os planos de desenvolvimento econdmico e social, a
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possibilidade de intervencdo do Estado central em matéria de competéncia legislativa
partilhada nas regides autonomas a fim de garantir o respeito as matéria de interesse
nacional, a relevancia do principio da subsidiariedade no ambito das decisdes politico-
administrativas e a preferéncia constitucional pela concentragdo dos poderes
administrativos de implantacdo do bem-estar no Governo da Republica; todos estes
fatores contribuem para a uma maior unidade na condugdo das politicas de bem-estar
em Portugal e para uma maior igualdade na fruicdo dos direitos sociais, econdomicos e

culturais.

3.2.4. O principio da igualdade, tanto no Brasil, como em Portugal,
representa um limite de contencdo da for¢a descentralizadora dos poderes politicos e
administrativos, pois ¢ um importante instrumento necessario ao alcance da justica
social em todo o territorio nacional. A igualdade condiciona autonomia, porém, nao
pode esvaziar a atuacdo das entidades fragmentadas, sob pena de suprimir o espago

democratico de participacdo e auto-defini¢ao das proprias politicas publicas locais.

3.3. Autonomia versus igualdade.

3.3.1. A dicotomia autonomia versus igualdade procura equacionar as
seguintes questdes: 1) a coexisténcia da determinagdo constitucional da igualdade das
condigdes de vida de todos individuos que fazem parte de um mesmo Estado e o
principio da descentralizacdo politico-administrativa; 2) a determinacdo do conteudo
minimo de igualdade de condi¢cdes de vida, ou seja, quais os direitos sociais e
econdmicos que devem fazer parte deste conteudo minimo; 3) a problematica da
distribuicao de competéncias administrativas € normativas entre os entes autbnomos —
os principios da supletividade no direito brasileiro e o da subsidiariedade no direito
portugués, como garantia do minimo de igualdade nas politicas sociais e econdmicas —
tendéncia centralizadora; 4) e o controle politico e administrativo, como forma de
atender ao principio igualitario. Todas estas questdes sdo resolvidas através dos
mecanismos de controle juridicos previstos na Constituicdo, que ora privilegiam a
autonomia, e ora, ddo énfase a igualdade como for¢a de coesdo socio-econdmica no
pais, tais como: 1) o critério da equiparagdo das condi¢des de vida do direito alemao; 2)
as discriminagdes razodveis e legitimas; 3) as compensacdes de receita financeira

operada pelo Estado central; 4) o principio da solidariedade; 5) e os sistemas de



72

representacao politico-partidaria das diversas entidades politicas fragmentadas no 6rgao

de representacdo politica do Estado central.

E, ainda: 1) o principio da descentralizagdo politico-administrativa que
integra a propria forma do Estado, o que acentua as diferencas sociais; 2) a garantia de
igualdade de posicdes juridicas e de condigdes bdsicas para o exercicio dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, o que exige da infra-estrutura dos 6rgados politicos e da
Administragdo Publica uma igualdade no modelo organizatorio basico de cada entidade
autonoma, muitas vezes a semelhanca com o modelo central, em uma tentativa de
aproximar os servicos essenciais e fundamentais; 3) a exigéncia de um minimo de
igualdade, o que acaba por refletir na op¢ao politica de cada Estado em eleger qual o
conteudo minimo dos direitos sociais, econdmicos e culturais, cuja competéncia sera
reservada ao Estado central. A propria Constitui¢ao aponta a importancia destes direitos
e dos servicos a cles inerentes, sendo matéria de reserva constitucional. Este conteudo
minimo deve levar em conta um critério de equivaléncia e uniformidade e ndo de
igualdade absoluta; 4) a posicao juridica dos cidaddos que em cada ente autdbnomo nao
pode exceder a determinado nivel. A igualdade surge como fator de limitagcdo politico-
administrativa, refletida na prevaléncia legislativa do Estado central em matéria de
politica de bem-estar; 5) a igualdade, no entanto, ndo pode desnaturar o regionalismo e a
federacdo, por isso a reparticdo de competéncias garante o equilibrio de poderes entre a
esfera central e autdbnoma; 6) e, por fim, a fiscalizagdo no cumprimento das normas de
carater geral e constitucional pelo Estado central, através do controle judicial de
constitucionalidade dos regulamentos e leis; politico, como a possibilidade de
interven¢do no Estado brasileiro; e administrativo servem, também, como garantias do

principio da unidade do Estado, favorecendo o equilibrio da forga autondémica.
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6. ANEXO 1

LEI N° 4.68, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2005,

INSTITUI PISOS SALARIAIS, NO AMBITO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO PARA AS CATEGORIAS PROFISSIONAIS QUE MENCIONA E
ESTABELECE OUTRAS PROVIDENCIAS.

A Governadora do Estado do Rio de Janeiro,
Fago saber que a Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° - No Estado do Rio de Janeiro, o piso salarial dos empregados, integrantes das
categorias profissionais abaixo enunciadas, que ndo o tenham definido em lei federal,
convengao ou acordo coletivo de trabalho, sera de:

I - R$ 351,32 (trezentos e cinqilienta e um reais e trinta e dois centavos) - Para os
trabalhadores agropecuarios e florestais;

IT - R$ 369,45 (trezentos e sessenta e nove reais e quarenta e cinco centavos) - Para
empregados domésticos, serventes, trabalhadores de servicos de conservagao,
manuten¢do, empresas comerciais, industrias, areas verdes e logradouros publicos, nao
especializados, continuo e mensageiro; auxiliar de servicos gerais e de escritorio;
empregados do  comércio ndo  especializados, cumim e  barboy;

IIT - R$383,05 (trezentos e oitenta e trés reais e cinco centavos) - Para classificadores de
correspondéncia e carteiros, trabalhadores em servicos administrativos, cozinheiros,
operadores de caixa, inclusive de supermercados, lavadeiras e tintureiros, barbeiros,
cabeleireiro, manicure e pedicure, operadores de maquinas e implementos de
agricultura; pecudria e exploracao florestal; trabalhadores de tratamento de madeira, de
fabricagcdo de papel e papeldao, fiandeiro, teceldes e tingidores, trabalhadores de
curtimento, trabalhadores de preparacdo de alimentos e bebidas, trabalhadores de
costura ¢ estofadores, trabalhadores da fabricacao de calcados e artefatos de couro,
vidreiro e ceramistas, confeccionadores de produto de papel e papeldo, dedetizador,
pescador, vendedores, trabalhadores dos servicos de higiene e saude, trabalhadores de
servigos de protecdo e seguranca; trabalhadores de servicos de turismo e hospedagem,
moto-boys;

IV - R$ 396,65 (trezentos e noventa e seis reais e sessenta e cinco centavos) - Para
trabalhadores da construgdo civil, despachantes, fiscais, cobradores de transporte
coletivo (exceto trem), trabalhadores de minas, pedreiras e contadores, pintores,
cortadores, polidores e gravadores de pedras, pedreiros, trabalhadores de fabricagdo de
produtos de borracha e pléstico, garcons;

193 Texto da lei retirado do site na Internet da Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro — Brasil: www.

Alerj.tj.gov.br.
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V - R§ 410,25 (quatrocentos e dez reais e vinte e cinco centavos) - Para
administradores, capatazes de exploracdes agropecudrias, florestais, trabalhadores de
usinagem de metais, encanadores, soldadores, chapeadores, caldeireiros e montadores
de estruturas metélicas, trabalhadores das artes graficas, condutores de veiculos de
transportes, trabalhadores de confeccdo de instrumentos musicais, produtos de vime e
similares, trabalhadores de derivados de minerais ndo metalicos, trabalhadores de
movimentagdo e manipulagdo de mercadorias e materiais, operadores de maquinas da
construcdo civil e mineracdo, telegrafistas e barman, trabalhadores de edificios e
condominios ; e

VI - R$ 422,72 (quatrocentos ¢ vinte ¢ dois reais e setenta e dois centavos) - Para
trabalhadores de servicos de contabilidade e caixas, operadores de maquinas de
contabilidade e de calcular, operadores de maquinas de processamento automatico de
dados, secretarios, datilografos e estenografos, chefes de servigos de transportes e
comunicagoes, telefonistas e operadores de telefone e de telemarketing, trabalhadores da
rede de energia e telecomunicagdes, supervisores de compras e de vendas, compradores,
agentes técnicos de vendas e representantes comerciais, mordomos e governantas,
trabalhadores de serventia e comissarios (servico de transporte e passageiros), agentes
de mestria, mestre, contramestres, supervisor de produ¢do e manutengdo industrial,
trabalhadores metalurgicos e siderurgicos, operadores de instalagdes de processamento
quimico, trabalhadores de tratamentos de fumo e de fabricacdo de charutos e cigarros,
operadores de estagdo de radio, televisdo e de equipamentos de sonorizagdo e de
projecdo cinematografico, operadores de maquinas fixas ¢ de equipamentos similares,
sommelier, e maitre de hotel, ajustadores mecanicos, montadores ¢ mecanicos de
maquinas, veiculos e instrumento de precisdo, eletricistas, eletronicos, joalheiros e
ourives, marceneiros e operadores de maquinas de lavrar madeira, supervisores de
produgado e manutengao industrial.

Art. 2° - Sdo excetuados dos efeitos desta Lei os excluidos pelo inciso II do § 1°, do art.
1° da Lei Complementar Federal n° 103, de 14 de julho de 2000.

Art. 3° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo, retroagindo seus efeitos a 1°
de janeiro de 2006, revogadas as disposigdes da Lei. n® 4.498, de 05 de Janeiro de 2005.

Rio de Janeiro, 29 de dezembro de 2005.

ROSINHA
Governadora
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