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RESUMO

Direitos econdmicos, sociais e culturais somente podem ser efetivados no
marco do Estado Democratico na medida em que as politicas de governo estejam
orientadas segundo uma arrecadacgéo eficiente e comprometida com uma ampla
redistribuicdo dos recursos que garanta aos entes federados capacidade financeira
para adotar politicas sociais. Dessa forma, compreendendo que (i) o retrocesso nos
direitos econdmicos, sociais e culturais afeta de maneira desigual os diferentes
estratos e grupos sociais; e que (ii) a protecdo desses direitos é tarefa que nao pode
ser exercida de forma auténoma pelos entes federados, demandando algum nivel de
atuacao conjunta das diferentes esferas de poder, questionamos: em que medida a
coordenacao e a colaboragao federativas garantem a protegéo (ou, pelo menos, o
nao retrocesso) dos direitos sociais? A presente pesquisa foi realizada a partir do
método hermenéutico-fenomenoldgico. Além de revisdo bibliografica, foram
utilizados dados estatisticos, materiais jornalisticos e jurisprudéncia. Tomando como
objetivo geral avaliar em que medida a coordenacdo e a cooperagao federativas
garantem a protecdo de direitos econdmicos, sociais e culturais, trés objetivos
especificos foram formulados, consolidando a estrutura deste trabalho. Como
primeiro objetivo, colocamo-nos a descrever criticamente a protecao juridica dada
internacional e nacionalmente aos direitos econémicos, sociais e culturais. Iniciamos
com uma abordagem descolonial sobre o discurso hegemébnico no campo dos
direitos humanos para, entdo, analisar o capitalismo e a modernidade enquanto
fendmenos determinantes da nao protecdo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais. Na sequéncia, intentamos descontruir alguns mitos sobre os direitos
econdmicos, sociais e culturais, fazendo uma breve revisdo histérica critica e
examinamos a normativa internacional e os dispositivos constitucionais destinados a
protecao dos direitos econdmicos, sociais e culturais. Como segundo objetivo,
propomo-nos a identificar as principais caracteristicas e problematicas do modelo de
federalismo fiscal brasileiro. Exploramos alguns elementos atinentes a construgao
juridica e socio-histérica do federalismo no Brasil, analisando as tendéncias
centralizadores e descentralizadoras do poder politico a partir de dois eixos:
federalismo como garantia contra autoritarismo estatais e federalismo como resposta
tendencialmente mais democratica diante de profundas desigualdades regionais.

Também abordamos a reparticdo de competéncias na Constituicdo Federal de 1988



mediante a distribuicdo das competéncias materiais, legislativas e tributarias e
enfrentamos algumas problematicas que elucidam a relagéo entre tributagao e gasto
social. Como terceiro e ultimo objetivo, buscamos analisar o papel da coordenagéo e
cooperacgao federativas diante dos impactos da pandemia de COVID-19 na garantia
de direitos econdmicos, sociais e culturais. Para tal, optamos por verificar os
impactos desproporcionais da pandemia de COVID-19 nos diferentes estratos e
grupos sociais, sobretudo pelo retrocesso nos direitos econdémicos, sociais e
culturais e pelo aprofundamento da desigualdade: conceituamos desigualdade e, em
seguida, averiguamos alguns dados sobre os efeitos desiguais da pandemia na
América-Latina e no Brasil. Complementando a andlise dos impactos, distinguimos
os conceitos de cooperacdo e de coordenacdo e abordamos especificamente as
problematicas envolvendo a coordenacdo e a cooperacao federativas através do

planejamento nacional de imunizagao contra o coronavirus SARS-CoV-2.

Palavras-chave: Direitos econbmicos, sociais e culturais. Cooperacéao.

Coordenacéo. Federalismo fiscal.



ABSTRACT

Economic, social, and cultural rights can only be realized within the framework
of the Democratic Rule of Law insofar as government policies are guided by an
efficient tax collection and committed to a wide redistribution of resources that
guarantee the federated entities the financial capacity to adopt social policies. Thus,
understanding that (i) the setback in economic, social and cultural rights affects
unequally the different strata and social groups; and that (ii) the protection of these
rights is a task that cannot be exercised autonomously by federated entities,
demanding some level of joint action from the different spheres of power, we
question: to what extent do federative coordination and collaboration guarantee
protection (or, at least, the non-regression) of social rights? This research was
carried out using the hermeneutic-phenomenological method. In addition to literature
review, we use statistical data, journalistic materials, and jurisprudence. Taking as a
general objective to evaluate to what extent federative coordination and cooperation
guarantee the protection of economic, social, and cultural rights, three specific
objectives were formulated, consolidating the structure of this work. As a first
objective, we set out to critically describe the legal protection given internationally
and nationally to economic, social, and cultural rights. We start with a decolonial
approach to the hegemonic discourse in the field of human rights, and then analyze
capitalism and modernity as determinant phenomena in the non-protection of
economic, social, and cultural rights. In the sequence, we intend to deconstruct some
myths about economic, social, and cultural rights, making a brief critical historical
review and examining the international normative and constitutional provisions aimed
at protecting economic, social, and cultural rights. As a second objective, we propose
to identify the main characteristics and problems of the Brazilian fiscal federalism
model. We explore some elements related to the legal and socio-historical
construction of federalism in Brazil, analyzing the centralizing and decentralizing
tendencies of political power from two axes: federalism as a guarantee against state
authoritarianism and federalism as a tendentially more democratic response to deep
regional inequalities. We also address the division of competences in the Federal
Constitution of 1988 through the distribution of administrative, legislative, and fiscal
competences, and we face some issues that clarify the relationship between taxation

and social spending. As a third and last objective, we seek to analyze the role of



federative coordination and cooperation in view of the impacts of the COVID-19
pandemic in guaranteeing economic, social, and cultural rights. To this end, we
chose to verify the disproportionate impacts of the COVID-19 pandemic on different
strata and social groups, especially due to the setback in economic, social, and
cultural rights and the deepening of inequality: we conceptualized inequality and then
found some data on the uneven effects of the pandemic in Latin America and Brazil.
Complementing the impact analysis, we distinguish the concepts of cooperation and
coordination and specifically address issues involving federal coordination and
cooperation through national immunization planning against the SARS-CoV-2

coronavirus.

Key-words: Economic, social and cultural rights. Cooperation. Coordination. Fiscal

Federalism.
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1 INTRODUGAO

A OMS classificou a transmissdo do coronavirus SARS-Cov-2 como uma
pandemia a partir de margco de 2020. Embora a primeira regido a sofrer
massivamente com a crise sanitaria tenha sido a Europa, no segundo semestre de
2020 o continente Americano se consagrou como o foco da pandemia. Os Estados
Unidos foram um dos principais epicentros nesse periodo e, a partir de marco de
2021, a América do Sul se consagrou como a regido com maior numero de o6bitos
por COVID-19 por milhdo de habitante.

Os dados disponiveis até 20 de junho de 2021 ajudam a dimensionar a
gravidade da situagao retratada. Um dos mais ilustrativos talvez seja o de que as
Ameéricas possuem apenas 13,1% da populacdo mundial, mas concentram cerca de
40% das infec¢des e quase metade do total mundial de ébitos por COVID-19. Isso
representa mais de 70 milhdes de casos e mais de 1,8 milhdo de mortes pelo novo
coronavirus ao longo de 15 meses de pandemia (OMS, 2021).

Encarar a finitude da vida dia apds dia, numero diario de 6bitos apds numero
diario de infecgbes, ndo € algo que possa ser afastado do pensamento, das
reflexdes e, muito menos, das motivagdes. Fazer pesquisa cientifica acompanhada
por uma sensagao constate de incerteza e impoténcia foi, no minimo, desafiador —
para nao dizer, desesperador. Atravessada por completo pela pandemia de COVID-
19, esta dissertacdo buscou organizar ndo s6 conhecimentos, mas também aflicbes
desencadeadas em tempos que combinam o avango das politicas neoliberais e de
discursos de extrema direita com uma crise sanitaria mundial.

A transmissdo a nivel global do coronavirus SARS-CoV-2 aprofundou as
crises econdbmica e institucional enfrentadas em solo brasileiro. Acelerou o
crescimento da desigualdade e da pobreza, intensificando o retrocesso de diversos
indicadores sociais. No pano de fundo, conflitos cotidianos entre as diversas esferas
de governo marcaram uma gestao cadtica — e, em muitos casos, uma total auséncia
de gestdo — da crise sanitaria. Nesse cenario, ndo surpreende que a raiva tenha sido
o sentimento que mais aumentou em 2020.

O brasileiro sentiu mais raiva, preocupacao, estresse, tristeza e, a0 mesmo
tempo, menos divertimento do que a média mundial em 2020. Observou-se uma
piora mais acentuada nos indicadores de bem-estar subjetivo cotidianos no Brasil

durante a pandemia de COVID-19 em comparagdo a média de um conjunto de 40



14

paises. Enquanto a raiva subiu 0,8 pontos percentuais de 2019 para 2020 no
mundo, no Brasil o aumento foi de 5 pontos, ou seja, 4,2 pontos a mais do que a
média mundial. Da mesma forma, a preocupagcdao aumentou 3,6 pontos a mais no
Brasil, estresse 2,9 pontos a mais e tristeza 2,2 pontos a mais (NERI, 2021, p. 12). A
piora abrupta nesses indices de bem-estar subjetivo ndo parece estar desassociada
do retrocesso dos niveis de bem-estar objetivo.

Os direitos econdmicos, sociais e culturais compreendem uma série de
direitos relacionados a vida laboral, previdéncia social, saude, alimentagao, moradia
e educacgao, englobando também aspectos da protecdo a familia e a participagcao
cultural em sociedade. Tais direitos dizem respeito, portanto, as necessidades mais
basicas da vida concreta, o que significa que as deficiéncias na satisfacdo desses
direitos afetam primordialmente aqueles grupos que ja se encontram em situagao de
maior vulnerabilidade social. Essa problematica se torna ainda mais grave em
periodos de crise, sejam elas econOmicas ou sanitarias, como a provocada pela
pandemia de COVID-19.

O discurso hegeménico no campo dos direitos humanos sustenta que os
direitos civis e politicos seriam superiores ou preponderantes em relagdo aos
econOmicos, sociais e culturais; sustenta que os primeiros seriam direitos de
liberdade, enquanto os segundos seriam apenas de igualdade; sustenta que a tutela
dos direitos civis e politicos seria negativa, ndo custosa e de facil protegao, enquanto
a dos econbmicos, sociais e culturais seria positiva, custosa e condicionada a
reserva do possivel. Sustenta esses e diversos outros mitos.

Todas essas distingdes e hierarquizagdes entre os direitos civis e politicos e
os direitos econémicos, sociais e culturais correspondem, em alguma medida, a uma
concepgao de direitos humanos centralizada nas relagdes de consumo e na garantia
da propriedade privada. Através desse discurso, propaga-se um padrao civilizacional
que opera diretamente na manutengcdo dos pressupostos econémicos, politicos e
culturais que sustentam as relagdes de poder dentro do capitalismo globalizado.

Juan F. Gonzalez Bertomeu (2011, p. 15, tradugao propria) inicia o prologo da
versao em espanhol do livro de Stephen Holmes e Cass Sunstein, “El costo de los
derechos”, sintetizando a tese central do livro da seguinte forma: “Diga-me quantos

impostos te cobram (e como se gastam) e te direi quais direitos tens™. Gonzalez

1 “Dime cuantos impuestos te cobran (y cémo se gastan) y te diré qué derechos tienes” (Gonzalez
Bertomeu, 2011, p. 15).
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Bertomeu consegue simplificar de uma forma brilhante uma questdo bastante
complexa em tempos de hegemonia neoliberal: assegurar direitos (ndo apenas os
sociais) gera custos, o que significa, no marco do Estado Democratico de Direito,
que depende diretamente da arrecadacgao e redistribuicdo dos recursos.

No caso do Estado brasileiro, essa redistribuicdo possui pelo menos dois
importantes aspectos: (i) o Brasil se organiza numa federagdo com profundas
desigualdades regionais; (ii)) somos um pais estruturalmente desigual. Os recursos
precisam ser redistribuidos entre os entes da Federagao para viabilizar a garantia de
direitos. Dessa forma, o que determina a capacidade dos entes federativos em
garantir direitos sociais € a forma como as competéncias materiais, legislativas e
tributarias sao repartidas.

A Constituicdo Federal estabeleceu um modelo de federalismo cooperativo,
alicergcado em competéncias comuns e concorrentes (arts. 23 e 24 da CF). Essas
competéncias vao demandar cooperagao entre os entes federados e capacidade de
coordenacgao da Unido. O modelo de federalismo fiscal adotado na Constituicido de
1988 € o que vai delimitar, portanto, as dindmicas da cooperagao e colaboracao
federativas.

Fernando Facury Scaff (2021) contextualiza trés importantes problematicas
que perpassam em alguma medida os debates envolvendo o federalismo fiscal:
divida, receita e despesa. No que toca a divida publica de Estados e Municipios com
a Unido, equaciona-la seria o primeiro passo para avangar de um debate focado
apenas na arrecadagao para uma reorganizagcao politica-financeira que vislumbre
efetivamente o desenvolvimento socioecondmico. Com relagao a receita, o principal
ponto de atengdo seria aplicar intensamente a extrafiscalidade, transcendendo o
intuito arrecadatorio da reforma tributaria.

No que tange a problematica das despesas, uma das principais medidas seria
delimitar melhor as atribuicdes de cada ente federado através de lei complementar,
de acordo com o paragrafo unico do art. 23 da CF que disciplina as competéncias
comuns da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O objetivo
primordial de tal medida seria “identificar qual ente federado é o principal
responsavel pela condugdo de cada politica publica dirigida a populagdo”. Dessa
forma, resolvida a divida publica de Estados e Municipios e delineadas as
competéncias de cada ente em relagcdo as despesas, as unidades subnacionais

“terdo espaco para adotar as politicas publicas que lhe competem no ambito da
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seguranga, saude, saneamento, educagao etc., sem que dependam da Unido para
dar cada passo” (SCAFF, 2021).

Direitos econdmicos, sociais e culturais somente podem ser efetivados no
marco do Estado Democratico na medida em que as politicas de governo estejam
orientadas segundo uma arrecadacgao eficiente e comprometida com uma ampla
redistribuicdo dos recursos que garanta aos entes federados capacidade financeira
para adotar politicas sociais. Compreender como se da a dindmica de coordenacao
e a cooperacao federativas dentro da organizagao estatal em relagdo a protecéo de
direitos econbmicos, sociais e culturais significa questionar, entdo, qual o
compromisso das diversas instancias estatais com a prote¢gdo dos mais vulneraveis.

Diante do exposto, compreendendo que (i) o retrocesso nos direitos
econdmicos, sociais e culturais afeta de maneira desigual os diferentes estratos e
grupos sociais; e que (ii) a protecao desses direitos é tarefa que nao pode ser
exercida de forma autbnoma pelos entes federados, demandando algum nivel de
atuacao conjunta das diferentes esferas de poder, questionamos: em que medida a
coordenacgao e a colaboragéo federativas garantem a protegéo (ou, pelo menos, o
nao retrocesso) dos direitos sociais?

Nossa hipotese é que, no caso da pandemia de COVID-19, os impactos
sociais na América Latina e, especificamente, no Brasil, ocasionaram um retrocesso
nos direitos econdmicos, sociais e culturais que recaiu desproporcionalmente sobre
as camadas populacionais mais pobres e vulnerabilizadas. Nesse cenario,
acreditamos que a cooperagao e a colaboragao federativas tenham contribuido para
evitar uma violagado ainda mais profunda desses direitos que s&o a base para uma
vida minimamente digna. No entanto, nossa hipotese é que isso ocorreu em
intensidades distintas nos diversos Estados e Municipios brasileiros devido as
profundas desigualdades regionais.

Esta pesquisa foi realizada a partir do método hermenéutico-fenomenoldgico.
Além de revisdo bibliografica, foram utilizados dados estatisticos, materiais
jornalisticos e jurisprudéncia. Tomando como objetivo geral avaliar em que medida a
coordenagcdo e a cooperagdo federativas garantem a protecdo de direitos
econdmicos, sociais e culturais, foram formulados trés objetivos especificos que
deram forma a estrutura deste trabalho.

O primeiro objetivo consistiu em descrever criticamente a protegao juridica

dada internacional e nacionalmente aos direitos econdmicos, sociais e culturais.
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Iniciamos com uma abordagem descolonial sobre o discurso hegemdnico no campo
dos direitos humanos (2.1) para, entdo, analisar o capitalismo e a modernidade
enquanto fenbmenos determinantes da n&o prote¢cdo dos direitos econdmicos,
sociais e culturais (2.2). Na sequéncia, intentamos descontruir alguns mitos sobre os
direitos econdmicos, sociais e culturais, fazendo uma breve revisao histérica critica
(2.3). Em seeguida, examinamos a normativa internacional (2.4) e os dispositivos
constitucionais (2.5) destinados a protegdo dos direitos econémicos, sociais e
culturais.

Como segundo objetivo, propomo-nos identificar as principais caracteristicas
e problematicas do modelo de federalismo fiscal brasileiro. Exploramos alguns
elementos atinentes a construgao juridica e sécio-historica do federalismo no Brasil
(3.1), analisando as tendéncias centralizadores e descentralizadoras do poder
politico a partir de dois eixos: federalismo como garantia contra autoritarismo
estatais (3.1.1) e federalismo como resposta tendencialmente mais democratica
diante de profundas desigualdades regionais (3.1.2).

Também abordamos a reparticdo de competéncias na Constituicdo Federal
de 1988 (3.2) mediante a distribuicdo das competéncias materiais e legislativas
(3.2.1) — subdivididas entre competéncias distribuidas horizontalmente (3.2.1.1) e
verticalmente (3.2.1.2) — e tributarias (3.2.2). Por ultimo, enfrentamos, com o auxilio
de dados estatisticos, algumas das principais problematicas que perpassam a
relacdo entre tributagdo e gasto social no marco do Estado Democratico de Direito
brasileiro (3.3).

Como terceiro e ultimo objetivo, buscamos analisar o papel da coordenacéao e
cooperacgao federativas diante dos impactos da pandemia de COVID-19 na garantia
de direitos econbmicos, sociais e culturais. Para tal, optamos por verificar os
impactos desproporcionais da pandemia de COVID-19 nos diferentes estratos e
grupos sociais, sobretudo pelo retrocesso nos direitos econdmicos, sociais e
culturais e pelo aprofundamento da desigualdade (4.1). Conceituamos desigualdade
a partir de Serrano (2017) e da teoria tridimensional de justica de Fraser (2010)
(4.1.1) e, em seguida, averiguamos alguns dados sobre os efeitos desiguais da
pandemia na América-Latina (4.1.2) e no Brasil (4.1.3).

Complementando a analise dos impactos, abordamos especificamente as
problematicas envolvendo a coordenacido e a cooperacao federativas através do

planejamento nacional de imunizagcdo contra o coronavirus SARS-CoV-2 (4.2). A
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partir de Rovira (1986) e Bercovici e Siqueira Neto (2009), distinguimos os conceitos
de cooperagdo e de coordenacgao (4.2.1) e, por fim, analisamos as praticas
cooperativas e coordenativas nas agdes julgadas pelo Supremo Tribunal Federal

que discutiram questdes atreladas ao plano nacional de imunizacgéo (4.2.2).
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2 DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS

O presente trabalho ganha vida e se estrutura a partir de opgdes tedricas que
se traduzem em compromissos politico-ideoldgico-académicos. Embora pareca
contraditério em um primeiro momento, € justamente o rigor cientifico que nos
impele a afirmar a impossibilidade de uma neutralidade na pesquisa. Trata-se de
reconhecer a complexidade das experiéncias que constituem cada individuo e cada
contexto histérico. Por isso, explicitamos desde ja alguns pressupostos que
mobilizam a construc&o das frases e paragrafos que se seguem.

Compreendemos que trabalhar os direitos econdmicos, sociais e culturais a
partir da teoria descolonial é uma condigdo de necessidade quando se discute
qualquer categoria de direitos humanos no Brasil, na América Latina ou em outros
contextos que se localizem na periferia do capitalismo globalizado. Posicionar-se
dessa maneira € uma escolha metodolégica que consiste em problematizar
constantemente as vozes que conformam as diversas teorizagdes dominantes e dar
espaco as narrativas silenciadas.

Dessa forma, a visdo de Manuel Gandara é adotada neste trabalho ndo

apenas como fundamentagao, mas sobretudo como orientagao e motivacao de ser:

Nossa perspectiva, pois, € a do sul, por condigao biografica e por opgéo
ética e politica. Assumir esse lugar de fala exige reconhecer e valorizar a
dor acumulada ao longo da histéria pelos mais diversos processos de
silenciamento, exploragdo e marginalizacdo; envolve reivindicar outras
formas de vida e de conhecimento negadas pelo sistema hegeménico de
poder-saber; implica colocar no centro de nossa atencdo as demandas e
interesses dos excluidos (GANDARA, 2014, p. 82-83, tradugao propria)’.

Com base nessas proposi¢des, entendemos que 0 mais coerente seria iniciar
este capitulo com uma exposi¢cdo critica da teoria convencional dos direitos
humanos. Assim, através do pensamento descolonial, problematizamos alguns
aspectos que subjazem o debate sobre a fundamentacao dos direitos humanos. Em

seguida, a partir do marco da modernidade ocidental capitalista, analisamos

criticamente o processo de consolidagcdo dos direitos humanos, questionando a

1 “Nuestra perspectiva, pues, es la del sur, por condicion biografica, y por opcién ética y politica.
Asumir este lugar de enunciacion exige reconocer y valorar el dolor acumulado a lo largo de la
historia por los muy diversos procesos de silenciamiento, explotacion y marginacion; conlleva
reivindicar otras formas de vida y conocimiento negadas por el sistema hegemédnico de poder-saber;
implica poner en el centro de nuestra atencién las demandas e intereses de los excluidos”
(GANDARA, 2014, p. 82-83).
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visdo de direitos introjetada como modelo cultural no imaginario da sociedade
ocidental.

Introduzidos os aspectos e tensdes que consideramos importantes para se
pensar a garantia de direitos humanos no Sul global e, mais especificamente, na
América Latina, passamos a apresentar uma breve historia dos direitos sociais,
descontruindo alguns dos principais mitos criados acerca da satisfacdo desses
direitos. Na sequéncia, fizemos um apanhado da normativa internacional em matéria
de direitos econdmicos, sociais e culturais, sobretudo daquela desenvolvida pelo
Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais no dmbito das Nagdes Unidas.
Por ultimo, direcionamo-nos ao plano nacional, abordando a protecdo dos direitos
sociais dentro do ordenamento juridico brasileiro, incluida a recepgédo dos tratados
internacionais em matéria de direitos humanos.

Antes de iniciarmos, porém, dedicaremos ainda algumas frases para uma
simples, mas importante, explicagdo de cunho tedrico. A terminologia “direitos
econdmicos, sociais e culturais” € comumente utilizada no ambito do direito
internacional, por isso sua ocorréncia sera maior nas partes em que abordamos
temas vinculados primordialmente ao direito internacional dos direitos humanos. Por
outro lado, o termo “direitos sociais” costuma ser empregado no ambito do direito
constitucional, assim como no da filosofia politica e juridica, para fazer referéncia
aos mesmos direitos compreendidos pelo direito internacional como “econdmicos,
sociais e culturais” (PISARELLO, 2007, p. 11). Dessa forma, as expressdes “direitos
sociais” e “direitos econdmicos, sociais e culturais” serao utilizadas como sinbnimos

ao longo do presente trabalho.

2.1 PROTEGAO DOS DIREITOS HUMANOS: A NECESSIDADE DE UM OLHAR
DESCOLONIAL

O discurso hegembnico no campo dos direitos humanos €& fortemente

influenciado pela tese de Norberto Bobbio?, segundo a qual o problema da

2 “Com efeito, o problema que temos diante de nds nao é filoséfico, mas juridico e, num sentido mais
amplo, politico. Nao se trata de saber quais e quantos sao esses direitos, qual é sua natureza e seu
fundamento, se sao direitos naturais ou histéricos, absolutos ou relativos, mas sim qual € o modo
mais seguro para garanti-los, para impedir que, apesar das solenes declaragdes, eles sejam
continuamente violados. (...) quando digo que o problema mais urgente que temos de enfrentar ndo é
o problema do fundamento, mas o das garantias, quero dizer que consideramos o problema do
fundamento ndo como inexistente, mas como — em certo sentido — resolvido, ou seja, como um
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fundamentacdo dos direitos humanos foi superado com a promulgagdo da
Declaracdo Universal dos Direitos do Homem em 1848. Bobbio também defende
que sejam concentrados todos os esforgos na problematica da concretizagdo dos
direitos reconhecidos nos tratados e convencdes internacionais. Dessa forma, o
autor cria uma espécie de hierarquizagao, colocando o problema da efetividade dos
direitos humanos como prioritario e como justificativa para se assumir como
resolvido o problema da fundamentacdo dos direitos humanos (BOBBIO, 2004, p.
17).

No entanto, ndo é possivel dissociar o problema da efetividade do problema
da fundamentacao. A dificuldade de se garantir direitos humanos nao € apenas de
ordem pratica, € uma questido que também se vincula a auséncia de um discurso
que seja capaz de legitimar e motivar a concretizagdo dos direitos humanos. E
necessario compreender que “problemas de efetividade tém relagdo direta com
duvidas sobre ‘para quem’, ‘para qué’, ‘por qué’ e ‘de onde vem’ os direitos
humanos” (BARRETTO e BRAGATO, 2017, p. 17-18). Portanto, a protegdo dos
direitos humanos perpassa por questdes que, ao contrario do que propde Bobbio,
nao sao irrelevantes nem podem ser compreendidas como superadas.

A partir da ideia de desobediéncia epistémica, o pensamento descolonial?
articula a necessidade de descolonizacdo do conhecimento, um conceito central
para a identificagdo e resgate das questdes invisibilizadas pelo discurso hegemdonico
dos direitos humanos. No bojo do pensamento descolonial também esta o conceito
de modernidade* que, tendo suas origens na conquista da América, representa o

processo de dominagao pela universalizagdo do saber eurocéntrico.

problema com cuja solugdo ja ndo devemos mais nos preocupar. Com efeito, pode-se dizer que o
problema do fundamento dos direitos humanos teve sua solucao atual na Declaragao Universal dos
Direitos do Homem aprovada pela Assembléia-Geral das Nagdes Unidas, em 10 de dezembro de
1848” (BOBBIO, 2004, p. 17).

8 “Aquilo que tem sido denominado de pensamento descolonial estd mais ligado aos estudos
realizados pelo chamado grupo Modernidade Colonialidade, formado basicamente por pensadores
latino-americanos ou comprometidos com a realidade latino-americana e que propdem uma ruptura
mais radical, chamada desobediéncia epistémica, em relagdo ao saber candnico europeu, mesmo em
sua vertente mais critica (Escola de Frankfurt ou pds-estruturalismo, por exemplo)” (BRAGATO, 2014,
p. 211).

4 Sobre a génese da ideia de modernidade: “A modernidade originou-se nas cidades europeias
medievais, livres, centros de enorme criatividade. Mas “nasceu” quando a Europa péde se confrontar
com o seu “Outro” e controla-lo, vencé-lo, violenta-lo: quando pdde se definir como um “ego”
descobridor, conquistador, colonizador da Alteridade constitutiva prépria da Modernidade. De
qualquer maneira, esse Outro nao foi “descoberto” como Outro, mas foi “en-coberto” como o “si-
mesmo” que a Europa ja era desde sempre. De maneira que 1492 sera o momento do “nascimento”
da Modernidade como conceito, 0 momento concreto da “origem” de um “mito” de violéncia sacrifical
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A modernidade criou e difundiu a oposicdo entre o0 conhecimento
“desenvolvido” (eurocéntrico) e “subdesenvolvido” (ndo eurocéntrico). O primeiro
corresponde aos ideais de progresso, racionalidade e desenvolvimento, sendo
concebido como o “espago de emancipagdo”. O segundo, em contraste, é
compreendido como violento, selvagem e primitivos. Essa dualidade consagrou uma
associagao entre superioridade e conhecimento cientifico-filoséfico-teoldgico, o que
automaticamente designou como inferiores quaisquer saberes que n&o se encaixem
nesses padroes, tais como os “conhecimentos populares, leigos, plebeus,

camponeses ou indigenas” (BRAGATO, 2014, p. 213). Nesse sentido:

Essa perspectiva binaria, dualista, de conhecimento, peculiar ao
eurocentrismo, impbs-se como mundialmente hegemdnica no mesmo fluxo
da expansao do dominio colonial da Europa sobre o mundo. Nao seria
possivel explicar de outro modo, satisfatoriamente em todo caso, a
elaboragdo do eurocentrismo como perspectiva hegemébnica de
conhecimento, da versdo eurocéntrica da modernidade e seus dois
principais mitos fundacionais: um, a ideia-imagem da histéria da civilizagédo
humana como uma trajetéria que parte de um estado de natureza e culmina
na Europa. E dois, outorgar sentido as diferengas entre Europa e nao-
Europa como diferengas de natureza (racial) e ndo de histéria do poder.
Ambos os mitos podem ser reconhecidos, inequivocamente, no fundamento
do evolucionismo e do dualismo, dois dos elementos nucleares do
eurocentrismo (QUIJANO, 2005, p. 238).

A narrativa construida a partir dessa distingdo dualista do conhecimento
consagrou a Europa como detentora da civilidade, cuja missao € levar o progresso e
a racionalidade aos demais povos, libertando-os, portanto, do primitivismo e da
irracionalidade. Criou-se uma interpretacédo linear e progressiva da historia, cujo
unico caminho possivel € do primitivo ao civilizado. Nessa logica, a Europa se
localiza no ponto civilizado, moderno, detentor de racionalidade, ao passo que o
resto do mundo esta atras, na zona primitiva, habitada pelo pré-europeu
(BRAGATO, 2014, p. 214).

Segundo a teoria antropocéntrica moderna, € a racionalidade o elemento que
determina a superioridade do ser humano em relagédo a todos os demais seres e, por

isso, integra e da sentido a dignidade humana. Racionalidade, conforme essa

muito particular, e, a0 mesmo tempo, um processo de “en-crobrimento” do n&o-europeu” (DUSSEL,
1993, p. 8).

5 %...) a zona colonial & por exceléncia o universo das crengas e dos comportamentos
incompreensiveis, que de forma alguma podem ser considerados como conhecimento e por isso
estdo para além do verdadeiro e do falso. O outro lado da linha alberga apenas praticas magicas ou
idolatricas, cuja completa estranheza conduziu a propria negagcdo da natureza humana de seus
agentes” (SANTOS, 2007, p. 75).
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mesma Vvisdo europeia moderna, € a atribuicdo do sujeito que “caracteriza-se pelo
pensar e pelo raciocinar livre das emocgbdes e orientado ao dominio e a
instrumentalizagdo do mundo”. Criou-se, assim, um padrdo cultural dominante
proprio da forma de vida europeia, rotulando como inferiores, selvagens ou
primitivos todos aqueles povos que nao se encaixavam na légica da supremacia
cientifica e do individualismo (BRAGATO, 2014, p. 221).

Dessa forma, a compreensdao do sujeito de direitos a partir da ideia de
racionalidade permitiu a hierarquizagdo dos seres humanos e a exclusao daqueles
que nao cumpriam com o padrao cultural dominante. Esse padrao correspondeu, em
sintese, a “figura do europeu, branco, do sexo masculino, cristdo, conservador,
heterossexual e proprietario”, evidenciando que “a modernidade €&, por isso, um
fendmeno ambiguo que produziu os seus outros” (BRAGATO, 2014, p. 222). Dito de
outra maneira, o conceito de racionalidade explica como a modernidade que
consagrou declaragdes de direitos em que se afirmam que todos nascem livres e
iguais, € a mesma modernidade que legitimou a opresséo e exterminagédo de seres
humanos durante séculos.

Formulada a partir da experiéncia europeia, o discurso hegemobnico dos
direitos humanos ignorou os processos historicos e lutas sociais que irromperam fora
do nicho ocidental-moderno. Esse discurso localizado e parcial cumpriu um papel
central na consolidacdo da narrativa que afirmou o conhecimento produzido no
Ocidente como o unico legitimo. Assim, ganhou validade logica a ideia de que o
resto da humanidade somente conseguiria fruir dos mesmos direitos quando
alcangasse o patamar civilizacional do Ocidente, pensamento que “esta cerne do
projeto homogeneizante de negacgéo da diversidade cultural” (BRAGATO, 2014, p.
218).

No entanto, se ao contarmos a historia dos direitos humanos também
considerarmos o0 que estava ocorrendo no mundo para além do territorio europeu, €
inevitavel concluir que ha uma profunda contradicdo na fundamentacao historico-
geografica dominante dos direitos humanos. Isso porque, enquanto no Ocidente se
davam os fatos histéricos que embasaram a criacdo da narrativa eurocéntrica dos
direitos humanos, esses mesmos europeus estavam promovendo a escravidao, o
genocidio e a exploragdo de diversos povos por eles conquistados. Ademais,

também foram esses mesmos europeus 0Os responsaveis pelas duas guerras
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mundiais, fruto do racismo e da intolerancia (BRAGATO, 2014, p. 219). Nesse

sentido:

Os espanhdis invadiram a América para extirpar o canibalismo, que
ademais quase nem existia, e os sacrificios humanos (...). Desse modo, os
direitos humanos se transformam em justificativa para o exterminio do outro.
Os conquistadores ndo se lembraram dos sacrificios humanos cometidos no
seu proéprio pais durante séculos. (...) Toda a Europa vivia uma histeria de
sacrificios que eram oferecidos ao Deus do amor. Na conquista da india, o
argumento sempre alegado era o de impedir que as mulheres fossem
queimadas caso se tornassem vilvas. Na China, usava-se a “tortura
chinesa”, Na Africa, novamente o canibalismo. (...) Com isso surge a
ambivaléncia dos direitos humanos. (...) A inversdo dos direitos humanos
fundamentou uma violéncia tdo extrema, que até entdo a humanidade nao
havia conhecido. (HINKELAMMERT, 2014, p. 127)

E necessario reconhecer que quando pensamos a histéria dos direitos
humanos no marco da constru¢cdo dos Estados modernos, especialmente a partir da
expansao colonial europeia, estamos falando da criacdo de categorias de direitos
durante o exterminio de povos inteiros. Isso significa a completa destruicado de
formas comunitarias de vida e, consequentemente, de satisfagdo de necessidades
basicas. Dessa forma, “o inverso do reconhecimento de direitos para determinados
grupos sociais foi a expropriagcdo de outros, cuja construcdo em termos racistas e
inferiorizados se projeta até nossos dias™ (PISARELLO, 2007, p. 31, tradugao
prépria).

Em sintese, podemos afirmar que a critica descolonial a teoria dominante dos
direitos humanos se sustenta na problematizacdo da narrativa hegemodnica e
enviesada da historia que, a partir da conquista da América, consolidou a ideia de
modernidade e imp6s distingdes dualistas que consagraram a superioridade do
modelo eurocéntrico de conhecimento e, consequentemente, de civilizagdo. Nesse
contexto, a perspectiva da desobediéncia epistémica — e da correspondente
descolonizagcdo do pensamento — nos permite questionar os privilégios
epistemoldgicos por detras dos discursos dominantes.

Nesse sentido, compreender a loégica da modernidade a partir da
colonialidade se mostra como um requisito para a desconstru¢do da superioridade
do sujeito racional, do conhecimento cientifico, da ideia de progresso e de todas as

falsas dualidades que classificam, oprimem, dominam e exploram os seres humanos

6 “(...) el reverso del reconocimiento de derechos para ciertos grupos sociales ha sido el despojo de
otros, cuya construccién en términos racistas e inferiorizados se ha proyectado hasta nuestros dias”
(PISARELLO, 2007, p. 31).
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que nao fazem parte do ideal europeu moderno. Ao mesmo tempo, o pensamento
descolonial também nos leva a reivindicar a importancia do papel dos movimentos

de resisténcia ao colonialismo na constru¢cao dos direitos humanos atuais.

2.2 CAPITALISMO E MODERNIDADE: DETERMINANTES DA (NAO) PROTECAO
DOS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS

Capitalismo e modernidade, ainda que processos com origens distintas, foram
continuamente se retroalimentando. Podemos vislumbrar o éxito dessa relagao
olhando para a economia ocidental, que se consolidou por volta do século XVIII
como uma instituicdo formada pelos sistemas de producgéo, de poder e significagao.
Esses trés sistemas, na medida em que se relacionam diretamente com o
desenvolvimento do capitalismo e da modernidade, devem ser entendidos como
formas culturais. Isso porque sao eles que concedem a economia a capacidade de
produzir uma determinada forma de ser humano — sujeito produtivo — e um tipo
especifico de ordem social (GANDARA, 2013, p. 137).

Esse processo histérico de integragcdo e mutuo reforgo entre modernidade e
capitalismo se consolida definitivamente a partir de dois fenbmenos: a
universalizagdo da forma mercantii e a submissdo das normas juridicas as
exigéncias do processo de globalizagdo capitalista impostas pelo mercado. Em
outras palavras, o sistema juridico acaba operando como uma ferramenta de
sacralizacdo dos imperativos da produtividade e da eficacia econbmica, o que
significa que se torna um agente central do processo de naturalizagdo dos
pressupostos da acumulacéo privada de capital (GANDARA, 2013, p. 137).

Considerando que o mercado se sustenta na ideia de absolutizagdo da
racionalidade humana e da légica do autobeneficio, se estabelece um sistema que
produz riqueza destruindo as bases de toda a riqueza: o homem e a natureza. Isso
significa que a universalizagdo do modelo econémico capitalista se torna, ela
mesma, a principal ameacga a sustentabilidade da vida na Terra. Nesse cenario, 0
consumo se consolida como uma forma de poder, de direito e de conhecimento.
Diante desse processo, os individuos naturalizam as exigéncias morais impostas
pelo paradigma da acumulagao, agindo como competidores entre si e orientando-se

pela légica da maximizacdo do beneficio pessoal (GANDARA, 2013, p. 138).
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A acumulagao de capital, enquanto base do modelo econdmico capitalista,
estimula e legitima uma estrutura de relagbes assimétricas, como no acesso a
propriedade, na utilizagdo e no acesso a informagdo, na construgdo do
conhecimento e no controle das condigbes necessarias para se viver dignamente. A
predominancia de relagdes assimétricas se traduz num cenario de “vencedores e
perdedores estruturais”, sistematica que é introjetada na estrutura social, sobretudo
através da exaltacdo do individualismo e da légica da culpabilizagdo (GANDARA,
2013, p. 142).

Desde a perspectiva do pensamento critico, ha uma contradi¢éo, portanto,
entre os processos de acumulagao irrestrita de capital e a garantia de direitos
humanos. A teoria descolonial demonstra que ndo é possivel garantir condigdes
reais e concretas de vida digna para todos — o que se considera o objetivo da ideia
de direitos humanos — sem que se promovam radicais transformag¢des econdmicas.
Nessa perspectiva, qualquer proposta de construir uma sociedade orientada com
base nos direitos humanos que nao reconheca a necessidade de profundas
transformacdées econdmicas ndo pode ser considerada coerente ou honesta
(GANDARA, 2013, p. 139-140).

A visdo hegemonica dos direitos humanos, como explicado no tépico anterior,
corresponde justamente ao paradigma liberal. Ou seja, o capitalismo globalizado n&o
nega os direitos humanos, mas, sim, busca utiliza-los para impor sua concepc¢éao de
ser humano, de mundo e de sociedade. A teoria convencional dos direitos humanos,
ancorada numa pretensdo de universalidade e neutralidade, difunde uma ficgéo
juridica: um suposto individuo abstrato que nao estaria determinado por nenhuma
caracteristica identitaria especifica. No entanto, a tentativa de definir um tipo
abstrato de ser humano acaba justamente por afastar o debate sobre os direitos
humanos da realidade concreta e, consequentemente, daqueles que protagonizam
as lutas sociais (GANDARA, 2013, p. 142; 2014, p. 77).

E necessario reconhecer, nesse cenario, que os direitos humanos “sdo um
produto cultural desenvolvido no marco da modernidade ocidental capitalista e em
grande medida cumpriram um papel de legitimagdao da ideologia dominante™

(GANDARA, 2014, p. 78, traducdo propria). Dessa forma, desenvolveu-se um

7 Os direitos humanos “(...) son un producto cultural desarrollado en el marco de la modernidad
occidental capitalista, y en gran medida han cumplido un papel legitimador de la ideologia dominante”
(GANDARA, 2014, p. 78).
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paradigma de direitos humanos que serviu (e serve) para validar uma forma de
cultura e de intervir na sociedade que corresponde aos interesses das classes
dominantes.

Nesse sentido, a ideia de um sujeito de direitos dito abstrato, difundida por
esse paradigma hegemonico, representa a utilizagdo dos direitos humanos como
discurso universalizante da proposta civilizatéria do capitalismo globalizado. Em
outras palavras, ha uma tentativa de legitimagdo e homogeneizagdo de um modelo
antropolégico dominante: o homem proprietario burgués ocidental (europeu) branco
(GANDARA, 2013, p. 143; 2014, p. 78).

Outra questdo importante € o carater de sujeito de direitos atribuido as
empresas e corporagdes transnacionais, mediante o instituto da “personalidade
juridica”. Isso fortalece a interpretacdo dos direitos humanos a partir do direito de
propriedade — direito primordial para a visao liberal — e amplia a ideia de que todas
as relagbes podem ser compreendidas a partir da logica da compra e venda,

inclusive as humanas. Nesse sentido:

Quando hoje se afirma que o direito a propriedade privada é um direito
natural, esta-se dizendo que ela é um direito absoluto e, portanto, livre de
qualquer juizo. Declara-se sua sacralidade. Com isso a prépria instituicao
adquire o carater de dignidade humana. Isso leva inevitavelmente a atual
arrogancia das burocracias privadas, que consequentemente exigem o
direito de ser intocaveis. Nao se deve por em discussdo o que sédo e o que
fazem. Nao se deve intervir nelas. Tudo isso é feito em nome de um direito
humano de propriedade privada (HINKELAMMERT, 2014, p. 122).

Através dessa logica, os direitos humanos serviriam para proteger
fundamentalmente o cumprimento dos contratos, de forma a garantir a liberdade
para consumir e contratar. Nesse cenario, os direitos de carater distributivo — direitos
econdmicos, sociais e culturais — passaram a ser tratados como distor¢cdes do
mercado, ou seja, como obstaculos ao livre desenvolvimento do mercado na medida
em que contrariam a racionalidade econémica dominante (GANDARA, 2013, p. 142-
143).

A estratégia neoliberal busca legitimar, entdo, o descarte dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Por isso, embora os direitos humanos ja tenham

sido declarados indivisiveis e interdependentes?, criaram-se diversos mitos em

8 Sobre os direitos humanos terem sido declarados indivisiveis e interdependentes: “En la
Conferencia Mundial de Derechos Humanos celebrada en Viena en 1993 se afirmé que ‘todos los
derechos humanos son universales, indivisibles e interdependientes y estan relacionados entre si’ y
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relacao a realizacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais. Conforme veremos
com maiores detalhes na proxima secdo, esses mitos foram responsaveis por
propagar e, inclusive, introjetar no imaginario politico-social uma falsa prevaléncia
dos direitos civis e politicos.

Essa preponderancia dos direitos civis e politicos se explica primordialmente
pela necessidade de consagrar uma concepg¢ao de direitos humanos centralizada
nas relagdes de consumo e na garantia da propriedade. Dessa forma, o discurso
hegemonico adquiriu capacidade de propagar um padrao civilizacional que opera
diretamente na manutengao dos pressupostos econdmicos, politicos e culturais que

sustentam as relagbes de poder dentro do capitalismo globalizado. Nesse sentido:

A ideologia burguesa se limita a determinar categorias de pensamento, mas
€ incapaz de perceber que a base de todos os direitos humanos s&o os
direitos da vida concreta, que podemos chamar de direitos econdmicos-
sociais. Tomas de Aquino diria que esses direitos humanos que resultam da
vida humana concreta sao valores inferiores em comparagdo com outros
valores considerados superiores; mas ele sempre repete que nao se pode
realizar valores superiores violando valores inferiores. Nao se pode realizar
nenhum direito humano desrespeitando os valores que asseguram as bases
da vida humana. Nesse sentido, trata-se da ultima instancia que significa:
nao se trata do pao apenas, mas do pao abengoado; ndo existe nenhuma
bencao se ndo ha péo para abengoar (HINKELAMMERT, 2014, p. 115-116).

Isso explica por que as lutas por direitos sociais fora do contexto europeu
também foram acompanhadas por reivindicagcdes por autodeterminacgao politica. Os
povos localizados na periferia do capitalismo, cuja historia raramente é contada
quando se fala em direitos humanos, ha muito denunciam que, em geral, “o
reconhecimento de politicas sociais dentro dos paises centrais esteve vinculado a
preservacao de politicas coloniais no exterior’, assim como o reconhecimento de
direitos sociais e politicos no ambito da cidadania esteve diretamente relacionado
com “a exclusdo, a opressao e a inclusao subordinada daqueles que pertenciam a
outra nacionalidade ou a grupos étnicos diferentes™° (PISARELLO, 2007, p. 31-32,
traducgao propria).

Logo, pensar os direitos sociais dentro do contexto latino-americano demanda

um raciocinar critico, capaz de questionar a narrativa imposta pela doutrina

que ‘la comunidad internacional debe tratar los derechos humanos en forma global y de manera justa
y equitativa, en pie de igualdad y dandoles a todos el mismo peso” (ACNUDH, 2008, p. 10).

9 “(...) el reconocimiento de politicas sociales en el interior de los paises centrales estuvo vinculado al
mantenimiento de politicas coloniales en el exterior” (PISARELLO, 2007, p. 32).

10 “(_..) a la exclusién, la opresién o a la inclusién subordinada de quienes pertenecian a otra
nacionalidad o a grupos étnicos diferentes” (PISARELLO, 2007, p. 32).



29

hegeménica. E um trabalho que passa pelo reconhecimento das lutas populares, da
organizacdo e da mobilizagdo como aspectos fundantes dos direitos humanos.
Rejeitar a ideia de que os direitos humanos foram concessdes de quem esta no
poder € um passo essencial para superar as abstracbes e idealizagdes
desenvolvidas pelo discurso liberal para legitimar praticas imperialistas (GANDARA,
2014, p. 80 e 88).

2.3 BREVE HISTORIA CRITICA DOS DIREITOS SOCIAIS: DESCONTRUINDO
MITOS SOBRE A SUA REALIZAGCAO

As principais problematicas que envolvem a garantia de direitos sociais estao
relacionadas, em uma sintese do que foi abordado nas secbes anteriores, as
assimetrias de poder que foram estruturando a sociedade em que vivemos. Essa
desigualdade de poder ndo é apenas material, mas também simbdlica e ideoldgica.
Por isso, quando se trata de debater a efetividade dos direitos sociais, €
indispensavel que adotemos uma postura critica capaz de desconstruir os mitos
politico-juridicos criados em torno desses direitos.

E possivel, dessa forma, pensar a histéria dos direitos sociais de forma mais
complexa do que o proposto pelas teorias tradicionais. Por um lado, cabe superar a
teoria geracional dos direitos fundamentais, que coloca os direitos civis e politicos
como de primeira geragao e 0os econdmicos, sociais e culturais como de segunda
geragéao. Por outro, coloca-se o desafio de ampliar a leitura da interdependéncia dos
direitos civis, politicos, sociais, econémicos e culturais, de forma a reconhecer a
urgente necessidade de impor limites aos direitos patrimoniais e as liberdades
contratuais.

A origem dos direitos sociais pode ser pensada sobretudo a partir das criticas
as limitagdes do modelo liberal. Na Europa e América Latina do final do século XIX e
inicio do século XX, se consolidam Estados com sistemas publicos de saude,
previdéncia, educacao, acesso a moradia, transporte, entre outros servigos basicos.
Os Estados passaram a atuar nessas esferas — consideradas como de intervengao
arbitraria pela otica liberal ortodoxa — em resposta a inseguranga e aos conflitos
sociais gerados pela diferenca de oportunidades e pela desigualdade material
(ABRAMOVICH e COURTIS, 2006, p. 10-15).
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No pds-segunda guerra mundial, marcado sobretudo pela guerra fria, surgiu
uma especial preocupacao social que refletiu, do ponto de vista formal, em uma forte
presenca dos direitos sociais nos novos documentos constitucionais. Nesse cenario,
houve também uma maior pressdo sobre os gastos publicos, tornando o controle
das despesas estatais uma importante e desafiadora questao (SCAFF, 2018, p. 73).

Contudo, essa protegdo social ndo se deu de forma ampla, alcangando
somente algumas regides de determinados paises ocidentais e algumas classes
especificas de trabalhadores. Isso porque, ao mesmo tempo que os direitos sociais
trabalhistas foram uma conquista do movimento operario com maior capacidade de
organizacao, esses direitos também foram frutos de necessidades do proéprio
sistema capitalista. Isto €, a0 mesmo tempo que asseguraram um minimo de
dignidade aos trabalhadores, os direitos trabalhistas arcaram com os custos da
qualificagdo da forga de trabalho necessaria aos avangos industriais e operaram
como um controle dos setores rebeldes (PISARELLO, 2007, p. 25-28).

Nesse cenario, a tendéncia observada € que as prestagdes sociais somente
foram sendo estendidas aqueles que se submeteram a Iégica produtivista imposta
pelo mercado de trabalho. Nos Estados sociais mais corporativos ou residuais, as
instituicbes estatais acabaram encarando os direitos sociais como meras
concessodes que, obedecendo a critérios tecnocraticos, foram direcionados para lidar
com as demandas dos trabalhadores como se fossem consumidores e com as dos
cidadaos como se fossem clientes das burocracias estatais. Dessa forma, ainda que
os estados sociais do pos-guerra tenham melhorado o acesso a servigos basicos e a
possibilidade de consumo de uma parcela importante da sociedade, ao mesmo
tempo adotaram praticas que se valiam da exclusédo e estigmatizagdo dos grupos
mais vulneraveis (PISARELLO, 2007, p. 29).

A partir dos anos oitenta, principalmente com o fim da guerra-fria e a
dissolugdo da Unido Soviética em 1991, uma espécie de contrarreforma liberal
impds a priorizacao dos direitos de propriedade privada e de liberdade de empresa.
Diante desse movimento, os direitos sociais foram deixando de ser associados a
satisfacdo de necessidades basicas das pessoas e passaram a ser concebidos
como obstaculos a livre circulagcdo de mercadorias, capitais e servigcos. Como
consequéncia, houve um aumento ndo apenas das desigualdades sociais, étnicas e

de género, mas também uma diminuigdo no nivel de protecdo dos direitos civis e
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politicos que, juntamente com o incremento das politicas punitivas, levou a crise do
Estado de direito (PISARELLO, 2007, p. 30).

Também nos anos oitenta, diversos paises periféricos — como os latino-
americanos —, apos passarem por duras experiéncias autoritarias e ditatoriais,
adotaram constituicdes que consagraram o Estado social e democratico de direito,
assim como uma ampla protecdo aos direitos sociais. Além disso, as demandas
sociais — de carater redistributivo — foram vinculadas nos textos de diversas dessas
constituicbes aquelas de reconhecimento de grupos étnicos, culturais ou nacionais,
como as populagdes indigenas. Porém, o contexto politico-econdmico em que foram
adotados esses textos constitucionais automaticamente limitou a eficacia das
clausulas sociais e participativas (PISARELLO, 2007, p. 33).

Diante de um contexto bem diferente daquele que possibilitou o surgimento
do Estado de bem-estar nos paises centrais, as previsdes formais de direitos sociais
nao encontraram condigbes estruturais para sua concretizacdo nos paises
empobrecidos. Isso se deve, em parte, a auséncia de controles internos adequados
e eficientes e, sobretudo, a situagdo econdmica mundial. A questdo econémica se
traduz no limitado acesso aos recursos como terra, agua e hidrocarbonetos, cada
vez mais concentrados nas maos das corporagdes transnacionais, assim como na
imposicdo de um sistema de divida externa abusivo. Essa situagdo de
vulnerabilidade econdmica dos paises periféricos operou, portanto, como um forte
impeditivo para a efetivagdo dos direitos sociais previstos nos textos constitucionais
(PISARELLO, 2007, p. 33).

Portanto, pensar os direitos fundamentais pela 6tica da teoria geracional
significa ignorar uma histéria muito mais complexa. Essa histérica revela que a
satisfacdo de direitos sociais se deu primordialmente nos paises localizados nas
regides privilegiadas do planeta e, em muitos casos, as custas do empobrecimento
dos povos mais vulneraveis. Por tras do discurso técnico-juridico dos direitos
humanos identificam-se amplos interesses econdmicos de cunho ideoldgico
especifico (PISARELLO, 2007, p. 12-14).

A teoria geracional dos direitos fundamentais também acompanha e sustenta
uma seérie de mitos em torno dos direitos sociais. Um dos mais importantes € a
distincdo entre direitos de igualdade e de liberdade, que caracterizou os direitos
sociais como apenas de igualdade e os direitos civis e politicos como de liberdade.

Outro mito fortemente difundido propagou a ideia de que os direitos sociais
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demandariam uma tutela positiva, custosa e condicionada a reserva do possivel.
Esse mesmo mito estabeleceu, por outro lado, que os direitos civis e politicos

exigiriam uma tutela negativa, ndo custosa e de facil protecao.

2.3.1 Distingao entre direitos de igualdade e direitos de liberdade

Analisando primeiramente a diferenciacdo entre direitos de igualdade e
liberdade, a origem desse mito remonta ao periodo da Guerra Fria. A bipolarizagao
mundial gerou uma forte oposicdo em torno desses direitos, levando a aprovacgao,
em 1966, de dois Pactos distintos no ambito internacional: o Pacto dos Direitos Civis
e Politicos, cuja ratificagcdo chegou a significar naquele contexto uma opcgéao
ideoldgica pela liberdade; e o Pacto dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais,
que representava, entéo, a escolha pela igualdade (PISARELLO, 2007, p. 41-42).

Em 1993, com o fim da Guerra Fria, finalmente foi possivel afirmar e
consagrar no ambito do direito internacional, através da Declaracdo de Direitos
Humanos de Viena, a teoria da indivisibilidade e interdependéncia dos direitos
humanos. Contudo, a distingdo entre direitos de liberdade e igualdade permaneceu
sendo a tonica do discurso sobre direitos fundamentais. Isso porque a expansao da
globalizagao neoliberal, diante da crise dos estados sociais tradicionais, utilizou essa
dualizacao para afirmar a superioridade dos direitos civis e politicos sobre os sociais
e, a partir disso, transformar essa priorizagdo dos direitos civis e politicos em
prevaléncia dos direitos patrimoniais, sobretudo em relacdo a propriedade privada e
a liberdade empresarial (PISARELLO, 2007, p. 42).

Dessa forma, sendo os direitos civis e politicos relacionados a liberdade, esta
ganhou prevaléncia em relagdo a igualdade que, por sua vez, estava associada aos
direitos sociais. A liberdade, portanto, foi assumida como um valor superior e
utilizada para ampliar a protecao sobre os direitos patrimoniais. No entanto, embora
tenha adquirido destaque e preponderancia em relagcdo aos demais valores e
principios fundamentais, a prépria ideia de liberdade foi sendo concebida a partir de
duas dimensdes, uma negativa e outra positiva, que seriam supostamente
contraditorias entre si.

Por um lado, a liberdade negativa seria a auséncia de intervencao arbitraria
do Estado. Por outro, a liberdade positiva estaria associada a autonomia do

individuo para gerir e planejar sua propria vida, assim como participar da vida
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publica. Essas liberdades operam, na verdade, de forma a se complementar. Em
outras palavras, pensar uma liberdade que seja fatica ou real e que proteja direitos
sociais € negar a oposigéo entre liberdade negativa e positiva, concebendo essas
duas dimensdes como elementos complementares. Isso somente é possivel, porém,
se optarmos por entender a liberdade a partir de uma perspectiva democratico-
igualitaria em detrimento da concepcao liberal conservadora hegemonica
(PISARELLO, 2007, p. 43).

A visdo liberal conservadora compreende que praticamente qualquer
intervencao publica na vida privada € arbitraria, especialmente aquelas que afetem
as liberdades contratuais e a propriedade privada. Diversamente, uma visao
democratico-igualitaria admite como legitimas as intervengdes publicas que visem
satisfazer as necessidades basicas ou ampliar a autonomia. Assim, a perspectiva
democratico-igualitaria permite visualizar a liberdade negativa como relacionada ao
direito de nao sofrer intervengdes arbitrarias no controle e fruicdo dos recursos
educacionais, habitacionais, laborais ou sanitarios basicos. Esses recursos né&o
compdem apenas a subsisténcia do individuo, mas também se configuram como
condigbes de possibilidade para o individuo gerir e planejar sua vida individual e
coletivamente (PISARELLO, 2007, p. 43).

Além da nao intervencao arbitraria no controle e fruicao dos referidos recursos
— liberdade negativa —, a visdo democratica-igualitaria também entende que existe
um direito ao recebimento dos recursos necessarios para se viver uma vida
efetivamente livre. Dessa forma, a liberdade positiva impde o fornecimento daqueles
recursos que possibilitariam as condicbes para se viver sem qualquer tipo de
dominagédo e para participar em condigdes de minima igualdade da definicdo do
sentido da comunidade. A liberdade negativa e a liberdade positiva se constituem,
entdo, como condigdes indispensaveis para o exercicio da liberdade fatica ou real e,
consequentemente, para a garantia de todos os direitos sociais, civis e politicos
(PISARELLO, 2007, p. 43).

Podemos extrair do exposto que a visdao democratico-igualitaria propde uma
compreensao generalizavel e inclusiva dos direitos, enquanto a perspectiva liberal
conservadora esta estruturada a partir de uma nogéo seletiva e excludente. A visao
liberal conservadora, ao negar que a liberdade somente é fatica ou real quando sao
garantidos a nao intervengédo nos recursos juntamente com o fornecimento desses

recursos, acaba por validar um sistema que s6 garante direitos para algumas
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pessoas. E, se ndo sdo garantidos para todos, os direitos se transformam, entdo, em
privilégios (PISARELLO, 2007, p. 44).

Dessa forma, o exercicio igualitario das liberdades sociais, civis e politicas
possui uma relagdo direta com o controle de determinados recursos e bens. Essa
relacdo implicaria, em consequéncia, uma conexdo com o direito a propriedade —
desde que visto como um direito generalizavel. O problema é que para dispormos de
recursos e bens de forma igualitaria, seria necessario admitir medidas que impegam
a concentragcdo desses recursos e bens, assim como aquelas que assegurem a
respectiva distribuicdo. Desse raciocinio resulta que o exercicio igualitario das
liberdades sociais, civis e politicas necessariamente entra em conflito com o direito
de propriedade e as liberdades contratuais — direitos que, operando de forma
excludente, geram privilégios e abusos (PISARELLO, 2007, p. 44).

A liberdade fatica ou real, se entendida como a condicdo em que estdo
satisfeitas as necessidades basicas que possibilitam fruir da prépria autonomia sem
intervengdes arbitrarias, compreenderia, entdo, tanto direitos civis e politicos como
os sociais. Nessa perspectiva, os direitos sociais acabam por cumprir um papel
indispensavel ao “dar a liberdade um conteudo real e estabilidade no tempo,
assegurando as condi¢gbes materiais que a tornam possivel tanto na esfera privada
como nos procedimentos publicos de tomada de decisdes” (PISARELLO, 2007, p.

45, traducgao propria).

2.3.2 Distingao entre direitos de tutela positiva, custosa e condicionada a
reserva do possivel e direitos de tutela negativa, nao custosa e de facil

protecao

A desconstrug¢ao da narrativa que definiu os direitos sociais apenas como de
igualdade e os civis e politicos como de liberdade também nos auxilia a rever a ideia
de que os direitos sociais seriam de tutela positiva, custosa e condicionada a reserva
do possivel enquanto os civis e politicos seriam de tutela negativa, ndo custosa e de
facil protegdo. Novamente, a tentativa de distinguir e diferenciar os direitos civis e

politicos em relagéo aos direitos sociais se deve muito mais a abordagem ideoldgica

1 %(...) dar a la libertad un contenido real y estabilidad en el tiempo, asegurando las condiciones
materiales que la posibilitan tanto en la esfera privada como en los procedimientos publicos de toma
de decisiones” (PISARELLO, 2007, p. 45).
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que subjaz o discurso sobre os direitos fundamentais do que efetivamente a
qualquer diferenca na constituicao desses direitos.

Ao contrario do que preconiza o pensamento liberal conservador hegemdnico
também é necessaria uma atuacgdo positiva e progressiva do Estado para garantir os
direitos civis e politicos. Por exemplo, sdo necessarias diversas agdes concretas,
desenvolvidas de forma continua e a longo prazo, para se garantir o direito a
prevengao, investigagao e puni¢ao eficaz das violagdes cometidas contra os direitos
humanos. Outro exemplo nesse sentido € o direito ao voto. Para seu desfrute, &
necessario que o Estado atue continuamente e invista recursos capazes de garantir
um sistema eleitoral transparente, universal, imparcial e modernizado (BOLIVAR,
1996, p. 85-136).

De fato, os direitos somente podem ser garantidos se ha uma atuagao
governamental para impedir e reparar as violagbes cometidas contra esses direitos,
0 que significa, entdo, que todos os direitos sdo necessariamente positivos. Esse
mesmo argumento denota que todos os direitos também sdo custosos porque as
agdes necessarias para garantir, proteger e reparar qualquer direito demandam
recursos. Logo, se assumimos que todos os direitos demandam uma atuagao
estatal, compreendemos que os direitos, quaisquer que sejam, somente sao
exigiveis quando existam também deveres que sejam legalmente exigiveis
(HOLMES e SUNSTEIN, 2011, p. 63-64).

E uma condicdo de protecdo de quaisquer direitos que o Estado detenha os
poderes e os recursos adequados, pois “nenhum sistema juridico pode proteger as
pessoas contra os funcionarios publicos sem antes as defender por meio dos
funcionarios publicos™2. Tanto € assim que o retrocesso em relacao a protecédo de
direitos muitas vezes se da justamente através da reducdo do poder e/ou dos
recursos do organismo governamental ao qual corresponde o papel de defesa
daqueles direitos (HOLMES e SUNSTEIN, 2011, p. 77, tradugao propria).

Esse papel do Estado na protecdo dos direitos civis, politicos e sociais, a
medida que requer um financiamento e uma atuagdo governamental, pode ser
pensado como um papel de carater redistributivo. Os poderes publicos acabam por
assumir, dessa forma, diversas obrigagcdes — que também podemos chamar de

deveres: “obrigacdes negativas de respeito até obrigagdes positivas de promogéo e

12 “Ningun sistema juridico puede proteger a la gente contra los funcionarios publicos sin antes
defenderla por medio de los funcionarios publicos” (HOLMES e SUNSTEIN, 2011, p. 77).
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satisfagcao, passando por obrigagdes de protegao frente a violagbes provenientes de
particulares e atores privados”™3 (PISARELLO, 2007, p. 61-62, traducao propria).

De forma geral, o que identificamos em muitos sistemas politicos e
econbmicos contemporaneos na verdade nédo sao conflitos entre direitos, mas sim
entre direitos e privilégios. As assimetrias de poder tém como efeito a elevagao de
maneira quase absoluta de determinados direitos, como os patrimoniais, o que limita
substancialmente a possibilidade de satisfacdo dos direitos fundamentais — no
sentido de instrumentos para alcance da liberdade fatica. Em sintese, “a tenséo
estrutural” que observamos é, em realidade, “a que se coloca entre direitos
fundamentais civis, politicos e sociais, tendencialmente generalizaveis e inclusivos, e
direitos patrimoniais e de representagao seletivos e tendencialmente excludentes”
(PISARELLO, 2007, p. 53, tradugao propria).

2.4 NORMATIVA INTERNACIONAL EM MATERIA DE DIREITOS ECONOMICOS,
SOCIAIS E CULTURAIS

Os direitos econbmicos, sociais e culturais compreendem uma série de
direitos relacionados a vida laboral, previdéncia social, saude, alimentagdao, moradia
e educacao, englobando também aspectos da protecdo a familia e a participacao
cultural em sociedade. Os desdobramentos desses direitos em obrigagdes de
respeitar, proteger e realizar direitos especificos devem ser pensados sempre de
acordo com a realidade cultural e identitaria de cada povo.

Para que possamos compreender as nuances que envolvem o debate sobre
os mitos e as obrigagcdes gerais decorrentes do reconhecimento desses direitos
humanos, vamos apresentar a lista basica de direitos econémicos, sociais e culturais
elaborada pelo Escritério do Alto Comissario das Nacdes Unidas para os Direitos
Humanos (ACNUDH). Sao sete as categorias propostas:

a) Direitos laborais: compreendem o direito a proibicdo do trabalho for¢gado e

a escolher ou aceitar livremente um trabalho, a filiar-se e a fundar

sindicatos, a greve, a um salario equitativo e igual por um trabalho de

13 “(_..) obligaciones negativas de respeto hasta obligaciones positivas de promocién y satisfaccién,
pasando por obligaciones de proteccién frente a vulneraciones provenientes de particulares y actores
privados” (PISARELLO, 2007, p. 61-62).

14“(...) la que se plantea entre derechos civiles, politicos y sociales, tendencialmente generalizables e
inclusivos, y derechos patrimoniales y de representacion selectivos y tendencialmente excluyentes”
(PISARELLO, 2007, p. 53).
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mesmo valor; a seguranga e higiene no trabalho, ao desfrute do tempo livre
e a limitacao razoavel das horas de trabalho;

b) Direito a previdéncia e a assisténcia social: compreende o direito a n&o
negacdo da cobertura da previdéncia social de forma arbitraria ou
injustificada, assim como o direito a igualdade no desfrute de protegao
adequada em caso de desemprego, doencga, velhice ou falta de meios de
subsisténcia;

c) Direito a protecdo da familia: compreende o direito a protegdo da
maternidade e da paternidade, a protecdo dos filhos da exploragéo
econdmica e social e a0 casamento mediante o livre consentimento das
partes;

d) Direito a um nivel de vida adequado: compreende o direito a moradia, a
agua, a vestimenta, a alimentagao e a proteg¢ao contra a fome;

e) Direito a saude: compreende o direito a ter acesso as estruturas, bens e
servicos relacionados com a saude, a protecdo contra as doencas
epidémicas e as condi¢cdes laborais e ambientais saudaveis, incluindo
também direitos relativos a saude sexual e reprodutiva;

f) Direito a educacado: compreende o direito a educagado basica gratuita e
obrigatoria e ao ensino médio e superior disponivel, acessivel e
progressivamente gratuito, assim como o direito dos pais escolherem a
escola dos filhos;

g) Direitos culturais: compreendem os direitos a participar da vida cultural e a
compartilhar e se beneficiar dos avancgos cientificos, assim como o direito a
beneficiar-se da protecédo dos interesses morais e materiais das produgdes
cientificas, literarias ou artisticas (ACNUDH, 2008, p. 03-04).

Em relagdo aos instrumentos internacionais que preveem direitos
econdmicos, sociais e culturais, o mais reconhecido € a Declaracido Universal de
Direitos Humanos. Além disso, temos diversos tratados das Nagdes Unidas, dentre
0s quais destacamos a Convencao sobre a Eliminacdo de todas as formas de
Discriminagao Racial, que entrou em vigor em 1969; o Pacto Internacional dos
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), que adquiriu forga normativa a
partir de 1976; a Convencado sobre a eliminacdo de todas as formas de
discriminagao contra a mulher (1981); a Convencdo sobre os Direitos da Crianga

(1990); a Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de todos os
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Trabalhadores Migrantes e dos membros das suas Familias (2003) e a Convengéao
sobre os direitos das pessoas com Deficiéncia (2008). Quanto aos instrumentos de
carater opcional, chamamos atencdo para o Protocolo Facultativo ao Pacto de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, cuja vigéncia foi alcangada em 2013.

Ainda, temos importantes instrumentos que reconhecem direitos econémicos
sociais e culturais também no plano regional, adotados na esfera da Organizagao
dos Estados Americanos (OEA). O mais importante € a Convengdo Americana sobre
os Direitos Humanos (CADH), também conhecida como Pacto de S&o José da Costa
Rica, que foi aprovada em 1969. A CADH previu a criagao da Corte Interamericana
de Direitos Humanos (Corte IDH) que, juntamente com a Comissao Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH), formam o Sistema Interamericano de Direitos
Humanos (SIDH). Também é importante mencionar o Protocolo de S&o Salvador
(1988), que é o Protocolo Adicional da Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos em matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.

Todos esses tratados, enquanto instrumentos internacionais e regionais, néo
possuem uma redacao detalhada e precisa, ao contrario, tendem a ser mais abertos
para que possam ser interpretados e adaptados a realidade de cada Estado e,
especialmente, de cada regiao, povo, cultura, grupo identitario. Assim, para auxiliar
na construcdo de um entendimento mais concreto acerca dos deveres dos Estados
em relagdo a esses direitos, foi criado o Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (Comité DESC ou Comité). Dentre outras atribuicdes, o Comité emite,
desde 1988, Comentarios Gerais (CG) que buscam determinar o conteudo dos
direitos, assim como as principais obrigagdes dos Estados quanto ao PIDESC.

Dessa forma, contando com o subsidio do CG n° 3 emitido pelo Comité DESC
em 1991, o qual trata da natureza das obrigagdes dos Estados Partes, e do CG n°
20 emitido em 2009, que, por sua vez, aborda o dever de n&o discriminagao,
apresentaremos brevemente as principais obrigacbes dos Estados em matéria de
direitos econdémicos, sociais e culturais. Elas podem ser divididas em obrigacao de
adotar medidas imediatas; obrigacdo de garantir niveis essenciais (minimos) dos
direitos; obrigacao de progressividade e proibicdo de regressividade; e obrigagao de
nao discriminacao.

As obrigacdes referidas se extraem do art. 2° do PIDESC. Mais precisamente,
as trés primeiras derivam do art. 2.1 e a ultima obrigac&o do artigo 2.2 do PIDESC.

O texto dos artigos citados determina o seguinte:
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1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas,
tanto por esforgo proprio como pela assisténcia e cooperagao
internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até o
maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar,
progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos
direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a adog¢ao
de medidas legislativas.

2. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a garantir que os
direitos nele enunciados se exercerdao sem discriminagao alguma por motivo
de racga, cor, sexo, lingua, religido, opiniao politica ou de outra natureza,
origem nacional ou social, situagdo econdémica, nascimento ou qualquer
outra situagdo (BRASIL, 1992).

Em relagdo a primeira obrigagdo, o Comité entendeu que, embora o art. 2.1
permita que a obrigacdo de adotar medidas seja realizada de forma progressiva e
considerando o maximo de recursos disponiveis, existem determinadas obrigacoes
que o Estado ndo pode deixar de adotar. Em outras palavras, ainda que a plena
efetividade dos direitos possa ser garantida paulatinamente, ha casos em que o
conteudo dos direitos implica na obrigagao de adotar medidas imediatas, ndo sendo
possivel ao Estado justificar sua omissdo na falta de recursos (ABRAMOVICH e
COURTIS, 2003, p. 79-81).

Dentre as medidas que devem ser adotadas de forma imediata pelo Estado —
sem possibilidade de argumentar, portanto, a falta de recursos — estdo aquelas
relacionadas: a adequacado da legislacdo interna; ao monitoramento efetivo,
produgcdo e acesso a informagao e elaboragao de plano de acéo; e a prestacao de
recursos judiciais e outros recursos efetivos. De forma a tornar essas definigbes um
pouco mais palpaveis, apresentaremos na sequéncia algumas explicagdes e,
eventualmente, exemplos para cada uma dessas medidas.

No caso da adequacao da legislagao interna, uma das medidas que o Estado
deve tomar de forma imediata € a revogagcado de normas que sejam indubitavelmente
contrarias as obrigagbes derivadas do PIDESC, como, por exemplo, as que
estabelegam impostos muito altos para itens considerados de necessidade basica e
de amplo consumo. O Comité também determinou que a adequacado da legislagéo
interna dos Estados demanda que sejam feitas de forma imediata algumas reformas
legislativas especificas, como as que garantam igualdade de acesso no atendimento
meédico e servigos relacionados com a saude prestados por terceiros e controle da
comercializacdo de equipamentos médicos e medicamentos por terceiros
(ABRAMOVICH e COURTIS, 2003, p. 81-83; COMENTARIO GERAL N.3, 2018, p.
252-253).
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Para além de medidas no ambito legislativo, o Comité determinou que os
Estados também devem garantir, de forma imediata, um monitoramento efetivo
sobre o nivel de efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais. Dentre as
tarefas necessarias para a realizagdo desse controle, o Comité estabeleceu como
dever dos Estados a producédo de informagdo, assim como a divulgacdo e a
possibilidade de acesso a essa informagdo. Ainda, fixou a obrigacdo estatal de
elaborar um plano de agao nacional que preveja um avango progressivo na garantia
dos direitos. Essas sdo medidas que os Estados devem adotar de forma imediata
em relagdo a todos os direitos contemplados no PIDESC (ABRAMOVICH e
COURTIS, 2003, p. 84).

Também foi estipulada pelo Comité como uma medida a ser assegurada de
forma imediata pelos Estados a obrigagao de prover recursos judiciais e outros tipos
de recursos efetivos. Trata-se de garantir meios adequados as pessoas ou grupos
para pleitearem direitos econdmicos, sociais e culturais que estejam sendo
negligenciados pelo Estado. Nesse sentido, cabe destacar que ao falar em recursos
efetivos e adequados, o Comité esta indicando que devem ser proporcionados
recursos cujo desenho tenha sido pensado especificamente para reparar violagdes
de direitos econdmicos, sociais e culturais (ABRAMOVICH e COURTIS, 2003, p. 85;
COMENTARIO GERAL N.3, 2018, p. 253).

Apresentados os deveres que derivam da obrigacdo estatal de adotar
medidas de forma imediata, passamos a segunda obrigacdo que surge da
interpretacdo do PIDESC realizada pelo Comité DESC, isto é, a garantia de um nivel
essencial dos direitos. Essa obrigacao determina que os Estados devem assegurar a
satisfacdo de, pelo menos, um nivel minimo em relacdo a cada um dos direitos
protegidos no referido Pacto. Dessa forma, os direitos abrangidos por essa nogéo de
nivel minimo essencial “devem ser prioritarios na alocagdao de recursos publicos”
(ROSSI, DAVID e CHAPARRO, 2020, p. 31). Nesse cenario, um dos focos de
trabalho do Comité DESC consiste justamente na delimitagdo do conteudo minimo
de cada um dos direitos econémicos, sociais e culturais.

Além de assegurar um minimo essencial de prote¢cdo de cada um dos direitos,
o Estado também tem o dever especifico de garantir alguns direitos econémicos e
sociais pelo menos a um setor minimo da populagdo. Isso porque, mesmo em
periodos de crise, como no caso de uma recessao econdmica, o Estado tem a

obrigagao de adotar programas de baixo custo para proteger os membros mais
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vulneraveis da populacdo. Ha uma parte da populagdo que deve receber protegao
prioritaria devido a sua vulnerabilidade e, sendo assim, o Estado ndo pode se eximir
de prover a esse grupo direitos econémicos e sociais nem mesmo durante uma crise
(ABRAMOVICH e COURTIS, 2003, p. 92; COMENTARIO GERAL N.3, 2018, p. 255).

Juntamente com as obrigagcdes de adotar medidas imediatas e de garantir
niveis essenciais dos direitos, o Comité DESC também compreendeu que o PIDESC
prevé a obrigacdo de progressividade, da qual se extrai a proibicdo de
regressividade. O conceito de progressividade determina uma perspectiva de
gradualidade em relagdo a satisfacdo dos direitos previstos no Pacto. Podemos
afirmar que “os Estados devem, de forma imediata, adotar todas as medidas
devidas, até o maximo de recursos disponiveis e com mobilizagdo de novas receitas
para chegar a plena efetividade dos direitos” (ROSSI, DAVID e CHAPARRO, 2020,
p. 31-32).

Embora a ideia de progressividade acabe por admitir que os direitos nao
podem ser garantidos em um curto periodo, ela cria um dever estatal de sempre
proporcionar condicdes melhores de fruicdo dos direitos do que as atuais, o que
pode ser traduzido como uma proibicdo de regressividade (ABRAMOVICH e
COURTIS, 2003, p. 93). Dessa forma, a politica fiscal dos Estados deve estar
orientada “para a sustentacdo de conquistas sociais ja alcangadas e para o avango
progressivo no sentido da garantia dos direitos humanos” (ROSSI, DAVID e
CHAPARRO, 2020, p. 32).

A proibicao de regressividade nada mais €, entdo, do que a obrigagdo minima
assumida pelo Estado em relagdo a obrigacdo de progressividade. O Estado que
aceita a obrigacdo de melhorar progressivamente a satisfacdo dos direitos previstos
no PIDESC automaticamente assume a obrigagdo de n&o retroceder os niveis de
protecao atingidos. Dessa forma, essa obrigacdo pode ser traduzida como uma
limitacdo imposta por tratados de direitos humanos e, em alguns casos, pelas
proprias Constituicbes dos Estados, as possibilidades de regulamentagcdo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais pelos Poderes Legislativo e Executivo
(ABRAMOVICH e COURTIS, 2003, p. 94-95).

Por fim, em relacdo a obrigacdo de nao discriminagao, trata-se de uma
obrigacdo imediata e transversal. Compreende-se que a discriminagao prejudica a
garantia dos direitos econdmicos, sociais e culturais. E dever dos Estados Partes

eliminar tanto a discriminagcao formal quanto a material para um efetivo exercicio de
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cada um dos direitos do PIDESC. Isso significa que nao basta que a legislagcéo de
um Estado ndo seja discriminatéria. Também €& necessario “prestar atengao
suficiente a grupos de individuos que sofrem preconceito historico ou persistente”.
Por exemplo, ha casos de “politicas ou praticas que parecem neutras pelo seu valor
nominal, mas que tém um impacto desproporcional no exercicio de direitos”
(COMENTARIO GERAL N.20, 2018, p. 431).

Os tipos de discriminacdo identificados pelo Comité DESC em seu
Comentario Geral n°® 20 (2018, p. 434-437) sao: raga e cor; sexo; lingua; religiao;
opinido politica ou outra; origem nacional ou social; patriménio; nascimento;
deficiéncia; idade; nacionalidade; estado civil e familiar; orientacdo sexual e
identidade de género; estado de saude; local de residéncia; situacdo econémica e
social. Para erradicar todas essas formas de discriminagdes e assegurar 0 exercicio
dos direitos econdmicos, sociais e culturais de forma igualitaria, os Estados devem
formular e garantir a aplicagdo de politicas, estratégias e planos de agao tanto no
setor publico como no privado.

Nesse contexto, as politicas econdmicas, “como as dotacdes orgcamentarias e
as medidas destinadas a estimular o crescimento econémico”, devem ser adotadas
pelos Estados de forma que seu impacto ndo seja apenas nao discriminatério, mas
que ajude a superar as discriminagdes existentes e a assegurar os direitos
econdmicos, sociais e culturais a todas as pessoas (ROSSI, DAVID e CHAPARRO,
2020, p. 32-33). Em outras palavras, a politica fiscal € um elemento central para

alcancar a igualdade material, combater as discriminacdes e garantir direitos.

2.5 PROTEGCAO DOS DIREITOS SOCIAIS NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

O Estado brasileiro ratificou dezesseis dos dezoito instrumentos
internacionais de direitos humanos adotados no ambito das Nacdes Unidas. Dentre
os principais tratados ratificados em matéria de direitos econémicos, sociais e
culturais, o Brasil € parte da Convencéao sobre a Eliminacdo de todas das formas de
Discriminagdo Racial, do Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, da Convencao sobre a eliminagao de todas as formas de discriminagao
contra a mulher, da Convencgao sobre os Direitos da Crianga e da Convencao sobre

os direitos das pessoas com Deficiéncia. No entanto, € importante referir que os dois
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instrumentos nao ratificados pelo Estado brasileiro sdo considerados importantes
mecanismo de protecao justamente de direitos econdmicos, sociais e culturais’s.

Por um lado, temos a Convencgao Internacional sobre a Prote¢cdo dos Direitos
de todos os Trabalhadores Migrantes e dos membros das suas Familias, tratado que
visa proteger pessoas trabalhadoras em situagdo de migracao, considerado um dos
grupos mais vulneraveis das ultimas décadas. E, por outro, o Protocolo Facultativo
ao Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, cujo objetivo € ampliar a
nogao de que esses direitos “ndo sdo uma mera questdo de caridade, nem
concessdes de quem detenha o poder, mas sim direitos que podem ser
reivindicados sem discriminagao de nenhum tipo” (VILLAGRA, 2009, p. 07).

Em relagdo ao plano regional, é importante mencionar que o Brasil ndo é
signatario de todos os instrumentos de direitos humanos adotados na esfera da
OEA's. De todo modo, o Estado brasileiro é parte da Convengao Americana sobre os
Direitos Humanos (CADH), ratificada em 1992, e, em matéria de direitos
econdmicos, sociais e culturais, aderiu ao Protocolo Adicional da Convengao
Americana sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais em 1996 — conhecido como Protocolo de Sdo Salvador —, cuja entrada em
vigor se deu em 199917,

Contudo, mesmo os instrumentos que foram devidamente ratificados pelo
Brasil ndo necessariamente possuem a mesma hierarquia dentro do ordenamento

juridico brasileiro. Isso porque a definigdo da natureza juridica dos tratados de

5 Para mais informacdes sobre os tratados de direitos humanos adotados no ambito das Nagbes
Unidas e a atual situagdo das ratificacbes desses tratados, veja-se “STATUS OF RATIFICATION
INTERACTIVE DASHBOARD?”, disponivel em: https://indicators.ohchr.org/

16 O Estado brasileiro, apesar de ter assinado, ainda ndo ratificou a Convengdo Interamericana
Contra Toda Forma de Discriminacao e Intolerancia — adotada no dmbito da OEA em 2013 e cuja
entrada em vigor para os paises que a ratificaram se deu em 2020 — e a Convengéao Interamericana
sobre a Protegédo dos Direitos Humanos das Pessoas Idosas — adotada em 2015 e vigente desde
2017 para os paises que fizeram a ratificagdo. Para mais informagbes sobre os instrumentos de
direitos humanos adotados no ambito da OEA e a situagdo das ratificagdes, veja-se: OEA, SAJ,
Departamento de Derecho Internacional (DDI), Tratados y Acuerdos, Tratados Multilaterales
Interamericanos, Texto, Por Materia, Derechos Humanos. Disponivel em:
http://www.oas.org/es/sla/ddi/tratados multilaterales interamericanos_texto materia.asp#DEREHUM
17 Além desses dois instrumentos, o Estado brasileiro ratificou os seguintes tratados regionais de
direitos humanos: Convengéo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura (1989); Convengao
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, conhecido como
Convencao de Belém do Para (1995); Protocolo Adicional a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos Referente a Abolicdo da Pena de Morte (1996); Convengédo Interamericana para a
Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagcdo contra as Pessoas Portadoras de Deficiéncia
(2001); Convengao Interamericana sobre o Desaparecimento Forcado de Pessoas (2014); e a
Convencgao Interamericana Contra o Racismo, a Discriminagao Racial e Formas Correlatas de
Intolerancia (2021).
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direitos humanos € uma questao altamente complexa que envolveu a promulgagao
de emendas constitucionais e de diversos critérios jurisprudenciais assentados pelo
Superior Tribunal Federal (STF ou o Supremo) ao interpretar o artigo 5°, §2° da CF
1988 e, posteriormente, o §3° do mesmo artigo®, incluido pela Emenda
Constitucional (EC) n° 45 de 2004.

Dessa forma, embora haja importantes e consistentes divergéncias sobre o
tema tanto na doutrina quanto dentro do préprio STF, a partir do julgamento conjunto
dos REs 466.343/SP e 349.703/RS e dos HCs 87.585/TO e 92.566/SP em
03/12/2008, formou-se uma posi¢cado majoritaria dentro do Supremo que confere aos
tratados internacionais em matéria de direitos humanos dois possiveis niveis de
hierarquizacdo. Os critérios que determinam qual grau de hierarquia cada tratado vai
receber no direito interno foram estabelecidos a partir do procedimento legislativo
pelo qual passou o instrumento e a data de sua ratificagao.

Em sintese, as duas hierarquias que os tratados de direitos humanos podem
ter dentro do ordenamento juridico brasileiro s&o:

a) supralegal: no caso dos tratados ratificados antes da EC 45/2004 ou dos
que foram ratificados posteriormente a essa Emenda através do
procedimento ordinario. S&o recepcionados como inferiores a CF, porém
acima das demais leis;

b) constitucional: no caso dos tratados aprovados depois da promulgagao da
EC 45/2004 através do mesmo procedimento das emendas constitucionais,
ou seja, um procedimento mais rigido.

Esse tema implica um denso debate, sendo possivel encontrar diversas
problematicas no julgamento do STF que firmou o entendimento apresentado?.
Porém, para ndo perdermos de vista o objeto do presente trabalho, apontaremos
brevemente duas questdes que elucidam de forma pontual a fragilidade do

posicionamento consolidado pelo Supremo. Uma primeira relacionada ao

8 Art. 5°, §2°, CF: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte” (BRASIL, 1988).

19 Art. 5° §3° CF: “Os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 45 de 2004)” (BRASIL, 1988).

20 Para mais informacdes sobre o debate acerca da recepcgao dos tratados de direitos humanos pelo
direito brasileiro, veja-se: Galindo, George Rodrigo Bandeira; Maués, Antonio Moreira. El caso
brasilefio. In: Protecciéon Multinivel de los Derechos Humanos: Guia de Practicas. Red de
Derechos Humanos y Educaciéon Superior. Universitat Pompeu Fabra, Barcelona, 2013, p. 343-363.
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procedimento legislativo necessario para que os tratados de direitos humanos
adquiram status constitucional e outra referente a uma consequéncia pratica de se
admitir a coexisténcia de duas hierarquias para instrumentos que tratam da mesma
tematica.

A primeira questao diz respeito aos tratados aprovados antes da EC 45/2004.
Esses instrumentos foram submetidos ao rito ordinario, ou seja, foram aprovados
apenas em um turno de votacdo em cada Casa do Congresso Nacional. Isso
significa que ndo foram submetidos ao procedimento de aprovagdo das emendas
constitucionais, o qual exige aprovagao em dois turnos de votagdo em cada Casa.
Esse foi um dos principais argumentos utilizados pelo STF para nao reconhecer
hierarquia constitucional a esses tratados, classificando-os como supralegais.
Contudo, ainda que ndo tenham sido submetidos a dois turnos de votagdo em cada
Casa, todos os tratados ratificados antes da EC 45/2004 foram aprovados com
quérum maior que os trés quintos dos votos exigidos para aprovagao das emendas
constitucionais (PIOVESAN, 2018).

A segunda questdo aponta um possivel anacronismo decorrente da
coexisténcia de tratados humanos com diferentes hierarquias dentro do
ordenamento juridico. Como referido anteriormente, o Brasil é parte do PIDESC
desde 1992. Assim, tendo sido aprovado antes da EC 45/2004, foi incorporado ao
direito brasileiro com hierarquia supralegal. Dessa forma, se o Brasil ratificar o
Protocolo Facultativo ao PIDESC, ele provavelmente seria submetido ao
procedimento de aprovagao equivalente ao das emendas constitucionais e, sendo
aprovado, adquiriria hierarquia constitucional dentro do direito brasileiro. Ou seja, o
Protocolo Facultativo seria incorporado como hierarquicamente superior ao proprio
Pacto do qual € complementar e subsidiario (PIOVESAN, 2018).

Para além da perspectiva do direito internacional e da correspondente
recepcao dos tratados internacionais em matéria de direitos humanos pelo
ordenamento juridico brasileiro, também € importante pensarmos a protecdo dos
direitos sociais a partir da 6tica do constitucionalismo. Nesse sentido, cabe frisar que

a CF 1988 prevé um modelo de Estado Social:

(...) com compromissos desenvolvimentistas, dirigido a efetividade de
direitos fundamentais, protecdo da dignidade da pessoa humana e redugao
de desigualdades sociais e regionais, o que somente pode ser alcangado
com respeito a funcdo social da propriedade e redistribuicido de riqueza
(TORRES, 2014, p. 120-121).
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A CF 1988 incorporou pela primeira vez na histéria constitucional brasileira
um amplo rol de direitos e garantias. Dentre eles, previu uma seg¢ao “Dos principios
fundamentais” (Titulo 1) e outra “Dos direitos e garantias fundamentais” (Titulo II),
incluindo nesta ultima tanto os direitos e deveres que chamou de individuais e
coletivos, como os direitos sociais.

O art. 6° da CF — cuja redagao foi alterada pela Emenda Constitucional n® 90

de 2015 — reconhece os seguintes direitos sociais:

Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentagao, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo (BRASIL, 1988).

Importante registrar que a CF de 1988 é a primeira Constituicao brasileira a
consagrar um titulo de direitos e garantias em que estéo incluidos os direitos sociais.
As Constituicdes anteriores apenas previam direitos dessa natureza na parte
dedicada a ordem econémica e social. Para Piovesan (2018), isso significa que a CF
1988 reconheceu que os direitos fundamentais ndo podem ser garantidos sem
direitos sociais, acolhendo “o principio da indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos humanos”.

Além disso, foi adotado na Constituicao de 1988 um modelo de federalismo
cooperativo, com compartiihamento de competéncias entre os entes federados?'.
Dentre as matérias previstas na forma cooperativa, é visivel a preponderancia
daquelas de carater social. Por exemplo, no caso das competéncias comuns
previstas no art. 23 da CF, identificamos as areas da saude, assisténcia social,
educacgao, cultura, habitagdo, saneamento, combate a pobreza e integragdo social
dos setores desfavorecidos.

Outro ponto que complementa a expressa previsdo de um amplo rol de
direitos sociais e o0 estabelecimento de competéncias de carater social
compartilhadas, € a definicdo do perfil da seguridade social, educacao e cultura na
secdo Da Ordem Social (Titulo VIII) da CF. Chama a atengdo o tratamento
minucioso dado a area da saude, “‘com a definicdo das linhas gerais de um sistema

Unico e descentralizado — o Sistema Unico de Saude (SUS) — assentado em uma

21 Esse tema é abordado com mais profundidade ao longo do préximo capitulo, especialmente no
tépico “3.2.1.2 Competéncias distribuidas verticalmente”.
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clara concepgao de cooperagao entre as trés esferas de governo” (ALMEIDA, M.,
2005, p. 36-37).

No ambito dos principios constitucionais consagrados nos art. 1° e 3° da CF,
destacamos a cidadania (art. 1°, Il) e a dignidade da pessoa humana (art. 1°, ll1)%2, as
quais podem ser consideradas como 0s principais instrumentos que sustentam a
relagdo umbilical entre o Estado Democratico de Direito e os direitos fundamentais.
Tais principios indicam que os direitos fundamentais cumprem uma fungéo
intrinsicamente democratizante, indispensavel para a realizacgdo do Estado
Democratico de Direito (PIOVESAN, 2018).

Quanto ao art. 3° da CF=, este indica o compromisso do Estado relativamente
as politicas ecOmicas e sociais. Os principios incorporados no referido artigo s&o
compreendidos como objetivos orientadores da atuacgéo estatal e de interpretagéo
do ordenamento constitucional. Dessa forma, depreende-se que o Estado tem uma
obrigagao constitucional de colocar em pratica, através dos mais variados meios
legais, o programa constitucional de transformagdes econémicas e sociais. Assim,
“‘explicita-se o contraste entre a realidade social injusta e a necessidade de elimina-
la, (...) implicando na obrigagdo do Estado em promover a transformagao da
estrutura econdmico-social” (BERCOVICI, BELLO e LIMA, 2019, p. 1771-1772).

Aqui importante retomar o conceito de proibicdo de regressividade em matéria
de direitos sociais. Apesar de ndo estar explicitamente prevista no texto
constitucional, ha alguns argumentos juridico-constitucionais que nos permitem
extrair a proibicao de regressividade diretamente do sistema constitucional brasileiro
— e nao apenas do direito internacional dos direitos humanos. Esses argumentos
surgem da leitura dos seguintes principios constitucionais: principio do Estado social
e democratico de direito, principio da dignidade da pessoa humana, principio da
maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de direitos fundamentais e
principio da protecao da confiancga.

Depreende-se do principio do Estado social e democratico de direito a

necessidade de um parametro minimo de seguranga juridica. O estabelecimento

22 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa; (Vide Lei n°® 13.874, de 2019) V - o pluralismo politico”.

23 “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao”.



48

desse parametro deve considerar a protegdo da confianga e a manutengédo de um
nivel minimo de continuidade do ordenamento juridico, assim como de uma
seguranca contra medidas retroativas e atos de carater regressivo em geral
(SARLET, 2006, p. 346).

Em relagcdo ao principio da dignidade da pessoa humana, é possivel extrair
dele o compromisso do Estado em garantir uma vida digna para todos, o que requer
a satisfagao de prestagdes positivas de cunho social. Logo, a dimensao negativa do
principio da dignidade da pessoa humana determina a inviabilidade de medidas que
nao busquem a satisfagdo da vida digna, o que significa, em alguma medida, a
proibicdo de medidas retroativas (SARLET, 2006, p. 346).

Quanto ao principio da maxima eficacia e efetividade das normas definidoras
dos direitos fundamentais (art. 5, §1°, CF), podemos afirmar que o seu conteudo
compreende a maximizagao da protecdo dos direitos fundamentais e, ao mesmo
tempo, da eficacia e efetividade da seguranca juridica. Dessa forma, considerando
que maior eficacia e efetividade podem ser interpretadas como maior protecio, o
principio em questdo também implica na protegdo contra medidas de carater
regressivo no que toca aos direitos fundamentais (SARLET, 2006, p. 346).

O principio da protecdo da confianga, por sua vez, esta diretamente
relacionado a segurancga juridica, cumprindo um papel central na constituicdo do
Estado de direito. Assim, para garantir a protecdo da confianga depositada pelos
individuos no Estado, o poder publico deve garantir certa estabilidade e continuidade
do ordenamento juridico e das relagdes juridicas (SARLET, 2006, p. 347).

Dessa analise juridico-constitucional se extrai, portanto, a proibicdo de
retrocesso. Ela se constitui como um principio constitucional implicito que afirma a
necessaria vinculagdo do poder publico aos direitos fundamentais, ou seja, € um
limite constitucionalmente estabelecido ao poder de decisdo dos 6rgaos estatais
(SARLET, 2006, p. 347-348).

Apresentadas as previsdes constitucionais de recepcdo do direito
internacional bem como aquelas que dizem respeito especifica e expressamente aos
direitos sociais, encerramos este capitulo. Vamos abordar na préxima seg¢ao outro
tema juridico-constitucional central na protecdo dos direitos sociais: a organizagao
politica-financeira do Estado. Veremos as normas que orientam e criam as

condicdes de possibilidade para materializacdo dos direitos sociais.
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3 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

Um dos principais elementos para a determinagdo da qualidade das
democracias contemporaneas é a organizagéo politico-territorial do poder. O modo
como a organizagao politico-territorial do poder afeta o sistema politico € definido
substancialmente pela forma de Estado adotada. Em outras palavras, as diferentes
formas de Estado se distinguem a partir de seus mecanismos ordenadores do
espaco politico, especialmente através dos distintos niveis de soberania
assegurados as unidades subnacionais que compdem o Estado.

A organizacéao politico-territorial do poder se da de maneira muito especifica
em cada Estado, variando de acordo com o momento historico, a cultura e os
interesses politico-econémicos envolvidos. De todo modo, € possivel analisar a
organizagao politico-territorial do poder a partir de trés formas de Estado tipicas
ideais: unitaria, confederativa e federativa. No primeiro modelo, a soberania é una e
indivisivel, ficando concentrada no governo central. Quanto a forma confederativa,
embora possa existir um governo central com alguns poderes, a soberania reside
nas unidades independentes que se unem para formar a confederacao.

Ja no caso do Estado federal, a soberania € compartilhada entre o governo
central — que detém mais poderes do que no caso anterior — e as unidades
subnacionais, as quais, em regra, estdo submetidas ao principio da indissolubilidade
(ABRUCIO, 2003, p. 229-231). O federalismo é, ao mesmo tempo, “uma forma de
descentralizagcdo do poder, de descentralizagdo geografica do poder do Estado e,
também, de descentralizagao funcional do poder” (PEDREIRA, 2009, p. 37).

Para além dessa primeira distingdo em relacdo as formas unitaria e
confederativa, o federalismo também é conceituado de acordo com as diferentes
maneiras de distribuicdo interna do poder entre governo central e unidades
subnacionais. Primeiramente, temos o sistema federativo classico, denominado de
federalismo dual e experenciado pelos Estados Unidos de 1787 até a década de
1930, momento em que a Grande Depressao demandou a ampliacdo da atuacao da
Unido (ALMEIDA, F., 2013, p. 21). Esse modelo caracterizou-se por uma separagao
absoluta de competéncias, o que gerava uma logica competitiva entre os entes
federados em contextos de pouca intervengcdo estatal no ambito econdmico
(BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p. 19).
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As federagbes contemporaneas, no entanto, passaram por transformacdes
nas dinamicas intergovernamentais que fortaleceram a autoridade federal em
consequente detrimento da autoridade estadual. Essa nova dinamica demandou
uma evolugdo na tipologia do federalismo, o que deu espago aos modelos
denominados federalismo centralizado e federalismo cooperativo. No caso do
sistema federativo centralizado, ha um predominio do governo central tanto no
controle dos recursos quanto nos processos de decisdo, restando as unidades
subnacionais um espago de atuagdo semelhante ao de agentes administrativos do
governo nacional (ALMEIDA, M., 2005, p. 31; ALMEIDA, F., 2013, p. 19).

O federalismo cooperativo, por sua vez, também é marcado por uma forte
atuacdo do poder central, mas tende a preservar uma maior autonomia das
unidades subnacionais. Garantir simultaneamente o pluralismo federal e a atuacao
harménica e uniformizada de todos os entes federados significa que a “cooperagao
se faz necessaria para que as crescentes necessidades de homogeneizagdo nao
desemboquem na centralizagdo” (BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p. 21).
Busca-se uma colaboragao entre os entes federados e uma integragcéo na divisao de
competéncias, exigindo-se mecanismos institucionais que promovam o dialogo entre
as diversas instancias de poderes.

Neste capitulo veremos alguns elementos sobre a construgao juridica e socio-
histérica do federalismo no Brasil, analisando as tendéncias centralizadores e
descentralizadoras do poder politico a partir de dois eixos: federalismo como
garantia contra autoritarismo estatais e federalismo como resposta tendencialmente
mais democratica diante de profundas desigualdades regionais.

Na sequéncia, abordaremos a reparticdo de competéncias na Constituicdo
Federal de 1988, analisando a distribuicdo das competéncias materiais, legislativas
e tributarias entre os entes federados. Por ultimo, encerraremos este capitulo sobre
o federalismo fiscal destacando alguns dados e importantes problematicas na

relacédo entre tributacéo e gasto social.
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3.1 A CONSTRUGCAO JURIDICA E SOCIO-HISTORICA DO FEDERALISMO NO
BRASIL: TENDENCIAS CENTRALIZADORAS E DESCENTRALIZADORAS DO
PODER POLITICO

No caso brasileiro, a forma cooperativa € observada pela primeira vez na

Constituicao Federal de 1934, tendo sido aprofundada na Constituicdo de 1988:

No caso da federagéo brasileira remodelada pela Constituicao de 1988, o
modelo cooperativo adotado combinou a manutencédo de areas proprias de
decisdo autbnoma das instancias subnacionais; descentralizagao no sentido
forte de transferéncia de autonomia deciséria e de recursos para os
governos subnacionais e a transferéncia para outras esferas de governo de
responsabilidades pela implementagdo e gestdo de politicas e programas
definidos no nivel federal (ALMEIDA, M., 2005, p. 32).

No pano de fundo da adog¢ao do federalismo cooperativo, temos a evolugéo
do Estado moderno, com ampliacdo e complexificacdo da institucionalidade, num
movimento de descentralizac&do tanto da prestacdo de servigos publicos quanto da
tomada de decisbes. Esse processo de robustecimento das instituicdes politicas
democraticas foi acompanhado do aumento da participagdo popular, 0 que gerou
demanda pela criagao de dois importantes espagos na organizagao politico-territorial
do poder: atuacdo dos governos subnacionais no plano politico nacional e abertura
para debate das problematicas intergovernamentais (ABRUCIO, 2003, p. 228-229).

Nesse cenario, a reparticdo de competéncias mostra-se como o eixo central
do Estado federal moderno. A capacidade de tomada de decisdo e atuacido esta
diretamente condicionada pela divisdo das competéncias entre os entes federados e
pelo correspondente maior ou menor grau de descentralizagao determinado. Nesse

sentido:

(...) dirlamos que a competéncia equivale a capacidade no Direito privado,
isto €, ao poder de praticar atos juridicos. De fato, no caso da organizagao
federativa, atribuir competéncia a Unido e aos Estados significa capacita-los
para o exercicio dos poderes que a cada um incumbe nos termos da
Constituicdo (ALMEIDA, F., 2013, p. 20).

Ademais, uma importante correlacdo foi sendo estabelecida entre
federalismo, democracia e republicanismo. E possivel afirmar, por um lado, que a
federacdo somente consegue subsistir e ter efetividade em um contexto de governo

nacional democratico, ou seja, um governo autoritario acabaria por suplantar ou,

pelo menos, desvirtuar o sistema federativo. E, por outro, o sistema federativo seria
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um requisito indispensavel para que um governo democratico e republicano possa
se estabelecer em contextos de acentuadas heterogeneidades territoriais (SOARES,
1998, p. 146).

Por isso, antes de adentrarmos ao tema da reparticdo de competéncias,
vamos analisar as tendéncias centralizadoras e descentralizadoras do poder politico
a partir de dois eixos historicamente centrais ao contexto brasileiro: (i) o fato de o
federalismo ter operado como uma forma de manutengdo ou retomada da
democratizagado do poder politico em resposta a movimentos de carater autoritario,
sobretudo pela importadncia das relagbes entre o poder central e as unidades
subnacionais; (i) e o papel das acentuadas heterogeneidades territoriais,
especialmente no que concerne as desigualdades regionais, na escolha da forma de
Estado adotada e na consolidagdo da democracia (ARRETCHE, 2010, p. 588;
SOARES, 1998, p. 149).

3.1.1 Federalismo: uma garantia contra autoritarismos

As origens do sistema federalista brasileiro remontam a uma guinada
descentralizadora apds um longo periodo de centralizagdo colonizadora. O periodo
colonial foi permeado por importantes conflitos entre o poder central controlado pela
Coroa portuguesa e as elites regionais. A existéncia desses poderes locais deu
origem a um “sentimento de autonomia, embora inicialmente mais baseado na
oligarquizag&o do poder do que na busca de sua republicanizagéo”. Por esse motivo,
o fim da monarquia representou muito mais uma luta por descentralizagdo do que
por republicanizacdo do poder, subordinando a republica ao ideal federativo
(ABRUCIO, 2003, p.2 44-245).

Esse cenario de descentralizagdo oligarquica somente se modificou
consideravelmente com a Revolucdo de 1930. Uma das primeiras medidas do
governo Vargas foi perdoar as dividas estaduais com a Unido. Houve uma expanséao
do poder central em detrimento da autonomia das oligarquias regionais. Nesse
momento, a montagem centralizadora do Estado ocorreu de maneira gradual e
através da criacdo de mecanismos juridicos-institucionais e politicos destinados a
viabilizar o controle do poder central sobre as esferas estratégicas da economia.

Em 1932, por exemplo, houve uma reforma eleitoral que aumentou a

representacéo dos Estados menos populosos na Camara dos Deputados. O objetivo
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dessa reforma foi equalizar o poder de alguns poucos estados (politica dos
governadores) e amortecer as heterogeneidades regionais, como forma de
acomodar as assimetrias de poder entre as unidades territoriais que tinham grandes
diferencas econdmicas.

Os resultados do projeto varguista de centralizacdo do poder foram
reformulados com o processo de ampliagcdo da participagdo politica democratica
estabelecido ao longo da Republica de 1946-1964. Com o fim do autoritarismo
levado a cabo por Vargas no Estado Novo, os governos subnacionais recuperaram
sua autonomia e liberdades. Além disso, foi efetivamente reconhecida a capacidade
da Uniao como ente federativo, o que permitiu a criagdo de um modelo mais
equilibrado de federalismo do que os experenciados até entdo (ABRUCIO, 2003, p.
246-247).

A Constituicao de 1946, que marca a transicao do Estado Novo para a Quarta
Republica, promoveu um aprofundamento da democratizagdo do poder politico. Ao
mesmo tempo em que ampliou a autonomia dos governos subnacionais, inclusive
dando poder aos municipios, também garantiu o espago da Uni&o no jogo federativo.
Dessa forma, em resposta ao periodo autoritario anterior, a Constituicdo de 1946
aprimorou os mecanismos de divisao de poder, criando melhores condigdes para o
estabelecimento de praticas democraticas dentro da estrutura estatal.

A paulatina democratizacao instaurada com a Quarta Republica cessou com o
golpe empresarial-militar de 1964, que impés um novo periodo autoritario. As
medidas tomadas ao longo desse periodo buscavam centralizar o poder, sobretudo
na figura do Presidente. Para suplantar os avancos do periodo anterior, o regime
empresarial-militar  precisou  estabelecer uma  “estrutura de relagdes
intergovernamentais autoritaria e vertical, antipoda do modelo federativo
democratico” (ABRUCIO, 2003, p. 249).

Uma das medidas adotadas pelo regime ditatorial para centralizar o poder foi
estabelecer um sistema de transferéncia intergovernamental de recursos da esfera
federal para os entes subnacionais. O Fundo de Participacdo dos Estados, assim
como as transferéncias negociadas, foram uma forma de estabelecer a dependéncia
politica e financeira das unidades subnacionais, impactando diretamente na
possibilidade de consolidagao de politicas publicas (SOUZA, 2006). Ou seja, foi uma

medida pensada justamente para romper com a autonomia das unidades



54

subnacionais adquirida ao longo dos processos de democratizacdo do poder no
contexto do sistema federativo.

A despeito de ter atuado fortemente para a supressdo da Federagao, a
ditadura ndo conseguiu suprimir por completo a natureza federalista do Brasil.
Foram justamente as disputas envolvendo os governos subnacionais que criaram as
principais brechas de enfraquecimento do controle autoritario. Mais especificamente,
as eleicdes diretas para governador de 1982 demarcaram o inicio da retomada
democratica. As forgas opositoras ao regime empresarial-militar conseguiram eleger
10 dos 22 governos estaduais, o que representava 56% da populagao do pais e 75%
do PIB (ABRUCIO, 1998, p. 19-20).

Além das eleicbes para governador, outros dois eventos envolvendo os
governos estaduais foram importantes para romper com o regime ditatorial. A
campanha das Diretas, mobilizagao social que contou com os governadores na sua
coordenagao, no provimento de recursos necessarios para a logistica das
manifestagcbes e na protecdo contra repressdes do governo federal. E a elei¢do
indireta de Tancredo Neves, ex-governador que “se utilizou da influéncia do cargo e
da alianga com outros governadores como meios importantes para conquistar a
Presidéncia da Republica” (ABRUCIO, 1998, p. 20).

E simbodlico, portanto, que a concentracdo do poder operada pelo regime
autoritario tenha sofrido suas principais perdas nos episédios encabecados pelos
governadores. Mesmo com a transicdo gradual e controlada, a for¢a do resultado

das elei¢cbes estaduais de 1982 no regime ditatorial reforca a ideia de que:

(...) o pacto federal é incompativel com a concentragcdo de poder que
caracteriza uma estrutura autoritaria. Desta forma, mesmo estando este
pacto estabelecido, ele deixa de ter vigéncia quando o regime passa a ser
autoritario. Isto porque a federagcdo é a negacdo, no nivel das relagdes
territoriais de poder, do autoritarismo. E dificil imaginar, e a histéria ratifica
isto, que um regime autoritario possa conviver com este “desvio”
democratico. Assim, todo regime politico autoritério redunda numa estrutura
unitaria de organizagédo do Estado, visto que estes regimes se caracterizam
por um alto grau de centralizagdo do poder, que envolve também a
dimenséao territorial (SOARES, 1998, p. 148).

A Constituicdo Federal de 1988 vem ao mundo como fruto dessa
conflitividade politica e social. A CF 1988 reune os anseios dos governos

subnacionais e de diversas camadas populares que lutaram pela redemocratizagao,

mas também dos militares que controlaram o processo de transi¢cao politica. Tanto
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foi assim que a promulgacao da Constituicdo nao foi capaz de revogar a disposigao
da Lei 6.683 de 1970 que conferiu anistia a todos os agentes do regime ditatorial
que cometeram crimes politicos e eleitorais.

A chamada “Constituicdo Cidada”, por mais avangada que tenha sido para o
periodo em questdo, nao foi capaz de garantir uma transigéo politica com memoaria,
verdade e justica — pilares de qualquer processo transicional democratico. Ainda
assim, € inegavel a sua profunda contribuigdo para a retomada do processo de
democratizagao do poder politico e administrativo. A repactuagéo e aperfeicoamento
do modelo federativo ocuparam um papel central nas discussées que permearam a
Assembleia Constituinte (1987-1988) e na consolidagdo de mecanismos
constitucionais que operam como garantias contra centralizagdes autoritarias do
poder.

Dentre os diversos mecanismos instituidos na CF 1988 para descentralizar o
poder politico e administrativo concentrado durante o periodo ditatorial, destacamos
0s seguintes: (i) a autonomia conferida aos Municipios (art. 18); (ii) o principio de
reducdo das desigualdades regionais (art. 43); e (iii) as normas para o
desenvolvimento de um modelo cooperativo de federagdo no ambito da reparticéo
de competéncias entre os entes federados (art. 23) (MORAIS E BAGGIO, 2017, p.
171). Entretanto, é importante lembrar que descentralizagdo do poder nao
necessariamente significa democratizagao.

Conforme ja visto, o efetivo reconhecimento da Unido como um ator dentro do
pacto federativo foi um dos principais elementos para ampliacdo da participagao
popular nas arenas democraticas. Assim como podemos ter centralizagdes
autoritarias, igualmente temos exemplos de centralizagdes democratizantes. E do
mesmo modo que medidas descentralizadoras podem operar como garantias contra
autoritarismos, elas também podem funcionar como mecanismos de manutengao ou
ampliacdo da dominagao das elites, milicias e outros tipos de grupos locais. Isso

significa que:

Assegurar a manutencdo do sistema federal significa garantir a dupla
autonomia das esferas territoriais de poder (governo central e unidades-
membros), ou, em outras palavras, garantir o equilibrio entre centralizagao e
descentralizagao politica territorial (SOARES, 1998, p. 152).

Um interessante exemplo de como o equilibrio entre as medidas

centralizadoras e descentralizadoras do pacto federativo € essencial para
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conseguirmos avangar na democratizagdo do poder politico pode ser retirado de
uma leitura mais detalhada do que representou a ja referida autonomia conferida aos
Municipios (art. 18, CF). Uma retomada historica nos auxilia nessa analise.

O controle exercido pela Coroa portuguesa sobre o entdo Brasil colénia se
sustentava primordialmente através de estruturas locais. Mantidas através da
arrecadacgao de tributos e rendas, tais estruturas foram utilizadas para conter as
tentativas de insurrei¢cao regionais e, consequentemente, para manutencédo do poder
juridico, politico e administrativo dos colonizadores. Essa leitura indica que as
primeiras espécies de “municipios” brasileiros foram constituidos muito mais a partir
de um controle verticalizado exercido pela Coroa portuguesa do que “de um
movimento propriamente espontédneo” (MORAIS E BAGGIO, 2017, p. 174).

Da mesma forma, esse dominio exercido através do poder local também foi
elemento chave para as elites oligarquicas que dominaram a Republica Velha. As
praticas coronelistas funcionavam justamente por meio da fragmentacéo territorial do
poder juridico, politico e administrativo (MORAIS E BAGGIO, 2017, p. 174). Diante
desse contexto, a autonomia constitucional conferida aos municipios nao pode ser
interpretada como algo totalmente inovador. E importante compreender que, embora
o fortalecimento dos poderes locais seja uma pratica descentralizadora do poder, ela
foi constituida historicamente como uma forma de dominag¢ao do poder.

Considerado essa breve retomada historica, resulta mais facil compreender
as consequéncias de n&o terem sido previstos mecanismos que permitissem o
efetivo exercicio da autonomia municipal no contexto da CF 88. Essa possibilidade
de maior fragmentagdo do poder — interpretada como uma promessa de avango
democratico — acabou funcionando como uma estratégia de fortalecimento das
estruturas de dominacido locais, tendo em vista que criou a possibilidade de
ampliagdo das maquinas eleitorais dos governadores, que assim satisfaziam os
aliados locais. Ao mesmo tempo, 0s novos e pequenos municipios, diante da
auséncia de recursos financeiros e de mecanismos de real participacdo nas
decisdes, também acabaram ficando dependentes do poder central, se submetendo
a realizagao de determinadas politicas publicas por meio de convénios (MORAIS E
BAGGIO, 2017, p. 178).

O exemplo da autonomia dos municipios demonstra que, para a
democratizacdo do poder politico em uma Federagdo, “ndo é suficiente que se

reforme apenas a escala ou ambito da esfera responsavel pela decisdo a ser
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tomada”, é imprescindivel “que se construam instituicdes cuja natureza e cujas
formas especificas de funcionamento sejam compativeis com o0s principios
democraticos que norteiam os resultados que se espera produzir” (ARRETCHE,
1996, n.p.).

O federalismo se mostra como uma garantia minima contra autoritarismos
tanto no ambito local como no central. Tanto medidas de descentralizagdo do poder
politico e administrativo como de ampliagdo dos poderes da Unido foram essenciais
para a resposta democratica aos movimentos autoritarios que precederam as

Constituicdes de 1946 e 1988. Nesse sentido:

A federagao é, portanto, um procedimento democratico para tratar conflitos
de interesses territoriais e o autoritarismo outro meio de ‘acomodar’ estes
conflitos. Desta forma, os meios autoritarios significam a supressao da
barganha, do reconhecimento reciproco, dos checks and balances na
‘acomodacao’ dos interesses centrifugos e centripetos presentes nos
Estados nacionais caracterizados por heterogeneidades territoriais
(SOARES, 1998, p. 149).

Dessa forma, podemos afirmar que o equilibrio no pacto federativo é
necessario para que a Federagcdo opere ndo somente como uma resposta a
movimentos autoritarios, mas também permita o aprofundamento da
democratizagdo, operando como uma garantia contra novos autoritarismos. A
relagdo entre democracia e a dindmica centralizacdo/descentralizacdo do poder
politico nada mais € do que criar espacos institucionais que equilibrem os interesses

do poder central e das unidades subnacionais.

3.1.2 Federalismo: uma resposta mais democratica diante de profundas

desigualdades territoriais

Embora a federacdo brasileira tenha se inspirado na experiéncia
estadunidense, é importante recordar que ha uma diferenga substancial na formacgéao
do sistema federalista. Enquanto no caso dos EUA houve um movimento centripeto
de diferentes povos que decidiram unificar suas forgas e desejos em prol de uma
mesma bandeira, o sistema federalista no Brasil operou de forma centrifuga.

Durante o periodo colonial, ainda que o poder estivesse concentrado na coroa
portuguesa, a ampla extensao territorial brasileira levou a consolidagéo de nucleos

autdbnomos de poder. Esses nucleos se formaram, portanto, a partir de
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heterogeneidades territoriais, ou seja, “de identidades e interesses consolidados a
partir da ocupacdo de um determinado territério” (SOARES, 1998, p.159). Essas
forcas locais cumpriram um papel importante para a descentralizagao do poder, o
que nédo significa, porém, que elas defendiam a democracia federal. Na verdade,

durante:

(...) o primeiro reinado de D. Pedro | (1822-1831) e o periodo regencial
(1831-1840), (....) quando a heterogeneidade territorial ganhou expressao
de massa através dos conflitos regionais e converteu-se numa ameaca a
unidade nacional e a ordem econ6mica e social vigente, a resposta para
“‘acomodar” os interesses territoriais conflitantes foi o centralismo
monarquico (SOARES, 1998, p. 160).

Com a Proclamacido da Republica Federativa em 1889, houve finalmente o
enfraquecimento do poder central — antes concentrado na monarquia — e ampliagéo
dos poderes dos governos locais. Esse movimento centrifugo representou,
entretanto, muito mais uma descentralizagdo do poder em prol das elites locais do
que uma verdadeira tentativa de republicanizagado do sistema politico. O poder foi
deslocado do centro para o local refor¢ando a oligarquizagéo do sistema politico.

A descentralizagdo do poder sem uma real preocupagdo com a
republicanizagdo resultou numa estrutura federal carente de mecanismos para
equilibrar o poder e a riqueza entre os Estados-membros. Esse modelo de
distribuicao territorial do poder validou um federalismo historicamente assimétrico e
hierarquico, especialmente visivel a partir da Republica Velha, com a “Politica do
café com leite” que impds a predominancia politica e econémica das oligarquias
paulista e mineira (ABRUCIO, 2003, p. 245-246).

A partir de 1930, com o processo de industrializagdo, houve um movimento de
urbanizagao e ampliagdo do espago das camadas populares na vida politica, o que
colocou em destaque a relagdo entre federagdo, democracia, autoritarismo e
identidade territorial. As pluralidades territoriais que constituiram o Brasil desde o
periodo colonial criaram a necessidade de um sistema que fosse capaz de abarcar
os interesses territoriais. Essas heterogeneidades de identidades de base territorial
conformam a principal forga centrifuga dentro de paises como o Brasil (SOARES,
1998, p. 159).

Considerando que as experiéncias autoritarias do Estado Novo e do Golpe de
64 foram unitaristas, ou seja, centralizaram o poder, é possivel afirmar que o

“sistema federal € a resposta democratica e mais estavel ao problema da
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constituicdo e manutencao de um Estado nacional marcado por heterogeneidades
de base territorial (SOARES, 1998, p. 161). O federalismo tem o potencial de
congregar os interesses territoriais centripetos e centrifugos, equilibrando-os através
de instituicdes federais e locais que conformam uma estrutura de “checks and
balances” (freios e contrapesos).

Em sintese, “a federagao pretende a unidade na diversidade, procurando unir
unidades heterogéneas em torno de um conjunto de regras comuns, dando-lhes
certa homogeneidade”. Ao mesmo tempo, a forma federativa também “pretende que
essa unidade preserve a diferenciagdo entre os elementos componentes da
federacgao, respeitando a identidade cultural e politica de cada um” (DALLARI, 1986,
p. 51).

No contexto brasileiro, a principal heterogeneidade de base territorial do
sistema federalista sdo as profundas desigualdades regionais (ABRUCIO, 2003, p.
259). Assim como o caso da autonomia municipal retratado no tépico anterior, as
desigualdades inter e intrarregionais reforcam a proposicdo de que as medidas de
descentralizacdo sao limitadas quando ausentes mecanismos que deem conta da
concretizacao dos processos de efetiva democratizagao.

Segundo dados divulgados pelo IBGE, a propor¢ao de pessoas abaixo da
linha de pobreza que predominava em cada regido brasileira em 2017 era menor
que 15% no Sul, de 15 a 30% no Sudeste e Centro-Oeste, de 30 a 45% no Nordeste
e maior que 45% no Norte (IBGE, 2018). Diante de tamanha desigualdade entre as
regides, o logico seria que o governo federal atuasse mais ativamente na
transferéncia de recursos das regides mais desenvolvidas para as menos
desenvolvidas.

Porém, embora esteja prevista constitucionalmente a competéncia da Unido
para atuar na redugao das desigualdades regionais (art. 43, CF), a auséncia de
mecanismos mais especificos e a descentralizagao financeira acabam reduzindo
esse importante papel que deveria desempenhar o poder central na minimizagao
dos efeitos das desigualdades retratadas. Em outras palavras, “a diversidade
politica, econdmica e social do Brasil pode provocar grandes diferengas entre os
municipios, que acabam prejudicando os préprios objetivos da descentralizacao”
(SOUZA, 1996, p. 106).
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Nesse sentido:

O estabelecimento de padrbes nacionais, ademais, € fundamental para
aumentar a esperanga por maior simetria entre os atores, especialmente
quando a situacao federativa for marcada por um alto grau de desigualdade,
seja socioeconOmica, politica ou cultural (étnica ou religiosa). Nesse
aspecto, estd em jogo o equilibrio entre a garantia dos direitos dos
pactuantes e a criagdo de respostas nacionais a heterogeneidade, sendo
estas ultimas, muitas vezes, as responsaveis pela manifestacdo politica
autébnoma dos entes mais fracos na balanca federativa de poder (ABRUCIO,
2003, p. 236-237).

Dessa forma, quando falamos em descentralizacdo também precisamos falar
em equilibrio federativo e avanco da democratizacdo do poder politico, os quais sao
determinados pela forma como é feita a distribuicdo de competéncias e recursos
entre os entes federados. As heterogeneidades territoriais que marcaram
historicamente a formacdo das estruturas de poder brasileiras acarretaram
profundas desigualdades politicas, administrativas e financeiras entre as regides,
situagdo que demanda uma descentralizacdo nao-uniformizada, ou seja, que
considere as particularidades de cada regiao.

O efetivo avango democratico requer muito mais que um debate sobre a
centralizacdo ou descentralizacdo do poder. O caso brasileiro demonstra que as
heterogeneidades territoriais acabaram consolidando desigualdades regionais que
demandam a superagao do federalismo simétrico e hierarquizado. Grande parte do
desafio posto ao equilibrio federativo almejado pela estrutura de check and balances
esta justamente na esfera local, sobretudo na redistribuicdo de recursos entre as
regides e na ampliagdo de outras vozes que possam ganhar espago dentro da

politica historicamente dominada pelas oligarquias locais.
3.2 A REPARTICAO DE COMPETENCIAS NA CF 88

A reparticdo de competéncias € o que historicamente delimita as esferas de
atuacado das unidades subnacionais e da Unido dentro dos Estados Federados. A
reparticao significa a “utilizagdo do critério juridico-formal no estabelecimento da
estrutura federal”, constituindo-se como “o ponto central do federalismo, pressuposto
da autonomia dos entes federados”. E a reparticdo de competéncias que determina
tanto os poderes quanto as obrigagdes dos entes federados. Dessa forma,

estabelece ndo somente a descentralizagdo administrativa, mas, sobretudo, a
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coexisténcia de “multiplos centros de decisao politica, cada qual com a exclusividade
em relacdo a determinados assuntos” (BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p.
19).

A dimenséao fiscal do federalismo também esta diretamente relacionada a
reparticdo de competéncia. Isso porque, a autonomia dos entes federados
compreende: a auto-organizagdo, para criar ordens juridicas parciais através da
edicdo de Constituicdo e leis organicas; o autogoverno, para eleger seus proprios
representantes; e a autoadministracdo, para atuar nas esferas administrativa
legislativa e tributaria. Nessa perspectiva, podemos afirmar que “a decorréncia direta
da reparticdo de competéncias é a distribuicdo das fontes de recursos financeiros
para equilibrar os encargos e as rendas das unidades federadas” (BERCOVICI e
SIQUEIRA NETO, 2009, p. 20).

Reparticdo de competéncias, organizagao financeira do Estado e

republicanismo estao tao intrinsicamente conectados que, para Scaff:

(...) o direito financeiro é a area do Direito mais adequada para se identificar
a aplicacédo da republica em um pais, pois, através da analise de como o
Estado é financeiramente estruturado, e o governo efetua a arrecadacao e
realiza a despesa publica, se podera constatar se a atuagédo governamental
esta sendo conduzida em prol do bem comum, visando assegurar e ampliar

os direitos de isonomia e liberdade (SCAFF, 2018, p. 42)
Partindo dessa interligacdo entre essas areas, analisaremos nesta subsegao
a reparticdo de competéncias estabelecida na Constituicdo Federal de 1988 em dois
momentos. Primeiramente, abordaremos as competéncias materiais e legislativas,
distinguindo as que foram distribuidas pela forma classica das que foram
disciplinadas segundo uma Ootica cooperativa e colaborativa. Na sequéncia,
apresentaremos a reparticdo das competéncias tributarias, destacando alguns

aspectos importantes sobre a organizagao financeira da Federacéo.

3.2.1 Competéncias materiais e legislativas

A Constituicdo Federal de 1988 distribuiu as competéncias entre os entes
federados de forma complexa. Nossa CF repartiu tanto as matérias de carater
politico, administrativo, econbmico e social, denominadas materiais, quanto as
competéncias legislativas a partir da combinagdo das técnicas horizontal e vertical.

Isso significa que temos, por um lado, competéncias especificas de cada ente
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federado — conforme o modelo classico de federalismo — e, por outro, competéncias

partiihadas que demandam uma dinamica cooperativa entre os entes.

3.2.1.1 Competéncias distribuidas horizontalmente

No que toca a técnica horizontal, comegamos pelas competéncias materiais
especificas da Unido. Elencadas no art. 21 da CF, nossa Constituicdo estabelece
em vinte e cinco incisos as areas reservadas exclusivamente a atuacdo do poder
executivo federal. Aos Estados, por sua vez, cabem as competéncias materiais
residuais ou remanescentes’ (art. 25, §1°, CF). Isto é, as autoridades estaduais sao
competentes para atuar naquelas areas que nao estejam reservadas a Unido e que
sejam de interesse regional.

Ainda em relagdo a técnica horizontal, temos as competéncias legislativas
privativas da Unido elencadas no art. 22 da CF. S&o vinte e nove incisos que
estabelecem as competéncias originalmente reservadas a disciplina da autoridade
federal. No entanto, a Unido pode, mediante a edigao de lei complementar, autorizar
que os Estados legislem sobre algum aspecto especifico de determinada matéria
prevista no artigo em questdo (art. 22, paragrafo unico, CF). Por essa raz&o, as
competéncias disciplinadas no art. 22 da CF sdo compreendidas como delegaveis.

Aos Municipios também foram atribuidas competéncias pela técnica
horizontal. Estao elencadas no art. 30, lll-IX da CF as competéncias materiais
exclusivas dos Municipios e, no art. 30, | da CF, a competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse local. No que se refere ao Distrito Federal, nossa Constituicao
determinou que se atribuem de forma cumulativa as competéncias legislativas
reservadas aos Estados e aos Municipios (art. 32, §1°, CF). Dessa forma, as
competéncias privativas da Unido elencadas no art. 22 da CF podem ser delegadas
por lei complementar ndo somente aos Estados, mas também ao Distrito Federal.

Para além das matérias que estdo elencadas nesses artigos da Constituigao
destinados especificamente a reparticdo horizontal de competéncias entre os entes
federados, também podemos identificar importantes competéncias materiais da

Unido em outras partes do texto constitucional. Cabe ao poder central, por exemplo,

1 Sobre questdes terminolégicas relacionadas a nomenclatura das competéncias previstas na
Constituicdo Federal de 1988, veja-se: ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na
Constituicao de 1988. 6 ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 2013, p. 62-67.
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atuar como agente normativo e regulador da atividade econbmica, sendo
primordialmente de competéncia da Unido a fiscalizagao, incentivo e planejamento
da atividade econOmica (art. 174).

Destacamos, ainda, outras importantes competéncias materiais da Unido
estabelecidas ao longo do texto constitucional, tais como: desapropriar, para fins de
reforma agraria, imovel rural que ndo atender a funcao social da propriedade (art.
184), planejar e executar a politica agricola em compatibilidade com a politica de
reforma agraria (art. 187, caput e §2°), organizar a seguridade social (art. 194) e o
sistema unico de saude (art. 198) e formular um plano nacional de educacéao (art.
214) (ALMEIDA, F., 2013, p.74).

Em relagdo as competéncias legislativas, também podemos identificar
competéncias da Unido distribuidas em outras partes do texto constitucional. Como
exemplo, definir os servigos ou atividade essenciais em caso de greve (art. 9°, §1°);
dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria e regular as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar (art. 146, | e Il); estabelecer as diretrizes e bases
do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, mediante a incorporagéo
e compatibilizacdo dos planos nacionais e regionais de desenvolvimento (art. 174,
§1°); editar lei para organizar a seguridade social (art. 194, paragrafo unico).

De fato, em relagdo as competéncias distribuidas de forma horizontal,
observa-se uma nitida preponderancia da Unido tanto em relacdo as competéncias
materiais quanto legislativas. Por outro lado, a CF 88 também consolidou a
autonomia dos Municipios, assegurando sua capacidade de elaborar a prépria lei
organica, eleger Prefeito e Vereadores, elaborar a legislagao pertinente as matérias
de sua competéncia e organizar, manter e prestar os servigos de interesse local
(ALMEIDA, F., 2013, p. 97).

Nesse cenario, as competéncias materiais e legislativas exclusivas dos
Estados acabaram ficando relativamente restritas. Isso foi decorréncia nao somente
da ampla gama de competéncias atribuidas a Unido e da garantia de autonomia aos
Municipios, mas também dos condicionamentos e vedacdes que derivam da
Constituicdo. As competéncias materiais privativas dos Estados, por exemplo,
derivam quase integralmente dos poderes remanescentes n&do enumerados, ou seja,
dizem respeito somente a competéncias administrativas e financeiras. O mesmo
ocorre na atuagdo legislativa dos Estados, os quais apenas legislam com

exclusividade sobre os temas afetos a sua competéncia material administrativa e
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financeira, mediante respeito as regras de subordinagdo normativa (ALMEIDA, F.,
2013, p. 109-112).

Nao obstante, a ampliacdo das areas de atuacao exclusiva do poder central é
uma tendéncia observada no federalismo contemporaneo que nao necessariamente
€ negativa ou indica um desequilibrio no pacto federativo. A complexidade das
relacbes estabelecidas dentro e pelo Estado contemporédneo demonstram que
diversas competéncias somente podem ser efetivamente bem exercidas pelo ente
que “representa a unidade do Estado federal no plano das relagdes exteriores e, no
plano interno, [que] pode articular as solugdes para problemas que afetam mais de
um ou todos” os entes federados (ALMEIDA, F., 2013, p. 75).

Dessa forma, talvez mais relevante do que questionar se as competéncias
materiais e legislativas atribuidas a Unido pela técnica horizontal poderiam ter sido
destinadas aos Estados e DF ou aos Municipios, € problematizar, na verdade, se
essas competéncias poderiam ter sido distribuidas pela técnica vertical. Em outras
palavras, estamos questionando se, do pondo de vista do equilibrio do pacto
federativo, existem competéncias privativas da Unido que ficariam melhor
distribuidas na forma de competéncias comuns e concorrentes — as quais veremos
com mais detalhes no proximo topico —, ampliando o espago de cooperagao e
colaboracao entre os entes federados.

Almeida, F., entende que, no rateio tanto das competéncias materiais quanto
das legislativas, existiriam vantagens em se realocar algumas delas da esfera
privativa da Unido para o campo das competéncias comuns e concorrentes. Um
exemplo interessante € a seguridade social, que esta entre as matérias de
competéncia legislativa privativa da Unido. A autora recorda que em edi¢des
anteriores de seu livro indicou que essa competéncia melhor se acomodaria no rol

das competéncias concorrentes. No entanto, Almeida, F. reavalia que:

(...) ndo obstante no campo social continue a ser necessaria uma soma de
esforcos dos Poderes Publicos numa acdo integrada, a gravidade dos
problemas afetos a saude, a assisténcia e a previdéncia social recomenda
haver um comando legislativo uniforme no trato da seguridade social, que
engloba os referidos setores (ALMEIDA, F., 2013, p. 75-85).

O caso da seguridade social demonstra, portanto, o quédo complexo tende a
ser analisar criticamente a reparticdo de competéncias, sobretudo em um pais com

profundas diferengas regionais como o Brasil. De todo modo, ndo pretendemos
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apontar qualquer resposta conclusiva para essa questdo. A partir desse exemplo
apenas queremos introduzir as principais problematiza¢gdes que permeiam o debate
acerca da reparticdo de competéncias e que, assim, vao dando forma ao estudo da
estrutura da Federagdo brasileira. E considerando essa perspectiva que passamos

para a analise da distribuigdo vertical de competéncias.
3.2.1.2 Competéncias distribuidas verticalmente

Passando as competéncias de carater cooperativo, identificamos duas
categorias de competéncias distribuidas de forma vertical em nossa Constituicdo. A
primeira corresponde as competéncias materiais comuns (art. 23), cuja abrangéncia
se estende a todos os entes federados. A segunda categoria diz respeito as
competéncias legislativas concorrentes (art. 24) que, diferentemente das comuns,
sdo distribuidas de forma ndo cumulativa.

Em relagdo as matérias elencadas no art. 23 da CF, podemos observar que
elas representam valores e objetivos do Estado que pressupdem a atuagédo conjunta
de todos os entes para sua preservagado. De forma geral, as matérias disciplinadas
por meio das competéncias comuns estdo atreladas ao “interesse publico existente
na preservacdo de certos bens (alguns particularmente ameacados) e no
cumprimento de certas metas de alcance social, a demandar uma soma de esforgos”
(ALMEIDA, F., 2013, p. 114).

De fato, a partir de uma leitura dos doze incisos do art. 23 da CF, chama
atencao o carater social dos temas neles elencados, dentre os quais destacamos:
saude e assisténcia social (inciso Il), protecdo do patriménio histérico, artistico e
cultural (inciso lll e 1V), educagao e cultura (inciso V), produgdo agropecuaria e
alimentacao (VIIl), habitagdo e saneamento basico (IX), combate a pobreza e
integragéo social dos setores desfavorecidos (inciso X), educagao para a seguranga
do transito (inciso XII).

As formas de cooperacao entre os entes federados nessas areas devem ser
estabelecidas através de leis complementares, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (art. 23, paragrafo unico, CF).

Esse é um importante instrumento do federalismo cooperativo brasileiro, pois:

A busca pelo “equilibrio” no desenvolvimento e no bem-estar revela o
interesse com a unidade constitucional, entre dignidade da pessoa humana
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e solidariedade com as ordens econdémica e social, de modo coerente com
o planejamento e as ag¢des do desenvolvimento, nacionais ou regionais,
além da erradicacdo da pobreza e da desigualdade (TORRES, 2014, p.
326).

O disposto no paragrafo unico do art. 23 da CF também é reforgado e
complementado pelo art. 43, §1°, I e ll, CF, segundo o qual, “a Unido podera articular
sua agdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a redugao das desigualdades regionais”, podendo dispor, atraves
de lei complementar, sobre “as condicbes para integracdo de regides em
desenvolvimento” e “a composicdo dos organismos regionais que executardo, na
forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de
desenvolvimento econdémico e social, aprovados juntamente com estes”.

Nessa perspectiva, podemos afirmar que cabe as leis complementares
determinarem: “as bases politicas e as normas operacionais disciplinadoras da
forma de execucao dos servigos e atividades cometidos concorrentemente a todas
as entidades federadas”; “o norte para a especificacdo do que compete a cada
esfera politica na prestagdo dos mesmos servigos objeto de competéncia comum”; e
‘que instrumentos de acdo administrativa poderdo ser utilizados para ensejar o
exercicio mais vantajoso das competéncias comuns” (ALMEIDA, F., 2013, p. 119).

Ainda, importante mencionar que a execugao das competéncias materiais
comuns também conta com os consércios publicos e 0os convénios de cooperagao
entre os entes federados. Conforme disciplina o art. 241 da CF — cuja redagéao foi
dada pela EC n° 19/1998 —, lei emanada pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios pode autorizar a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigcos transferidos.

No entanto, em mais de 30 anos de Constituicdo Federal, apenas foi
promulgada uma unica lei complementar com base no art. 23 da CF. Estamos nos
referindo a Lei Complementar n° 140/2011 que, nos termos dos incisos lll, VI e VII
do caput e do paragrafo unico do art. 23 da CF, fixou normas para a cooperagéo
entre todos os entes federados nas agdes administrativas decorrentes do exercicio
da competéncia comum relativas a protecdao do meio ambiente. Cabe destacar que
foi estabelecido no art. 4° incisos | e Il da referida Lei que os entes federativos
podem utilizar como instrumentos de cooperagao institucional os consorcios publicos

€ 0s convénios previstos no art. 241 da CF.
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Quanto a segunda categoria de competéncias distribuidas verticalmente,
podemos observar que as competéncias legislativas concorrentes elencadas no art.
24 da CF estdo organizadas segundo algumas regras especificas que
operacionalizam a producado compartilhada de leis entre os entes federados. Dessa
forma, ficou a Unido incumbida de editar leis de carater geral (art. 24, §1°), ao passo
que os Estados e o Distrito Federal (art. 24, §2°), assim como os Municipios (art. 30,
II), devem complementar a lei federal, legislando em carater especifico para sua
regido e de acordo com os interesses locais.

Entretanto, na auséncia de normas gerais editadas pela Unido referente as
matérias elencadas no art. 24 da CF, apenas os Estados e o Distrito Federal podem
legislar de forma plena, suprindo a omissao da Unido na producgéo de lei (art. 24,
§3°). Caso a Uniao edite posteriormente uma norma geral, nossa Constituigdo prevé
que a lei estadual anterior perde eficacia somente naquilo que for contraria a lei
federal, permanecendo vigente, portanto, no que for complementar (art. 24, §4°).

Dentre as matérias cuja legislacdo deve respeitar a forma concorrente,
destacamos: direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico
(inciso 1), protecdo do meio ambiente (incisos VI e VIIl), protecdo do patriménio
historico, cultural e artistico (incisos VII e VIIl), educagdo e cultura (inciso 1X),
previdéncia social e protecdo da saude (inciso Xll), assisténcia juridica e Defensoria
publica (XIIl), protecdo das pessoas com deficiéncia, da infancia e da juventude
(incisos XIV e XV) e organizag&o das policias civis (inciso XVI).

Em todas essas areas, portanto, Estados, Distrito Federal e Municipios
podem desenvolver legislagdo especifica e adaptada as necessidades de cada
contexto socioecondmico. Dessa forma, as competéncias concorrentes tém
potencial para “melhor equacionar problemas graves, mas que ndo se projetam com
a mesma intensidade em todos os lugares e que, por iSSO mesmo, comportam
tratamento diferenciado” diante das peculiaridades de cada regido (ALMEIDA, F.,
2013, p. 128).

De todo modo, ainda que reconhecidos os potenciais e avangos, a
distribuicdo de competéncias pela técnica vertical parece indicar a mesma conclusao
apontada anteriormente na analise das competéncias separadas pela técnica
horizontal. Isto €, da perspectiva do equilibrio federativo, € possivel observar certa
preponderancia da atuacdo da Unido em relagcdo ao espaco reservado aos Estados,

Distrito Federal e Municipios. Sdo dois os principais indicativos dessa tendéncia.
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Primeiramente, ha diversas matérias elencadas nas competéncias comuns
cuja atuagao de todos os entes federados poderia se pressupor simplesmente como
consequéncia logica de sua autonomia politica e administrativa. Esse é o caso de
areas como, por exemplo, saude, educacao, cultura, moradia e saneamento basico.
Isso demonstra que a contemplagao dessas matérias nas competéncias comuns nao
representa por si s6 qualquer ampliacdo do poder das unidades subnacionais.
Dessa forma, considerando que a distribuicdo das competéncias legislativas € o que
determina como se da o exercicio dessas competéncias materiais, € através de sua
andlise que podemos melhor verificar o nivel de independéncia das unidades
subnacionais. (ALMEIDA, F., 2013, p. 116).

Nessa perspectiva — e como segundo indicativo da preponderancia da Unido
no rateio das competéncias —, temos que a maior parte das matérias previstas nas
competéncias materiais comuns devem ser exercidas de acordo com legislagao
editada de forma concorrente (incisos VI, VII, VIII, IX, Xl e XIV do art. 24, CF)z2. Isso
significa que, como regra, cabe a Unido editar as normas gerais e, aos demais
entes, apenas complementar a lei federal naquilo que for de seu interesse regional
ou local. Ademais, em alguns casos, Estados, Distrito Federal e Municipios deverao
exercer sua competéncia comum com base em legislagdo editada privativamente
pela Unido (incisos 1V, IX, XI, XX, XXIV do art. 22 da CF)3 (ALMEIDA, F., 2013, p.
117-118).

E nitida, portanto, a forte presenca da Unido em nosso pacto federativo,
sobretudo no papel de coordenadora a indicar e delimitar os rumos da Federagao.
No dilema entre garantir a autonomia dos entes federados e, ao mesmo tempo,
alcancar um desenvolvimento nacional equilibrado e minimamente uniforme, parece-
nos que o segundo acabou recebendo certo destaque dentro da Constituigdo de

1988. Mas o que exatamente caracteriza a cooperagédo e a colaboragdo? Essa é

2 Os incisos citados correspondem as seguintes matérias: florestas, caca, pesca, fauna, conservacao
da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
poluicéo; protegcao ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; responsabilidade
por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico,
turistico e paisagistico; educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagéo; previdéncia social, protecdo e defesa da saude; protegcéo e integracao
social das pessoas portadoras de deficiéncia.

3 Os incisos citados correspondem as seguintes matérias: aguas, energia, informatica,
telecomunicagdes e radiodifusdo; diretrizes da politica nacional de transportes; transito e transporte;
seguridade social; diretrizes e bases da educagao nacional.
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uma pergunta fundamental para entender o nosso arranjo federativo e como se da
na pratica a reparticao de competéncias até aqui apresentada.

As tensdes “entre a exigéncia da atuacgado uniformizada e harménica de todos
os entes federados e o pluralismo federal sdo resolvidas em boa parte por meio da
colaboracao e atuagao conjunta das diversas instancias federais”. Nesse cenario, a
cooperagao busca atender “as crescentes necessidades de homogeneizagao”, ao
mesmo tempo em que opera como mecanismo potencialmente capaz de frear
movimentos puramente centralizadores (BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p.
21). No proéximo capitulo nos aprofundaremos especificamente nesse tema,

conceituando cooperacgao e colaboracgao.

3.2.2 Competéncias tributarias

Podemos definir competéncias tributarias como “competéncias financeiras
para instituir as fontes de financiamento das unidades estatais”. A reparticdo das
competéncias tributarias entre os entes federados € um fator determinante para que
o pacto federativo opere de modo a “obter eficiéncia na gestdo do atendimento as
necessidades coletivas e realizar o projeto constitucional de bem-estar,
desenvolvimento equilibrado e redugao de desigualdades” (TORRES, 2014, p. 276).

As competéncias tributarias estao disciplinas na Constituicdo Federal de 1988
em titulo destinado exclusivamente a tributagdo e ao orgamento. O primeiro capitulo
do titulo em questdo aborda especificamente o sistema tributario nacional, cuja
apresentacao esta dividida em principios gerais (arts. 145 a 149-A), limitagdes do
poder de tributar (arts. 150 a 152.), impostos da Uniao (arts. 153 e 154), impostos
dos Estados e do Distrito Federal (art. 155), impostos dos Municipios (art. 156) e
reparticdo das receitas tributarias (arts. 157 a 162).

Primeiramente, destacamos que foi assegurada no art. 145 da CF a
autonomia tributaria da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, estando
prevista nesse dispositivo a competéncia de todos os entes federados para
estabelecer impostos, taxas e contribuicbes de melhorias. Nesse sentido, cabe
recordar que a competéncia para legislar sobre direito tributario, direito financeiro e
orgcamento esta prevista no art. 24, | e Il da CF, recaindo sobre a Unido, entado, a
capacidade de estabelecer normas gerais e, aos Estados e Distrito Federal, a de

editar normas especificas. Em relagdo aos Municipios, registre-se, a autonomia
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tributaria para instituir e arrecadar tributos de sua competéncia foi expressamente
assegurada através do art. 30, Il da CF.

O art. 146, 1, Il e lll da CF, por sua vez, especifica o conteudo das referidas
normas gerais de direito tributario, determinando que cabe a Unido “dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios”; “regular as limitagées constitucionais ao poder de tributar”;
“‘estabelecer normas gerais em matéria de legislacédo tributaria”, especialmente
sobre: “a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases
de caélculo e contribuintes”.

Nesse cenario, considerando a perspectiva da cooperacao federativa, é

importante referir que:

(...) as “normas gerais” ganharam espago privilegiado para cumprir as
fungbes de redugdo de divergéncias, harmonizar as legislagdes dos entes
federativos segundo critérios comuns ou gerar uniformidade com as
politicas publicas, regimes juridicos e planejamento de matérias de
competéncia da Unido, inclusive com reserva do poder de legislar mediante
lei complementar. (...) A Constituicao, ao ampliar o rol de matérias sujeitas a
normas gerais, permitiu a formagdo de um amplo conjunto de leis
complementares as quais, nao obstante guardem conexdao entre si,
submetidas que estdo aos mesmos principios constitucionais, ndo atendem
a um critério de sistematizagdo com suficiente uniformidade, com
racionalizagdo das financas publicas (TORRES, 2014, p. 336).

No que toca as competéncias da Uniao para instituir tributos, podemos
identificar as competéncias para instituir impostos sobre: importagdo de produtos
estrangeiros (Il); exportagdo de produtos nacionais ou nacionalizados (IE); renda e
proventos de qualquer natureza (IR); produtos industrializados; operagbes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF);
propriedade territorial rural (ITR); e grandes fortunas, nos termos de lei
complementar (art. 153). A Unido também pode instituir taxas de sua competéncia
administrativa (art. 145, Il), contribuicdes de melhoria (art. 145, Ill), empréstimos
compulsérios (art. 148), contribuicdes sociais, previdenciarias e de intervengdo no

dominio econémico (art. 149), contribuicdo extraordinaria para equacionar déficit
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atuarial relativo a contribuicdo ordinaria de aposentados e pensionistas (art. 149,
§1°-B), impostos residuais* e extraordinarios (art. 154).

Quanto aos Estados e Distrito Federal, cabe a esses entes federados instituir
impostos sobre transmissdo causa mortis e doagao, de quaisquer bens ou direitos
(ITCMD); operacgdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao (ICMS); e
propriedade de veiculos automotores (IPVA) (art. 155). Ainda, Estados e Distrito
Federal detém competéncia para instituir taxas de sua competéncia administrativa
(art. 145, II), contribuicdes de melhoria (art. 145, Ill) e contribuicbes dos servidores
ativos, aposentados e pensionistas para regime proprio de previdéncia social (art.
149, §1°). Ao Distrito Federal também foi prevista a possibilidade de instituir
contribuicdo de iluminagdo publica (art. 149-A).

No que tange aos Municipios, a estes compete instituir impostos sobre
propriedade predial e territorial urbana (IPTU); transmissao "inter vivos", a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imodveis, por natureza ou acesséao fisica, e de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua
aquisicao (ITCMD); e servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.
155, I, definidos em lei complementar (ISS) (art. 156). Também foi assegurado aos
Municipios o poder de instituir taxas de servicos de sua competéncia administrativa
(art. 145, Il), contribuicbes de melhoria (art. 145, Ill), contribuicdo de iluminagao
publica (art. 149-A) e contribuicbes dos servidores ativos, aposentados e

pensionistas para regime proéprio de previdéncia social (art. 149, §1°).

3.2.2.1 Reparticao das receitas tributarias

As receitas decorrentes da tributagdo podem ser distribuidas através de
transferéncias constitucionais, legais e voluntarias. As constitucionais sdo aquelas
realizadas automaticamente apos a arrecadagdao. As legais, por sua vez, sao
definidas por leis editadas pela Unido. Ja as voluntarias sdo as “previstas em
convénios entre as pessoas politicas, como se verifica no caso do ITR entre Unido e
Municipios” (TORRES, 2014, p. 283).

4 A competéncia tributaria residual para instituir impostos que ndo estejam previstos em lei pertence
apenas a Unido. Impostos residuais ndo podem ser cumulativos nem ter fato gerador ou base de
calculo préprios de outros previstos na Constituicao (art. 154, I, CF).
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Adentrando especificamente nas transferéncias constitucionais, sdo duas as
modalidades encontradas ao longo dos artigos 157 a 161 da CF: diretas e indiretas.
As diretas correspondem ao ‘repasse de parte da arrecadacdo de uma pessoa
competente para efetuar a arrecadagdo para outra” (TORRES, 2014, p. 283).
Quanto as indiretas, elas sao realizadas através da formacao de fundos especiais,
importante instrumento do federalismo cooperativo.

A tentativa constitucional de garantir poder financeiro aos entes federativos e
incentivar um equilibrio na cooperacdo federativa pode ser observada na
constitucionalizacdo de transferéncias de recursos a partir de um volume pré-

estabelecido de tributos arrecadados. Nesse sentido:

As participagdes sobre a arrecadagédo servem para efetivar os principios de
solidariedade e de reducao das desigualdades regionais, no federalismo
cooperativo, e que se aperfeicoa mediante a remessa de parcelas de
tributos da competéncia de outra unidade federativa, de modo direto,
automatico e ndo condicionado. (...) Estas participacdes, ao serem definidas
diretamente pela Constituigdo, afirmam o propédsito da maxima seguranga
juridica para as unidades beneficiarias quanto ao recebimento desses
valores, ao afastar-se a discricionariedade na determinagéo dos percentuais
ou mesmo no montante das transferéncias (TORRES, 2014, p. 285).

No que tange as transferéncias constitucionais diretas, a Constituicdo
estabeleceu a transferéncia direta, automatica e incondicional nos seguintes casos:
Impostos residuais, com repasse de 20% da arrecadagédo da Unido aos Estados e
Distrito Federal (art. 157, Il); ITR, com repasse de 50% da arrecadacgéo da Unido aos
Municipios, relativamente aos imoveis neles situados (art. 158, Il); IPVA, com
repasse de 50% da arrecadagdo dos Estados aos Municipios, relativamente aos
veiculos licenciados em seus territorios (art. 158, 1ll); ICMS, com repasse de 25% da
arrecadacgao dos Estados aos Municipios (art. 158, IV).

As transferéncias diretas também podem ser integrais, como a do ITR,
quando adotada a opgao disposta no art. 153, §4°, lll da CF (art. 157, 1), e a do |IOF
relativo ao ouro, sendo dividido 30% para o Estado de origem ou Distrito Federal e
70% para o Municipio de origem (art. 153, §5° | e Il, CF). Além disso, as
transferéncias diretas podem ocorrer por retengao dos préprios entes beneficiarios,
situagdo que se observa para o IRPF incidente na fonte sobre rendimentos pagos
por Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como por suas autarquias e
fundagdes (art. 157, 1, e art. 158, 1).
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A segunda modalidade de transferéncias constitucionais, as transferéncias
indiretas, dizem respeito aos fundos publicos. Podemos definir fundos como
“destaques patrimoniais de entes publicos, desprovidos de personalidade juridica,
vinculados a realizacao de finalidades previamente determinadas pela Constituicao
ou por leis”. Essas finalidades podem estar associadas ndao somente a redistribuicéo
dos impostos arrecadados, mas também a promogdo da gestdo eficiente do
patrimdnio publico. Por exemplo, “quando empregados em programas ou planos, os
fundos tém a vantagem adicional de duragdo ilimitada, salvo excegao legal’, o que
“‘garante a continuidade de programas ou politicas publicas qualificadas de modo
duradouro” (TORRES, 2014, p. 287-290).

Dentre os fundos constitucionais, destacamos: o Fundo de Participagado dos
Estados e do Distrito Federal (FPE), que recebe 21,5% da arrecadacgéao do IR e do
IPI (art. 159, I, “@”); o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), que recebe
24,5% da arrecadacgao do IR e do IPI (art. 159, I, “b”, “d” e “€”) e os Fundos de
Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), que

recebem 3% da arrecadacado do IR e do IPI (art. 159, I, “c”). Em relagdo ao FPE e ao

FPM, cumpre salientar que:

Estas formas de distribuicdo do produto arrecadado contribuem fortemente
para a reducdo da desigualdade regional, ao tomar como critérios de
atribuicdo dos recursos a populagdo e a renda. Pela agilidade com que
estes recursos chegam aos Estados e Municipios de destino, facilidade de
controle e transparéncia e o quanto passaram a representar na vida
financeira dos Estados e Municipios beneficiarios, tem-se constituida a
forma mais evoluida de federalismo fiscal cooperativo equilibrado
(TORRES, 2014, p. 287-291).

Além desses fundos previstos especificamente na secdo da Constituicdo
sobre reparticdo das receitas tributarias, a CF 88 também previu outros fundos
igualmente importantes, dos quais chamamos atenc¢ao para o Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza (arts. 79 a 83, ADCT) e o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagédo (FUNDEB) (art. 212-A, I).

O Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza foi prorrogado por tempo
indeterminado pela EC 67/2010, o que significa que se tornou um fundo permanente.
De fato, esse é “um dos mais importantes programas de redistribuicdo de rendas, de

inegaveis éxitos, no aprofundamento do Estado social, para preservar a dignidade
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da pessoa humana e permitir acesso a niveis dignos de subsisténcia (TORRES,
2014, p. 294). Estados, Distrito Federal e Municipios devem instituir Fundos de
Combate a Pobreza, nos termos do art. 82 do ADCT, os quais devem ser geridos
através de entidades que garantam a participagao da sociedade civil.

3.3 RELAGCAO ENTRE TRIBUTAGAO E GASTO SOCIAL

O federalismo em sua dimensao fiscal pode ser definido como “uma técnica
de divisdo das competéncias entre os entes federados” que “possui diversas
dimensbes entre arrecadacdo, gasto e endividamento publicos” (SCAFF, 2020).
Optamos por abordar o federalismo também a partir do aspecto fiscal porque
quando falamos em direitos econ6micos, sociais e culturais e na coordenagao e
cooperagao envolvendo as politicas sociais necessarias para a concretizagao
desses direitos, € indispensavel que se considere as principais caracteristicas da
tributacao e do gasto publico estatal.

A forma como os recursos sado arrecadados e distribuidos determinam
substancialmente os limites da coordenacéo e cooperagao entre os entes federados
na execugao de politicas publicas para a efetivacdo de direitos. Dessa forma,
embora ndo caiba neste trabalho uma analise minuciosa do federalismo fiscal,
tentaremos tragcar um panorama das principais problematicas envolvendo tributagao
e gasto social, buscando dar énfase aos aspectos que mais impactam na dindmica
interfederativa.

Scaff (2021) contextualiza trés importantes problematicas que perpassam em
alguma medida os debates envolvendo o federalismo fiscal: divida, receita e
despesa. Para o autor, € indispensavel que a divida publica contraida por Estados e
Municipios com a Unido seja equacionada. Do contrario “a questdo tributaria
permanecera com foco no aumento da arrecadagdo, sem que observe o necessario
desenvolvimento socioecondmico”. Este € o 6nus a ser pago, portanto, pela
reorganizagao politica-financeira do Estado.

Com relagdo ao tema da receita, Scaff (2021) observa que uma reforma
tributaria orientada segundo os objetivos nacionais ndo pode ter apenas intuito
arrecadatoério, devendo utilizar intensamente da extrafiscalidade. No que toca as
despesas, o autor aponta a necessidade de delimitar melhor as atribuicées de cada

ente federado através de lei complementar, de acordo com o paragrafo unico do art.
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23 da CF que disciplina as competéncias comuns da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Scaff (2021) entende que essa especificacdo das competéncias dos entes
federados € indispensavel para “identificar qual ente federado € o principal
responsavel pela condugdo de cada politica publica dirigida a populagdo”. Dessa
forma, resolvida a divida publica de Estados e Municipios e delineadas as
competéncias de cada ente em relagdo as despesas, as unidades subnacionais
“terdo espacgo para adotar as politicas publicas que lhe competem no ambito da
seguranga, saude, saneamento, educagao etc., sem que dependam da Unido para
dar cada passo”.

De fato, a tributacdo no marco do Estado Democratico de Direito deve estar
orientada pelo principio da dignidade humana e servir como instrumento de
consolidacédo dos direitos fundamentais, de forma a dar materialidade as previsdes
constitucionais. Pensar a tributagado desde o principio da dignidade humana implica
dizer que ha um dever fundamental de pagar tributos. Nessa logica, pagar tributos
se configura como um dos principais deveres de cidadania assim como um
imperativo de liberdade, tendo em vista que a concretizagao e a consequente fruicao
dos direitos fundamentais somente sdo possiveis na medida em que o Estado
disponha de recursos para tal (BUFFON, 2007, p. 97 e 114).

Um sistema fiscal comprometido com o principio da dignidade humana
precisa estar pautado segundo a efetiva capacidade contributiva dos cidadéos,
garantindo que a tributacdo respeite o minimo vital para a existéncia humana
(BUFFON, 2014, p. 176-177). Isso porque “um sistema tributario eficiente deve
contribuir com a diminuigdo das desigualdades sociais ao distribuir os 6nus fiscais
proporcionalmente a capacidade geral dos contribuintes” (VIEIRA et al., 2017, p.
272). Dessa forma, quando nos referimos a uma tributagdo que ndo comprometa o
minimo vital da populagéo, estamos falando, por exemplo, de uma tributagdo que, ao
contrario do que acontece no Brasil, n&do onere excessivamente os bens e servigos
consumidos pelas pessoas, 0s quais sdo essenciais para a vida em sociedade
(MORAIS JR.; BELCHIOR, 2014, p. 221).

Esse cenario ndo é exclusivo ao caso brasileiro. De modo geral, os sistemas
fiscais latino-americanos apresentam uma baixa carga tributaria sobre renda e
patriménio, uma tributacdo forte sobre consumo de bens e servigcos, sofrem com

sérias problematicas de elisdo e evasao fiscais e possuem politicas de gasto social
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com pouco ou nulo impacto redistributivo. Esse tipo de sistema demonstra ndo estar
orientado segundo a capacidade contributiva da populagdo, pois possui uma
estrutura que comumente acaba tributando o minimo vital para a existéncia humana.

Tais problematicas, porém, ndo podem ser reduzidas a ma administragdo dos
recursos promovida pelos governos da América Latina. O neoliberalismo vem
atuando desde os anos 80, explica o Relator Especial das Nagbdes Unidas sobre
extrema pobreza e direitos humanos, de forma a deslegitimar a tributagéo,
principalmente através da politica de privatizagdo. Ao promover a ideia de Estado
minimo, o neoliberalismo reforca sobremaneira o poder politico das empresas, que
ganham espacgo para exigir a redugdao de impostos, a ampliacao de beneficios e
isencdes fiscais, assim como a criagdo de maiores brechas legais que facilitem
elisbes fiscais (ONU, 2018, par. 71).

Como consequéncia, as administragées publicas de paises historicamente
colonizados — definidos pela légica da modernidade-colonialidade como “em
desenvolvimento” — sofrem um grande déficit de financiamento, o que afeta
diretamente a capacidade dos governos prestarem servigos publicos basicos. Privar
0s governos de arrecadagao possui graves consequéncias tanto para a questdo da
desigualdade quanto para os direitos humanos em geral, motivo pelo qual um
sistema tributario equilibrado e progressivo deve ser prioritario no marco do Estado
Democratico de Direito (ONU, 2018, par. 72),

Conforme visto no primeiro capitulo deste trabalho, ha uma relagédo entre
desigualdade na América Latina e a cultura do privilégio que se estabeleceu a partir
da conquista e colonizagdo dos povos da regido. A dizimagdo das populacdes
indigenas e a escravizagao de afrodescendentes marcaram a histéria de povos que
tiveram seus bens e riquezas expropriados e suas crencas e valores proibidos. As
profundas desigualdades latino-americanas estdo alicergadas em uma cultura de
negacao do outro e em privilégios econdmicos, politicos e sociais associados a
condigdo étnico-racial, de género, de origem, de cultura, de lingua e de religido
(CEPAL, 2018, p. 29 e 30).

Podemos afirmar que a cultura do privilégio consiste na naturalizagdo da
diferenca como desigualdade. Isso significa que a hierarquia de ragas, géneros,
povos ou populagdes € considerada como uma condicdo natural. Dessa forma,
desigualdades de poder, de nivel de vida, de condi¢do de cidadania ou no direito de

propriedade sao traduzidas como questbes inerentes ao funcionamento da
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sociedade. E, para que a cultura do privilégio possa se reproduzir e se preservar no
tempo, a hierarquia precisa ser difundida através de atores, instituicdes, regras e
praticas (CEPAL, 2018, p. 30). Nesse sentido:

(-..) se estabelece uma dialética entre, por uma parte, a naturalizagdo da
diferenca como desigualdade e, por outra, a reproducéo das desigualdades
por meio de estruturas e instituicbes sociais. Nesta dialética, a cultura do
privilégio garante assimetrias em multiplos &mbitos da vida coletiva, como o
acesso a posi¢des privilegiadas nos negocios e nas finangas; o poder
decisério ou deliberativo; a maior ou menor presenga nos meios que
impdem ideais, ideologias e agendas politicas; a captura de recursos
publicos para beneficios privados; condigbes especiais de justica e
tributacdo; contatos para acessar a melhores empregos e servigos, €
facilidade para dispor dos melhores lugares para viver, circular, estudar, se
alimentar e se cuidar (CEPAL, 2018, p. 30, tradugao prépria)®.

Os sistemas tributarios bem como as politicas fiscais dos Estados sao
afetados, portanto, pela cultura do privilégio que esta inserida em toda a nossa
estrutura politica, econémica e social. Assim, podemos afirmar que a estrutura de
arrecadacao e distribuicdo de recursos tendencialmente opera como um instrumento
que reforca as desigualdades econdmicas e socioculturais. No caso brasileiro,
podemos citar como exemplo dessa reprodugao da cultura do privilégio no ambito da
tributacdo o carater regressivo do sistema fiscal que contribui diretamente para o
aprofundamento da desigualdade de renda.

A regressividade consiste na elevada carga de tributos indiretos em relagéo a
de tributos diretos, gerando como efeito uma oneragdo maior aos mais pobres. Isso
porque, como os tributos indiretos incidem sobre mercadorias e servigos, eles nao
podem sofrer uma variagao progressiva. Dessa forma, tendo em vista a acentuada
tributacdo sobre o consumo, 0os mais pobres — classe social em que preponderam
negros, mulheres e jovens, isto €, pessoas em maior condigdo de vulnerabilidade
social devido as multiplas discriminagdes sofridas — gastam toda sua renda em
mercadorias, enquanto os ricos, por sua vez, conseguem poupar (VIEIRA et al.,
2017, p. 272).

5 “(...) se establece una dialéctica entre, por una parte, la naturalizacion de la diferencia como
desigualdad y, por otra, la reproduccion de las desigualdades por medio de estructuras e instituciones
sociales. En esta dialéctica, la cultura del privilegio garantiza asimetrias en multiples ambitos de la
vida colectiva, como el acceso a posiciones privilegiadas en los negocios y las finanzas; el poder
decisorio o deliberativo; la mayor o menor presencia en medios que imponen ideas, ideologias y
agendas politicas; la captura de recursos publicos para beneficios privados; condiciones especiales
de justicia y fiscalidad; contactos para acceder a mejores empleos y servicios, y facilidad para dotarse
de los mejores lugares para vivir, circular, educarse, abastecerse y cuidarse” (CEPAL, 2018, p. 30).
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Dados publicados pela OXFAM apontam que a tributagéo indireta no Brasil
chega a quase 50% da carga tributaria bruta, sendo que no caso dos paises da
Organizagao de Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) esse valor é de
33% em média. O Brasil estda entre os unicos trés paises da referida listaé que
possuem uma carga tributaria em que os tributos indiretos superam os diretos. Os
demais paises da lista da OCDE dao mais peso aos tributos sobre renda e
patrimdnio, os quais representam, em média, 40% da carga tributaria desses paises.
Ja no caso brasileiro, renda e patrimdnio representam pouco mais de 22% da carga
tributaria (OXFAM, 2018, p. 37).

Esse cenario € comum a maioria dos paises da América Latina, os quais
tendem a concentrar sua tributacdo sobre o consumo, apresentando uma tributacao
sobre a renda inferior a que existe, em média, nos paises da OCDE. Um dado
interessante nesse sentido é a taxa efetiva de carga tributaria que incide sobre a
renda dos 10% mais ricos: chegou tdo somente a 4,8% nos paises da regido em
2014, em comparagao com uma meédia de 21,3% nos paises da Unido Europeia
(CEPAL, 2018, p. 32). Outro dado que complementa essa analise nos mostra que,
enquanto o imposto de renda pessoa fisica reduz a desigualdade em cerca de
12,5% em 28 paises da Unido Europeia, na América Latina a reducao média € de
apenas 2% (HANNI e MARTNER, 2017, p. 422)

Também é importante notar que, mesmo quando somada a carga tributaria
direta e indireta, a carga dos paises latino-americanos costuma ser baixa se
comparada aos paises da OCDE. No periodo de 2010 a 2015, os paises da regiao
arrecadaram 9,5% do PIB em tributos indiretos e 6% em tributos diretos, o que
representa uma meédia severamente inferior a dos paises da OCDE, os quais
arrecadaram, respectivamente, 10,8% e 13,4% do PIB no mesmo periodo (CEPAL,
2018, p. 92). Isso significa que, proporcionalmente ao PIB, os paises latino-
americanos nao arrecadaram sequer a metade do que os paises da OCDE
arrecadaram em tributos diretos.

Essas debilidades e desequilibrios da tributacdo afetam diretamente os
gastos sociais do Estado, os quais consistem em uma das principais ferramentas
para a garantia de direitos humanos. Isso porque ha — ou, pelo menos, deveria haver

— um efeito redistributivo dos recursos na medida em que o Estado investe em

6 Os outros dois paises sdo Chile e Turquia.
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educacao, assisténcia social, previdéncia, beneficios e garantias trabalhistas como
licenca maternidade e paternidade, aposentadoria especial para trabalhador rural e
demais politicas que beneficiam a populacdo mais pobre e em situagao de maior
vulnerabilidade (VIEIRA et al., 2017, p. 276).

De fato, na América Latina o gasto social costuma corresponder, em média, a
15% do PIB, o que representa um investimento 60% menor do que a média dos
paises da OCDE (CESR et al., 2017, p. 7). E possivel constatar, entdo, que os
paises da OCDE possuem ndo s6 uma tendéncia redistributiva mais acentuada
quando considerada a arrecadagao mais ostensiva sobre patriménio e renda em
relacdo a arrecadagao sobre consumo, mas também arrecadam mais e direcionam
mais recursos para o gasto social.

Especificamente no caso brasileiro, € importante destacar que o gasto social
vem sendo reduzido nos ultimos anos, principalmente com a aprovagao da Emenda
Constitucional n°® 95 de 2016, que institui um Teto de Gastos por 20 anos, e das
reformas trabalhista e previdenciaria. Para melhor ilustrar a destinacdo do gasto
social nesse cenario, destacaremos alguns dados que a Coalizdo Direitos Valem
Mais divulgou em artigo publicado com base no documento técnico’ elaborado para
fins de diagnosticar os efeitos da EC 95 nas politicas sociais. A Coalizdo defende
que, “de acordo com os principios de direitos humanos dos quais o Brasil é
signatario e da Constituicdo Federal, a economia deve estar a servigo dos direitos
constitucionais da populacido, € ndo o inverso, como estabelece o Teto de Gastos”
(COALIZAO DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 200).

No ambito da educacdo, os dados do ano de 2015, isto é, anteriores a

aprovacgao da EC 95, indicavam que o valor aplicado por aluno na educacgao basica

7 O documento técnico foi entregue ao STF em maio de 2020 como uma das justificativas do pedido
de suspensdo imediata da EC 95 até o julgamento definitivo das Acgbes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs) que questionam a constitucionalidade do Teto dos Gastos. O documento
técnico foi coordenado por Denise Carreira e Grazielle David e elaborado por: Cedeca Ceara (Talita
Maciel, Marina Araujo); Congemas (Marilia Paiva); Fian Brasil/Férum Brasileiro de Soberania e
Segurancga Alimentar (Valeria Burity, Paulo Asafe); Fineduca (Jose Marcelino Pinto, Nelson Amaral,
Thiago Alves); Frente Nacional em Defesa do SUAS (Marcia Helena Carvalho Lopes, Jucimeri Izolde
Silveira, Carolina Gabas Stuchi); Gestos e GT Agenda 2030 (Alessandra Nilo, Claudio Fernandes);
Instituto Alana (Thais Dantas); Inesc — Instituto de Estudos Socioeconémicos (Alessandra Cardoso,
Carmela Zigoni, Cleomar Manhas, Leila Pantojas, Livi Gerbase, Luiza Pinheiro, Marcia Acioli, Nathalie
Beghin, Tatiana Oliveira, Thalita de Oliveira); International Budget Partnership (IBP) (Alexandre
Ciconello, Paolo de Renzio); Jorge Abrahao de Castro (ex-diretor de politicas sociais do IPEA);
Plataforma Dhesca/Acao Educativa/FEUSP (Denise Carreira); Terra de Direitos (Maira de Souza
Moreira, Naiara Andreoli Bittencourt, Darci Frigo); Instituto de Economia/lUFRJ (Esther Dweck,
Marcelo Tonon); Cecon/Instituto de Economia/Unicamp (Grazielle David, Pedro Rossi); Conselho
Nacional de Saude (Carlos Ocke Reis, Francisco Funcia, Rodrigo Benevides). O documento completo
pode ser encontrado em https://bit.ly/DocSTF.
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era equivalente a 41% do valor médio dos paises da OCDE e apenas 30% do valor
cobrado em média nas escolas privadas compreendidas como de qualidade. Com o
Teto dos Gastos, a tendéncia € que esse valor aplicado por aluno seja ainda mais
reduzido. Ao “inviabilizar a vinculacédo constitucional para saude e educacao”, o Teto
dos Gastos “induz o Governo Federal a diminuir o percentual minimo obrigatério de
impostos aplicados na area: do minimo constitucional de 18% até chegar aos 10,3%
previstos para 2036, supondo crescimento anual da receita de 3%” (COALIZAO
DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 200).

Também os fundos publicos relativos a educacgao foram afetados. No caso do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que serve
fundamentalmente como um apoio do governo federal a educagao fornecida no
ambito dos Estados e Municipios, a perda foi de R$ 14,4 bilhdes entre 2012 e 2019.
Somente para o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), responsavel
por fornecer o unico alimento que algumas criangas tém durante todo o dia, o
impacto dessa redugéo representou uma queda de 20% (R$ 1 bilhdo) entre 2014 e
2019. (COALIZAO DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 202-203).

Quanto ao Fundo de Desenvolvimento da Educacédo Basica (FUNDEB), a
perda foi de R$ 10 bilhdes entre 2014 e 2019. Essa reducéo refletiu diretamente na
capacidade de Estados e Municipios cumprirem as metas do Plano Nacional de
Educacéo (Lei n° 13.005 de 2015) referentes ao periodo de 2014-2024. O numero
de matriculas da educacdo basica oferecidas pelos Estados e Municipios, por
exemplo, sofreu uma queda de 40,4 milhdes em 2014 para 39 milhdes em 2018.
Outro setor severamente afetado foi Educagcdo de Jovens e Adultos (EJA), cujas
despesas despencaram de R$ 1 bilhdo entre 2010 e 2013 para apenas R$ 40
milnées em 2019. Importante registrar que o EJA “reflete a divida histérica do
sistema educacional com a populacdo mais vulneravel da nagdo” (COALIZAO
DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 203-204).

A EC 95, ao intensificar as medidas de austeridade fiscal, também gerou uma
reducao de mais de 80% nas agdes orgamentarias destinadas a garantia do direito a
alimentagao a nutrigdo adequadas, sobretudo em programas do Plano Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN) — “politica que, em anos anteriores,
levou o Brasil a sair do Mapa da Fome”. As acdes mais afetadas foram aquelas

“destinadas a populagdo mais vulneravel, como agricultores familiares, comunidades
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quilombolas, indigenas e demais povos e comunidades tradicionais” (COALIZAO
DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 207).

Em se tratando de politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo, quando
analisados os “gastos com despesas correntes e de capital” juntamente com os
“recursos aplicados pelo setor publico e pelo setor privado” entre 2010 e 2018,
observamos que, enquanto os paises da OCDE aplicaram em média US$ 799 por
habitante — muitos deles chegando a mais de 1.000 —, o Brasil aplicou apenas US$
193 por habitante. Este valor representa, portanto, somente 24% do investimento
realizado em média pelos paises da OCDE (COALIZAO DIREITOS VALEM MAIS,
2020, p. 204).

Com a EC 95, vimos as despesas do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC), por exemplo, reduzirem de R$ 11,6 bilhdes em
2014 para R$ 9 bilhdes em 2019. Chamam atengdo os casos do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ), que teve uma queda de quase
50% em suas despesas entre 2014 e 2019, e da Coordenacgao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes), com reducdo de 46% das despesas entre
2015 e 2019. Ainda mais drastica foi a redugao sofrida pelas despesas do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldogico (FNDCT), as quais cairam de
3,7 bilhdes em 2015 para apenas 0,9 bilhdes em 2019 (COALIZAO DIREITOS
VALEM MAIS, 2020, p. 205-206).

A area da cultura, por sua vez, viu o seu pequeno orcamento ser reduzido de
R$ 2,34 para R$ 1,88 bilhdo entre 2016 e 2020. Essa queda nas despesas
inviabilizou a implementacao do Plano Nacional de Cultura (Lei Federal n° 12.343 de
2010), politica que é fruto de uma construgdo participativa que se deu através de
conferéncias municipais, estaduais e nacional de cultura. Como impacto, houve o
cancelamento, por exemplo, de “cerca de 80% dos editais da Politica Nacional
Cultura Viva, responsavel por 3.500 pontos de cultura espalhados pelo Brasil”
(COALIZAO DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 223).

Com relagao as politicas publicas no ambito do direito a cidade, a EC 95
também ocasionou severos cortes orgamentarios. O impacto foi tamanho que o
Ministério das Cidades foi finalizado em 2018 com a dispersdo das suas varias
frentes de trabalho. Como consequéncia, tirou-se “a centralidade dos municipios” e

“a representatividade dos movimentos de reforma urbana”, desmantelando os
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avangos conquistados nas ultimas décadas. Um exemplo importante € o caso do

projeto Avancar Cidades — Mobilidade Urbana. O projeto foi criado em 2017:

(...) com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
para auxiliar os municipios de pequeno e médio portes, sem capacidade
técnica, a elaborarem seus planos de mobilidade, ja que a inexisténcia
deles impede que acessem recursos federais para a mobilidade. Todavia,
nao surtiu o resultado esperado, ja que o governo apresentou a Medida
Proviséria n° 906 em dezembro de 2019, ampliando o prazo para
elaboragdo dos planos até abril de 2021, em decorréncia da falta de
recursos federais para apoiar a implementagcdo dos planos. (COALIZAO
DIREITOS VALEM MAIS, 2020, p. 229-230).

N&o menos importante, a EC 95 também afetou a destinacdo de recursos
para diversas outras politicas sociais, tais como as destinadas ao desenvolvimento
rural, a protecdo dos povos indigenas, meio ambiente, direitos da crianca e do
adolescente, direitos das mulheres, assisténcia social, igualdade racial, pobreza e
desigualdade. Ou seja, afetou amplamente a capacidade dos diversos entes
federados em executarem politicas voltadas as pessoas mais vulnerabilizadas
econdmica e/ou socialmente, limitando os ja escassos recursos.

Dentro do marco do Estado Democratico de Direito, erigido pelos principios
da dignidade da pessoa humana e da igualdade material, espera-se que os
governantes deem especial atencdo as pessoas em situacdo de maior
vulnerabilidade socioeconémica, pois sdo aquelas que mais sofrem com as
assimetrias de poder geradas pela dinamica capitalista. Mais concretamente,
estamos falando das pessoas que tém um acesso restrito a educagao, alimentacéao,
saude e previdéncia, vivem em habitacdes precarias e estdo submetidas as piores
condigbes de trabalho. Dito de outra forma, proteger esses grupos populacionais
significa assegurar um avango gradual na realizagdo dos direitos econdmicos,
sociais e culturais — 0 que, como ja vimos, esta previsto no PIDESC.

Portanto, em um cenario de crise econémica, espera-se que 0s governantes
nao s6 mantenham essa especial atengdo quanto as pessoas em situagao de maior
vulnerabilidade socioeconémica, como ampliem os esforgos estatais para que essas
pessoas ndo acabem sendo submetidas, por exemplo, a condicbes de trabalho
ainda piores do que as que vivenciavam fora da crise. Entdo, se o Estado ndo possui
condicbes de fazer avancar a realizacado dos direitos econdémicos, sociais e culturais,
ha a expectativa de que pelo menos reuna todos os seus esforgos para impedir

retrocessos.
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A EC 95 é um claro exemplo de como, diante de crises econdmicas, as areas
do Estado destinadas a assegurar direitos econdmicos, sociais e culturais podem
sofrer fortes retrocessos, afetando justamente os servigos voltados as pessoas em
situagdo de maior vulnerabilidade socioeconémica. Dessa forma, estamos diante de
uma politica de governo que nao esta direcionada nem a realizagao progressiva dos
direitos econdmicos, sociais e culturais e nem sequer a contengdo de retrocessos
nas politicas sociais.

Muito pelo contrario. Ao prever limitagdes orcamentarias nas areas sociais por
um periodo de 20 anos, cujos impactos, conforme visto neste topico, sao
gigantescos, a EC 95 se converteu em uma politica de estado — tendo em vista que
vincula todos os governos de todos os entes federados ao longo de duas décadas —
de retrocesso generalizado e progressivo.

O caso da EC 95 nos mostra, ainda, como os mitos em torno da natureza e
exigibilidade dos direitos econdmicos, sociais e culturais operam como justificantes
de flagrantes retrocessos. As falsas crengas amplamente difundidas de que esses
direitos, ao contrario dos civis e politicos, sdo caros, secundarios e estao associados
somente a igualdade e nao a liberdade contribuem diretamente para a naturalizagéo
de medidas que acabam aprofundando ainda mais a pobreza, a fome e as
desigualdades.

E este, portanto, o pano de fundo em que se sucedeu a crise sanitaria gerada
pela pandemia de COVID-19, a qual sera o condutor da analise proposta no proximo
capitulo. Primeiro, para verificar os impactos da pandemia na protegcdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais e, em seguida, para identificar como as relagdes de
coordenagao e cooperacdo entre as unidades da federagdo dialogam com esses

impactos nos direitos econdmicos, sociais e culturais.
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4 COORDENAGAO E COOPERAGAO FEDERATIVAS E OS DIREITOS
ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS NA PANDEMIA DE COVID-19

A nova cepa de coronavirus, responsavel por causar a doenga COVID-19, se
espalhou pelo mundo a partir do final de 2019. Os primeiros casos ocorreram na
cidade de Wuhan, na China. A Organizagcdao Mundial da Saude (OMS) foi alertada
sobre diversos casos de pneumonia nessa regidao em 31 de dezembro de 2019,
sendo o novo coronavirus confirmado por autoridades chinesas em 7 de janeiro de
2020 (OPAS, 2020).

O surto do novo coronavirus foi considerado pela OMS uma Emergéncia de
Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII), mais alto nivel de alerta da
Organizagao, a partir de 30 de janeiro de 2020. Essa Emergéncia € compreendida
como “um evento extraordinario que pode constituir um risco de saude publica para
outros paises devido a disseminagao internacional de doencgas; e potencialmente
requer uma resposta internacional coordenada e imediata” (OPAS, 2020).

A ESPII ja havia sido declarada pela OMS em outros cinco casos: pandemia
de H1N1 (25 de abril de 2009), disseminagao internacional de poliovirus (5 de maio
de 2014), surto de Ebola na Africa Ocidental (8 de agosto de 2014), virus zika e
aumento de casos de microcefalia e outras malformagdes congénitas (1 de fevereiro
de 2016) e surto de ebola na Republica Democratica do Congo (18 de maio de
2018) (OPAS, 2020).

Em 11 de margo de 2020 — isto €, menos de um més e meio apos emitir o
alerta de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional —, a OMS
classificou a propagacdo do novo coronavirus como uma pandemia. Essa
classificagdo considera primordialmente o critério da distribuigdo geografica, sendo
utilizada quando existem surtos de uma mesma doenga em varias regides do mundo
simultaneamente (OPAS, 2020).

Neste capitulo veremos os impactos desproporcionais da pandemia de
COVID-19 nos diferentes estratos e grupos sociais, sobretudo pelo retrocesso nos
direitos econémicos, sociais e culturais e pelo aprofundamento da desigualdade.
Para abordar esse tema, primeiro conceituaremos desigualdade a partir de Serrano
(2017) e da teoria tridimensional de justica de Fraser (2010). Em seguida,
apresentaremos dados sobre os impactos sociais da pandemia na América-Latina e

no Brasil.
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Em um segundo momento, abordaremos especificamente as problematicas
envolvendo a coordenacgao e a cooperacgao federativas no planejamento nacional de
imunizagao contra o coronavirus SARS-CoV-2. A partir de Rovira (1986) e Bercovici
e Siqueira Neto (2009), faremos a distingdo entre os conceitos de cooperagao e
coordenacgao. Por ultimo, analisaremos as praticas cooperativas e coordenativas
através das acgoes julgadas pelo Supremo Tribunal Federal que discutiram questdes
atreladas ao plano nacional de imunizagao.

Tudo isso com a proposta de compreender como as praticas cooperativas e
coordenativas se relacionam com a garantia de direitos econémicos, sociais e
culturais, considerando, para tal, tanto o discurso hegeménico de negacado da
importancia estrutural desses direitos, quanto o cenario de profundas desiguais

regionais em que historicamente se insere o federalismo brasileiro.

4.1 A PANDEMIA DE COVID-19 E OS DIREITOS ECONOMICOS SOCIAIS E
CULTURAIS: IMPACTO DESIGUAL, VIOLAGAO DE DIREITOS E
APROFUNDAMENTO DA DESIGUALDE

Embora a regido mais pobre do planeta seja considerada a Africa, é a
Ameérica Latina que detém o titulo de regido com maiores indices de desigualdade.
As recentes democracias latino-americanas, constituidas nas ultimas décadas do
século passado apds a incidéncia de regimes autoritarios, apresentam sérias
deficiéncias institucionais. Além de sistemas policiais e penitenciarios violentos e de
sistemas de justica muitas vezes inefetivos, as democracias “convivem com niveis
alarmantes de desigualdade e exclusao que provocam, por sua vez, um clima de
constante instabilidade politica”™ (ABRAMOVICH, 2009, p. 98, traducgao prépria).

No plano econémico, a alta no comércio de matérias-primas desencadeou um
significativo avango na participagdo do emprego formal na economia latino-
americana entre 2004 e 2013. Nesse periodo, também foram implementadas e
aprimoradas diversas politicas redistributivas, o que gerou uma melhora na
distribuicao de renda. A partir de 2014, porém, a taxa de crescimento da economia

latino-americana registrou uma tendéncia de queda. Nos anos posteriores,

1(...) conviven con niveles alarmantes de desigualdad y exclusién, que provocan a su vez un clima
de constante inestabilidad politica” (ABRAMOVICH, 2009, p. 98).
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ocorreram aumentos expressivos nos indices de pobreza e desigualdade (ABELES,
PEREZ CALDENTEY e PORCILE, 2020, p. 154; FILGUEIRA et al., 2020, p. 27).

Nesse sentido:

A COVID-19 chega a uma regido marcada por uma matriz de desigualdade
social, cujos eixos estruturantes — o estrato socioecondmico, o género, a
etapa do ciclo de vida, a condigao étnico-racial, o territério, a situagao de
deficiéncia e a situacdo migratdria, entre outros — geram cendrios de
exclusao e discriminacdo multipla e simultdnea que redundam em maior
vulnerabilidade ante os efeitos sanitarios, sociais e econdmicos dessa
doenga (CEPAL, 2021, p. 13, tradugdo propria)?.

Destacamos trés importantes dados que ilustram os niveis de desigualdade
latino-americana: a relagdo entre capital e trabalho, a distribuicdo da riqueza e a
concentracado de renda no 1% mais rico. Quanto ao primeiro dado, observa-se que o
pais latino-americano que detém a maior participacédo de trabalhadores assalariados
no rendimento nacional apresenta um resultado inferior ao do pais da OCDE com a
pior particao. Essa baixa participagao dos salarios no rendimento nacional é reflexo,
principalmente, da desigualdade na apropriagdo da renda gerada no processo
produtivo (CEPAL, 2018, p. 85-90),

No que toca a distribuicdo da riqueza — considerada como a distribuicdo de
ativos financeiros ou néao financeiros® — ha evidéncias de que essa desigualdade é
maior do que a existente na distribuicdo dos rendimentos disponiveis. Estudo
realizado com uma amostra de 26 paises constatou um coeficiente de Gini4 de 0,36
quando calculado de acordo com a desigualdade de renda, ao passo que, quando
calculado com base na desigualdade de riqueza, esse mesmo coeficiente ficou em
0,68, ou seja, praticamente duplicou (CEPAL, 2018, p. 87).

Com relacdo a concentragao de renda no 1% mais rico, enquanto em paises
considerados “desenvolvidos” — com exce¢dao dos Estados Unidos — essa

concentragéo nao alcangca 15% dos rendimentos, em paises como Brasil, México e

2 “El COVID-19 llega a una regidon marcada por una matriz de desigualdad social, cuyos ejes
estructurantes —el estrato socioeconémico, el género, la etapa del ciclo de vida, la condicién étnico-
racial, el territorio, la situacion de discapacidad y el estatus migratorio, entre otros— generan
escenarios de exclusion y discriminacion multiple y simultdnea que redundan en una mayor
vulnerabilidad ante los efectos sanitarios, sociales y econdmicos de esta enfermedad” (CEPAL, 2021,
p. 13).

3 Segundo a CEPAL, esses ativos “sdo os que geram as rendas de capital ou da propriedade que se
registram nas séries de distribuigcdo funcional da renda” (CEPAL, 2018, p. 87, tradugéo propria). No
original: “(...) son los que generan los ingresos de capital o de la propiedad que se registran en las
series de distribucién funcional del ingreso” (CEPAL, 2018, p. 87).

4 O coeficiente de Gini é calculado a partir de valores que variam entre zero (0) e um (1), sendo zero
(0) o menos desigual e um (1) o mais desigual.
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Chile ela supera os 20%. Importante destacar que, dos 33 paises analisados pela
CEPAL para realizar o referido estudo, o Brasil € o que apresentou os maiores
indices de concentracdo de renda nas maos do 1% mais rico, beirando os 30%
(CEPAL, 2018, p.87).

O Grafico 1 demonstra como a desigualdade na América Latina, calculada
pelo indice de Gini, reduziu a um ritmo de 1,1% ao ano entre 2002 e 2014,
diminuindo para 0,5% ao ano entre 2014 e 2019. No caso do Brasil, no entanto, a
desigualdade voltou a aumentar entre 2014 e 2019 (CEPAL, 2021, p. 66).

Grafico 1 - América Latina (15 paises): indice de desigualdade de Gini, periodo
2002-2019
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 66.

Também chama atenc&o no Grafico 1 que o maior indice de Gini registrado
em 2019 entre os paises analisados € o brasileiro (0,54). Nesse sentido, oportuno
destacar outro dado especifico do contexto brasileiro que dialoga com o exposto e
denota a extrema desigualdade em nosso pais. A concentragao de riquezas no Brasil
€ ainda maior do que a concentragado de renda. Enquanto o 1% mais rico concentra
48% de toda a riqueza do pais (e os 10% mais ricos concentram 74%), a metade
mais pobre da populacgao brasileira possui apenas 3% da riqueza nacional (OXFAM,
2017, p. 30).

Mas, afinal, o que é a desigualdade e como mensura-la?

5 A OXFAM considera como riqueza os bens materiais, como imdveis ou propriedades, e bens
financeiros como aplicagdes e agdes (OXFAM, 2017, p. 30).
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4.1.1 Conceituando desigualdade

Os dados destacados anteriormente dao énfase a problematicas econémicas,
especialmente as desigualdades na apropriagdo da renda e da riqueza. Nesses
casos, o direito humano envolvido é a igualdade em sua dimens&o redistributiva.
Contudo, embora ndo estejam representadas de forma explicita nos dados
analisados, existem ainda outras duas dimensdes da igualdade que devem ser
consideradas para determinar a desigualdade: a igualdade como reconhecimento e
a igualdade politica ou de representacéo.

Serrano (2017) relaciona a teoria tridimensional de justica de Frasers,
consubstanciada nas nogdes de redistribuicdo, reconhecimento e representagao, ao
direito internacional dos direitos humanos, formulando trés dimensdes
interdependentes de igualdade. Essa conex&o entre a teoria critica feminista e as
produgdes dos oOrgaos interamericanos e internacionais de direitos humanos nos
fornece uma abordagem mais complexa sobre a desigualdade. Optamos por essa
abordagem porque ela nos permitira demonstrar de forma mais robusta, conforme
veremos a seguir, a relacédo entre a desigualdade e o objeto do presente estudo — os
direitos econémicos, sociais e culturais.

A igualdade como redistribuicdo, como ja mencionado anteriormente, esta
relacionada a esfera econémica da vida. Compreende-se que existe um conjunto
minimo de direitos que devem ser assegurados a todas as pessoas para que cada
ser humano possa efetivamente tracar e realizar um plano de vida. E aqui que
entram os direitos econémicos, sociais e culturais, como educacéao, saude, trabalho,
moradia e alimentagcdo que, em virtude do seu carater econdmico, dependem da
estrutura social-financeira do Estado e das suas politicas fiscais para serem
garantidos (SERRANO, 2017, p. 311).

A forma como os direitos econdmicos, sociais e culturais sdo concebidos e
protegidos dentro da estrutura e através das politicas estatais sao fatores
determinantes do alcance da redistribuicido. Quando compreendemos que a
desigualdade econémica significa que “as pessoas com maior riqueza a detém a

custa das pessoas que carecem dela™, torna-se indispensavel que a redistribuicdo

6 Veja-se: FRASER, Nancy. Scales of justice: reimagining political space in a globalizing world.
New York: Columbia University Press, 2010.

7 “(...) las personas con mayor riqueza, la tienen a costa de los que carecen de ella” (SERRANO,
2017, p. 311).
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dos recursos seja compreendida como um requisito para qualquer sistema estatal
que busque assegurar mecanismos para um fluxo igualitario dos bens (SERRANO,
2017, p. 311-312, tradugao propria).

A igualdade como reconhecimento, por sua vez, esta relacionada com a
dimensdo cultural da vida e encontra sua principal prote¢gdo no direito a néo
discriminagdo. Esse direito busca garantir que as caracteristicas identitarias das
pessoas, como sexo, género, idade, raga, cor ou religido, sejam protegidas e nao
afetem o pleno exercicio dos seus direitos. Nessa dimensao, reconhece-se que o
pertencimento a um ou mais grupos sociais historicamente discriminados dificulta e,
muitas vezes, impede a fruicdo de direitos. Para além da n&o discriminagdo, o
reconhecimento impde, portanto, que sejam eliminados os obstaculos que dificultam
ou impedem o acesso aos direitos (SERRANO, 2017, p. 310).

A dimensao do reconhecimento é ainda o que permite identificar a igualdade
nao apenas como um direito, mas também como um principio € uma obrigagao de
direito internacional. Como principio, a igualdade como reconhecimento estabelece
que “todos os direitos devem ser entendidos a luz da igualdade, de tal maneira que
para que tenham um efeito util, devem ser interpretados a partir da pessoa a que
estdo dirigidos e ndo em termos homogéneos ou neutros™. Ja enquanto obrigacao,
determina que “os Estados devem realizar todas aquelas agbées necessarias para
impedir que as pessoas vejam comprometidos seus direitos por pertencerem a um
grupo em situacdo de desvantagem historica™ (SERRANO, 2017, p. 310, tradugéo
prépria).

Interessante observar como Fraser explica a relacdo entre os problemas de

justica econémica e cultural e o pleno exercicio de direitos:

Por um lado, as pessoas podem ser impedidas de uma plena participacao
por estruturas econdbmicas que lhes negam os recursos de que precisam
para interagir com outros como pares; nesse caso, eles sofrem de injustica
distributiva ou ma distribuicdo. Por outro lado, as pessoas também podem
ser impedidas de interagir em condi¢gdes de paridade por hierarquias
institucionalizadas de valor cultural que Ihes negam a posi¢gao social
necessaria; nesse caso, eles sofrem de desigualdade de status ou néo-
reconhecimento. No primeiro caso, o problema é a estrutura de classes da

8 “(...) todos los derechos deben ser entendidos a la luz de la igualdad, de tal manera que para que
tengan un efecto util han de ser interpretados a partir de la persona a la que estén dirigidos y no en
términos homogéneos o neutros” (SERRANO, 2017, p. 310).

9%(...) los Estados deben realizar todas aquellas acciones necesarias para impedir que las personas
vean menoscabados sus derechos por su pertenencia a un grupo en situacion de desventaja
historica” (SERRANO, 2017, p. 310).
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sociedade, que corresponde a dimensao econdmica da justica. No segundo
caso, o problema é o status social, que corresponde a sua dimensao
cultural (FRASER, 2010, p. 16, tradugao prépria)*°.

Para além dessas duas, temos ainda a igualdade de representagao, a qual diz
respeito a dimensdo politica da vida. Busca-se garantir que as pessoas possam
intervir no exercicio do governo, impedindo a subordinagdo de determinados grupos
a decisao politica de outros. Os principais direitos humanos relacionados com a
representacio politica séo o direito a ser eleito, ao voto, a liberdade de associacao,
a participacao politica e a participagao no servigo publico (SERRANO, 2017, p. 311).
Para Fraser (2010, p. 16, traducao propria), “a justica requer arranjos sociais que
permitam que todos participem como pares na vida social™', o que significa
“‘desmantelar os obstaculos institucionalizados que impedem algumas pessoas de
participarem em pé de igualdade com outras”2.

E a dimens&o politica que “fornece o palco no qual as lutas por distribuicdo e
reconhecimento sdo travadas™s, pois € ela que determina o alcance dessas outras
duas dimensdes. O politico define “quem esta incluido e quem é excluido do circulo
dos que tém direito a uma distribuicdo justa e reconhecimento reciproco™+. Além
disso, a dimensao politica também é responsavel pelas regras de decisdo que
definem “os procedimentos para organizar e resolver disputas nas dimensdes
econdmica e cultural™s. Isso significa que ela nos informa “ndo apenas quem pode

fazer reivindicagbes por redistribuicdo e reconhecimento, mas também como tais

10 “On the one hand, people can be impeded from full participation by economic structures that deny
them the resources they need in order to interact with others as peers; in that case they suffer from
distributive injustice or maldistribution. On the other hand, people can also be prevented from
interacting on terms of parity by institutionalized hierarchies of cultural value that deny them the
requisite standing; in that case they suffer from status inequality or misrecognition. In the fi rst case,
the problem is the class structure of society, which corresponds to the economic dimension of justice.
In the second case, the problem is the status order, which corresponds to its cultural dimension”
(FRASER, 2010, p. 16).

11 %(...) justice requires social arrangements that permit all to participate as peers in social life”
(FRASER, 2010, p. 16).

12 %(_,.) dismantling institutionalized obstacles that prevent some people from participating on a par
with others” (FRASER, 2010, p. 16).

13 “(...) furnishes the stage on which struggles over distribution and recognition are played out”
(FRASER, 2010, p. 17).

14%(_..) who is included in, and who excluded from, the circle of those entitled to a just distribution and
reciprocal recognition” (FRASER, 2010, p. 17).

15 “(...) procedures for staging and resolving contests in both the economic and the cultural
dimensions” (FRASER, 2010, p. 17).
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reivindicacbes devem ser discutidas e julgadas”® (FRASER, 2010, p. 17, tradugao
prépria).

As trés dimensdes da igualdade como reconhecimento, representacao e
redistribuicdo abarcam, portanto, trés faces da desigualdade que, embora possam
ser estudadas separadamente, se conectam e frequentemente se interseccionam.
“‘Uma pessoa em situagdo de desigualdade econdmica tdo pouco tera igualdade
politica, assim como uma pessoa que pertence a um grupo em desvantagem
historica € provavel que também sofra de desigualdade econb6mica e politica™".
(SERRANO, 2017, p.311-312, traducdo proépria). Embora as questdes de
representacdo sejam especificamente politicas e conceitualmente distintas das
econbmicas e culturais — ndo podendo, portanto, ser reduzidas a estas —, estao
intrinsicamente interligadas com elas (FRASER, 2010, p. 18).

A nocao de desigualdade com base em Fraser e Serrano permite focalizar
nossos esforcos em debater a protegdo aos direitos sociais através da dimensao
econdmica da igualdade sem, no entanto, ter que abdicar por completo de questdes
de desigualdade cultural e politica. Muito pelo contrario. O conceito de desigualdade
tridimensional nos impde um compromisso em debater direitos sociais buscando nao
negligenciar as intersecgdes culturais e politicas inerentes a complexidade de nossa
estrutura social.

Para tornar mais concreto os conceitos aqui debatidos, vamos analisar
brevemente os dados sobre a desigualdade de renda no Brasil a partir de 2016. O
marco temporal escolhido se deve ao comparativo global que verifica a desigualdade
de renda de um conjunto de 189 paises e que em 2017 elevou o Brasil da 102 para a
9?2 entre os paises mais desiguais do mundo (OXFAM, 2018, p. 27).

Considerando primeiramente a metade mais pobre da populagao, verificamos
que, enquanto em 2016 brancos pobres ganhavam, em média, R$ 882,23 e negros
pobres R$ 634,66; em 2017 essa diferenga aumentou para, respectivamente, R$
965,19 e R$ 658,14. Isso significa que brancos pobres aumentaram quase 3% o
valor de sua renda, ao passo que negros pobres sofreram uma redugéo de cerca de
2,5% nos seus rendimentos (OXFAM, 2017, p. 20).

16 “(...) not only who can make claims for redistribution and recognition, but also how such claims are
to be mooted and adjudicated” (FRASER, 2010, p. 17).

17 %(...) una persona en situacion de desigualdad econdmica, tampoco tendra igualdad politica, lo
mismo que una persona que pertenece a un grupo en desventaja histdrica es probable que también
sufra de desigualdad econémica y politica” (SERRANO, 2017, p.311-312).
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A diferenga nos rendimentos entre brancos e negros também aumentou entre
o grupo dos 10% mais ricos. Em 2016, brancos do decil mais rico ganhavam R$
11.026,36, ao passo que os negros do mesmo decil percebiam R$ 5.384,00 por més
em média. Em 2017, o primeiro grupo passou a ganhar R$ 13.753,63 e o segundo
R$ 6.186,01. Isso significa que os negros do decil mais rico ganhavam apenas 49%
dos rendimentos dos brancos do decil mais rico, passando para uma porcentagem
ainda menor no ano seguinte (45%). No periodo em analise, “negros do decil mais
rico incrementaram suas rendas em 8,10%”, o que representa “menos da metade
dos ganhos da populagao branca, que foram de 17,35%” (OXFAM, 2017, p. 20).

A desigualdade de renda entre homens e mulheres também aumentou entre
2016 e 2017 — primeira vez em 23 anos —, caindo de 72 para 70% o que as
mulheres ganham em relagdo aos homens. No que se refere a metade mais pobre
da populagdo, homens ganhavam R$ 902,00 e mulheres R$ 691,00 em média por
més em 2016. Ambos os grupos sofreram uma redugdo de seus rendimentos em
2017, passando a R$ 884,00 e R$ 665,00 respectivamente. Mesmo assim, as
mulheres da metade mais pobre passaram a receber, proporcionalmente, menos 2%
do que os homens desse mesmo grupo recebem (OXFAM, 2017, p. 22).

Quanto ao grupo dos 10% mais ricos, importante destacarmos que a
desigualdade entre homens e mulheres aumentou ainda mais expressivamente,
saltando de 69% para 60% a proporg¢ao dos rendimentos recebidos pelas mulheres
em relagdo aos homens. Um dado extremamente interessante nesse contexto
demonstra que a metade mais pobre da populagdo sofreu uma redugdo nos seus
rendimentos de 2016 para 2017 — impactando especialmente nas mulheres. Porém,
o grupo dos homens 10% mais ricos teve um altissimo incremento de quase 19%
(R$ 10.307,00 para R$ 12.260,00) nos seus rendimentos durante o mesmo periodo
(OXFAM, 2017, p. 23).

Portanto, os dados expostos demonstram nitidamente que as pessoas mais
afetadas pelo aprofundamento da concentragdo de renda, ou seja, pela dimenséo
econdbmica da desigualdade, foram justamente aquelas que também sofrem
multiplas discriminag¢des pela dimensao cultural, especialmente no que toca a sua

classe, género e raga.
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4.1.2 Impactos da pandemia de COVID-19 na América Latina

Os dados disponiveis sobre a pandemia de COVID-19 no domingo dia 20 de
junho de 2021 sado os seguintes. Dos mais de 178 milhées de casos e 3,8 milhdes
de mortes por COVID no mundo, o Continente Americano é a regido com 0s maiores
numeros totais. Sdo mais de 70 milhdes de casos e mais de 1,8 milhdo de mortes
pelo novo coronavirus. Isso significa que as Américas concentram cerca de 40% das
infeccbes e quase metade (48%) do total mundial de &bitos por COVID-19. No
entanto, o Continente Americano possui apenas 13,1% da populagdo mundial (OMS,
2021).

A Europa foi a primeira regido a sofrer mais intensivamente com a
propagacéo do novo coronavirus, liderando as mortes por milhdo de habitantes no
periodo de margo a junho de 2020. A partir do segundo semestre de 2020, o foco da
pandemia passou a ser o Continente Americano, com destaque ora dos Estados
Unidos, ora do Brasil. Em 2021, mais precisamente a partir de margo, a América do
Sul se consagrou como a regiao com maior numero de mortes por COVID-19 por
milh&do de habitantes (BIERNATH, 2021).

Esse cenario, que se manteve ao longo do primeiro semestre de 2021, é
retratado no Grafico 2. Além das regides, aproveitamos para acrescentar os dados
relativos ao caso brasileiro. Dessa forma, o Grafico 2 também nos permite visualizar
que os 6bitos por COVID-19 por milhdo de habitantes cumulados no Brasil desde 1°

de margo de 2020 até 20 de junho de 2021 superam a média da América do Sul.
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Grafico 2 — Regides do Mundo e Brasil: ébitos de COVID-19 cumulados confirmados

por milhdo de habitantes, 20 jun. 2021
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Fonte: OUR WORLD IN DATA, 2021.

O Grafico 3 complementa o Grafico 2, desagregando por pais os dados
registrados na quinzena de 06 a 20 junho. Os paises em cores mais claras sao
aqueles com menores numeros de obitos de COVID-19 confirmados por milhdo de
habitantes durante o periodo em questdo. Os paises em tons mais escuros, em
geral todos da América do Sul, sdo os que apresentaram a maior quantidade de
mortes pelo novo coronavirus por milhdo de habitantes na quinzena analisada.
Destacam-se Uruguai, Argentina, Brasil, Paraguai, Peru, Colédmbia e Suriname,

seguidos por Bolivia e Chile.
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Grafico 3 — Mundo: 6bitos por COVID-19 confirmadas quinzenalmente por milhdo de

pessoas, 06 a 20 de junho.
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Antes do inicio da pandemia de COVID-19, a maior parte dos paises latino-
americanos registravam mais de 50% da populacdo em situagdo de pobreza,
extrema pobreza ou em estratos baixos nao pobres. As autoridades competentes ja
indicavam que, nesse cenario, a crise sanitaria e econdbmica gerada pelo novo
coronavirus poderia implicar uma crise alimentaria e até mesmo humanitaria
(FILGUEIRA et al., 2020, p. 27-28).

Conforme podemos observar através do Grafico 4, a pobreza e a extrema
pobreza voltaram a aumentar na América Latina a partir de 2015. O impacto da
pandemia intensificou esse crescimento. Durante o periodo de 2014 a 2019 tivemos
uma elevagao na porcentagem da populagédo em situagao de pobreza de 27,8% para
30,5% e em extrema pobreza de 7,8% para 11,3%, ou seja, em cinco anos o
aumento registrado foi de 2,7% e 3,5%, respectivamente (CEPAL, 2021, p. 14).

Para 2020, a projegdo € que a pobreza extrema chegue a 33,7% da
populagcdo latino-americana e a extrema pobreza a 12,5%, o que representa um
aumento de 3,2% e 1,2% em apenas um ano. Em numeros totais, isso significa 209

milhdes de pessoas em situagdo de pobreza e 78 milhdes em situagao de extrema
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pobreza, 22 milhdes e 8 milhdes, respectivamente, a mais do que no ano de 2019
(CEPAL, 2021, p. 28 e 73).

Grafico 4 - América Latina (18 paises)’s: pessoas em situagdo de pobreza e pobreza
extrema, 1990-2020 (em porcentagens de milhdes de pessoas)
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Fonte: CEPAL, 2021, p.15.

Os valores de 2020 correspondem a projegdes que consideram o efeito dos
programas de transferéncia de renda de emergéncia. No entanto, se essas medidas
nao tivessem sido adotadas, as estimativas que levam em consideragao apenas o
impacto da pandemia sobre o emprego e as rendas laborais indicam um aumento
ainda maior das taxas de pobreza e extrema pobreza, chegando a 37,2% e 15,8%
da populagdo, respectivamente. Nesse caso, em apenas um ano teriamos um
aumento de 6,7% nos indices de pobreza e de 4,5% nos de extrema pobreza
(CEPAL, 2021, p. 29).

As pessoas consideradas pobres se tornaram ainda mais vulneraveis diante
da pandemia. Além de terem acesso limitado a agua, saneamento basico, materiais
de higiene, mascaras de protegdo e outros recursos necessarios para a prevengao
da COVID-19, essas populagdes vivem em condicdbes domiciliares que
potencializam o risco de contagio. Como ilustrado no Grafico 5, em 2019 havia
superlotacdo em mais de 50% dos domicilios pobres, isto é, havia pelo menos mais
de duas pessoas por comodo em mais da metade dos domicilios das pessoas em

situacao de extrema pobreza e de pobreza nao extrema.

8 Paises considerados: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai
e Venezuela.
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Grafico 5 - América Latina (11 paises)': domicilios urbanos superlotados, segundo

umbrais de superlotacao e condi¢ao de pobreza, 2019 (em porcentagens)
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 18.

O aumento dos estratos de menor renda foi acompanhado por um processo
de reducao dos estratos de renda média. Os estratos intermediarios foram afetados
pela reducdo dos postos de trabalho e dos salarios, ocasionando uma severa
reducdo nos rendimentos desse grupo populacional. As estimativas representadas
no Grafico 6 indicam que enquanto o numero de pessoas situadas nos estratos de
baixa renda aumentou 4,5% em 2020, o de pessoas nos estratos de renda média
reduziu em 4,1% (CEPAL, 2021, p. 29 e 75).

19 Paises considerados: Argentina (areas urbanas), Brasil, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Honduras, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Uruguai.
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Grafico 6 - América Latina (18 paises): populagao por estratos de renda per capita
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 28.
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A reducao dos postos de trabalho e dos salarios gerada pela crise sanitaria

afetou de forma bastante desproporcional os diferentes estratos populacionais. No

Grafico 7 podemos ver que enquanto a queda média estimada em relagdo aos

rendimentos do trabalho do quintil mais alto é de 7% para 2020, no caso das

pessoas do menor quintil essa redugédo chega a 42%, ou seja, seis vezes mais.

Grafico 7 - América Latina (18 paises)?': rendimentos do trabalho por pessoa
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 30.
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20 Pajises considerados: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai
e Venezuela.
21 Paises considerados: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai
e Venezuela.
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Esse dado é ainda mais alarmante se analisarmos como esta dividida a renda
total recebida por domicilio em relagéo aos setores populacionais com mais e menos
recursos. O Grafico 8 nos mostra que as rendas do menor e do segundo menor
quintil ndo superam, respectivamente, 6% e 10% da renda total. No caso do Brasil,
esses valores sdo ainda menores, ficam em 3% e 7% respectivamente. Além disso,
quando somada a renda dos trés quintis mais baixos, ela sequer alcanca a
participacado desses estratos na populacéo, isto €, 60%. O maior quintil, por sua vez,
chega a concentrar 58% da renda total, numero registrado justamente no caso
brasileiro (CEPAL, 2021, p. 70).

Grafico 8 - América Latina
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 70.

Os dados disponiveis também demonstram que os impactos da crise
recairam mais fortemente sobre os trabalhadores informais e as mulheres, conforme
podemos ver através do Grafico 9. Isso se deve ao fato de que a representagao
desses dois grupos € maior nos setores econdmicos mais afetados. Além disso, a
carga de trabalho doméstico ndo remunerado foi intensificada com o fechamento
das escolas, o que sobrecarregou ainda mais as mulheres diante da desigual
distribuicdo do cuidado (CEPAL, 2021, p. 30).
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Grafico 9 - América Latina (12 paises): variagao interanual das taxas de ocupagao,

desocupacgao e participagao por sexo, trimestre abril-junho (2020/2019) (em pontos

percentuais)
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 31.

Os impactos da pandemia também foram sentidos mais intensamente pelas
pessoas indigenas e afrodescendentes, dado que os niveis desses grupos entre os
estratos populacionais pobres sao mais elevados. Em relagao as pessoas indigenas,
a taxa de pobreza chegou a 46,7% e a de extrema pobreza a 17,3% da populagéo
em 2019, o que equivale ao dobro e ao triplo, respectivamente, das taxas relativas
as populagdes nao indigenas nem afrodescendentes. Conforme o Grafico 10, isso
ocorre também no caso das pessoas afrodescendentes, cujas taxas de pobreza e
extrema pobreza sdo 60% maiores do que entre a populagdo nao indigena nem
afrodescendente (CEPAL, 2021, p. 61).
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Grafico 10 - América Latina (6 paises)?2: incidéncia da pobreza e da extrema pobreza

sobre a populagao afrodescendentez3, 2019 (em porcentagens)
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Fonte: CEPAL, 2021, p. 61.

Os dados ilustram as desigualdades em suas varias faces assim como suas
interseccdes. A desigualdade redistributiva e a vulneracédo de direitos econémicos,
sociais e culturais tendem a afetar desproporcionalmente os grupos populacionais,
recaindo com maior for¢ga naqueles em situagdo de maior vulnerabilidade. Logo, se a
violagcéo de direitos sociais se da de forma desproporcional, ndo ha apenas grupos
que sao especialmente mais impactados. Na outra ponta da balanga temos,
portanto, grupos que sao particularmente menos afetados. Em outras palavras,
grupos historicamente privilegiados.

Dessa forma, podemos identificar uma correspondéncia, por um lado, entre os
setores menos afetados pelos retrocessos sociais gerados pela crise sanitaria e o
discurso hegemonico no campo dos direitos humanos, que privilegiou uma visao de
mundo eurocéntrica, branca e masculina; e, por outro, entre os grupos mais
impactados e as populagbes historicamente invisibilizadas, subordinadas,

discriminadas e oprimidas desde a perspectiva da colonialidade do poder.

22 Paises considerados: Brasil, Coldmbia, Equador, Panama, Peru e Uruguai.
23 O indicador de condigéo étnica se constréi com base na autoidentificagdo dos entrevistados e ndo
€ estritamente comparavel entre um pais e outro.
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4.1.3 Impactos da pandemia de COVID-19 no Brasil

Neste tépico vamos apresentar alguns resultados disponiveis no Sumario
Executivo da pesquisa “Bem-Estar Trabalhista, Felicidade e Pandemia”, de autoria
de Marcelo Neri, Diretor do Centro de Politicas Sociais da FGV Social. Os dados
abarcam a evolugdo de indicadores como desigualdade de renda, prosperidade,
bem-estar social, felicidade e desigualdade de felicidade ao longo da ultima década.
Isso nos permite visualizar o retrocesso de alguns direitos sociais, 0 aumento da
desigualdade e o forte impacto da pandemia nessas tendéncias.

Comecando pela desigualdade de renda, importante destacar que os dados
apresentados no Grafico 11 levam em consideracédo a renda efetiva per capta do
trabalho, o que apreende os efeitos do isolamento social e da crise econémica em
relacdo a todos os membros dos domicilios. A evolugéo do indice de Gini, analisada
a média movel do ultimo trimestre de 2012 até o primeiro trimestre de 2021, indica
um aumento de trés centésimos na desigualdade de renda de 2015 até 2019,
estabilizando em 0,642 ao longo de 2020. Esse patamar, que ja era considerado
muito alto, foi elevado ainda outros trés centésimos na pandemia, alcancando 0,674
— recorde nas séries histéricas da FGV Social (NERI, 2021, p. 5).

Grafico 11 — Brasil: desigualdade de renda, evolugéo do indice de Gini (média movel

de 4 trimestres)
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Fonte: FGV Social/CPS a partir de microdados da PNADC trimestral/IBGE. OBS: Renda
Efetiva Domiciliar Per Capita do Trabalho. (NERI, 2021, p. 5).
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Quanto a prosperidade, os dados do Grafico 12, referentes ao mesmo periodo
do Grafico 11, indicam que a renda média caiu de R$ 1.122 para R$ 995 do primeiro
trimestre de 2020 para o primeiro trimestre de 2021. Isso representa uma queda de
11,3% da renda média, o menor valor na série histérica da FGV Social (NERI, 2021,

p. 6).

Grafico 12 — Brasil: prosperidade, evolugao da renda média per capita (média movel

de 4 trimestres)
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Fonte: FGV Social/CPS a partir de microdados da PNADC trimestral/IBGE. OBS: Renda
Efetiva Domiciliar Per Capita do Trabalho. (NERI, 2021, p. 6).

O bem-estar social, por sua vez, € calculado a partir da integracdo da
desigualdade com componentes da medi¢gao do bem-estar geral da nagéo, conforme
proposto pelo economista Amartya Sem. O indice “desconta da média geral de
renda as diferengas de renda entre brasileiros medido pelo indice de Gini”. Os
resultados estdo dispostos no Grafico 13 e nos permitem observar um empate
técnico entre o nivel de bem-estar social registrado em 2012 e o do primeiro
trimestre de 2020, indicando que “ndo houve progresso social liquido nesta década”.
Com a pandemia, o indice despencou e registrou uma queda de 19,4% até o
primeiro trimestre de 2021 (NERI, 2021, p. 6).
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Grafico 13 — Brasil: evolugdo do bem-estar social (média movel de 4 trimestres)
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Fonte: FGV Social/CPS a partir de microdados da PNADC trimestral/IBGE. OBS: Renda
Efetiva Domiciliar Per Capita do Trabalho, BES = média (1-Gini). (NERI, 2021, p. 6).

A pesquisa FGV Social também nos proporciona uma analise sobre o reflexo
dos indices de desigualdade e prosperidade, medidos através do bem-estar social,
em relagdo a medidas subjetivas de bem-estar, tais como a felicidade. A queda na
felicidade do brasileiro registrou a terceira maior piora entre 130 paises no periodo
de 2014 a 2018, conforme podemos ver no Grafico 14. Em 2019 apresentou uma
melhora de 0,3 pontos, porém, em 2020, registrou queda de 0,4 pontos — novamente
0 menor ponto da série histérica da FGV Social desde 2006. O Grafico 14 também
nos mostra que essa queda no indice de felicidade apresentou correlagao de 0,72
com o bem-estar trabalhista. Podemos afirmar a partir desses dados, portanto, que

bem-estar objetivo e subjetivo caminham juntos (NERI, 2021, p. 8-9).
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Grafico 14 — Brasil: satisfagdo com a vida (felicidade) e bem-estar trabalhista
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Fonte: FGV Social a partir do Gallup World Poll e da PNADC. (NERI, 2021, p. 9).

Um ultimo dado sobre as medidas subjetivas indica que a desigualdade no
Brasil ndo é apenas material, mas também & perceptivel nos niveis de bem-estar
subjetivo. O Grafico 15 nos permite observar que a queda da felicidade durante a
pandemia se concentrou fortemente nos 40% mais pobres, nos quais se registrou
uma diminui¢cdo de 0,8 pontos na nota de felicidade. O grupo intermediario, situado
entre 40% a 60% da distribuicdo de renda, também manifestou uma piora (-0,2),
mas ainda assim quatro vezes menor que a registrada pelos 40% mais pobres. Os
estratos mais altos, por sua vez, mantiveram seu nivel de felicidade, caso do grupo
situado entre 60% a 80%, e, inclusive, aumentaram sua nota de felicidade durante a
pandemia (+0,1), situagcdo dos 20% mais ricos. A distancia de satisfagdo com a vida
entre extremos de renda sobe de 7,9% para 25.5% (NERI, 2021, p. 9-10).
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Grafico 15 — Brasil: nota de felicidade ao longo da distribuicdo de renda (escala 0 a
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Fonte: FGV Social a partir do Gallup World Poll (NERI, 2021, p. 10).

Os impactos desiguais da pandemia de COVID-19 observados na América

Latina e no Brasil, com retrocesso nos direitos sociais dos mais pobres e

historicamente vulneraveis, € uma face do sistema-mundo global descrito por

Quijano, conforme a logica do pensamento descolonial exposto no inicio deste

trabalho:

(...) o [sistema-mundo global] que comegou a formar-se com a América, tem
em comum trés elementos centrais que afetam a vida cotidiana da
totalidade da populagdo mundial: a colonialidade do poder, o capitalismo e o
eurocentrismo. Claro que este padrao de poder, nem nenhum outro, pode
implicar que a heterogeneidade histdrico-estrutural tenha sido erradicada
dentro de seus dominios. O que sua globalidade implica € um piso basico
de praticas sociais comuns para todo o mundo, e uma esfera intersubjetiva
que existe e atua como esfera central de orientagédo valorativa do conjunto.
Por isso as instituicdes hegemdnicas de cada ambito de existéncia social,
Sao universais para a populacdo do mundo como modelos intersubjetivos.
Assim, o Estado-nagdo, a familia burguesa, a empresa, a racionalidade
eurocéntrica (QUIJANO, 2005, p. 242).

Na proxima secao buscaremos compreender em que medida a coordenagao

e a cooperacao federativas operam na protecdo dos direitos econémicos, sociais e

culturais. Interessa saber, portanto, se as praticas cooperativas e colaborativas

contribuiram para protecdo ou, pelo menos, conseguiram evitar o retrocesso

evidenciado

direitos sociais das camadas mais empobrecidas e
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vulnerabilizadas, retrocesso que ja vinha ocorrendo na América Latina e no Brasil

antes da pandemia e que se intensificou fortemente com a crise sanitaria.

4.2 COORDENAGCAO E COOPERAGCAO NO PLANEJAMENTO NACIONAL DE
IMUNIZACAO CONTRA O CORONAVIRUS SARS-COV-2

O Brasil, no mesmo dia 20 de junho de 2021 referido anteriormente, registrou
mais de meio milhdo de mortes pela COVID-19. Embora tenha apenas 2,7% da
populagdo mundial, o Brasil € responsavel por 12,9% de todas as mortes pelo novo
coronavirus. Em geral, as contaminagdées pelo novo coronavirus foram ocorrendo
em ondas nos mais diversos paises. No Brasil, entretanto, nunca foi registrada uma
diminuicdo expressiva nos indices de casos e mortes. Isso significa que nunca
ocorreu um controle em relagdo a evolugdo da pandemia em nosso pais, apenas
momentos mais ou menos graves (VICK et al., 2021).

Nesse cenario de crise sanitaria, com fortes impactos na economia, a
arrecadacao tributaria tende a ser menor e, ao mesmo tempo, os gastos publicos
tendem a ser maiores, principalmente na area da saude. Esse desequilibrio das
contas publicas afetara de forma mais intensa Estados e Municipios, os quais “terdo
mais gastos, uma vez que o atendimento de saude publica é feito primordialmente
nesse ambito federativo” e sua arrecadacao sera amplamente impactada ja que “é
fortemente centrada na circulagao de bens (ICMS) e servigos (ISS)” (SCAFF, 2020).

O endividamento sem limitagao legal, sobretudo através da emisséo de titulos
publicos, € pratica restrita a Unido. Dessa forma, independentemente da solucéo
que se encontre para sanar o desiquilibrio fiscal decorrente da crise sanitaria, o fato
€ que “Estados e Municipios ndo podem se endividar sem a concordancia da Uniao”
(SCAFF, 2020). Cabe a Unido administrar e coordenar a distribuicdo dos recursos
entre as unidades federativas, elaborando planos de acdo com foco no
desenvolvimento socioecondmico equilibrado e que atendam as necessidades de
cada realidade regional.

Mas, afinal, no que consiste a coordenacao federativa? E no que ela se
diferencia da cooperacdo ou colaboragdo entre os entes federados? E o que
veremos no proximo topico. Em seguida, analisaremos questbes atinentes a
coordenagao e cooperagdo na formulacdo e implementagdo de um planejamento

nacional de imunizacio contra o coronavirus SARS-CoV-2.
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4.2.1 Conceituando cooperagao e coordenagao

O federalismo oferece, principalmente através das agdes descentralizadoras,
a possibilidade de pensar um sistema de satisfacdo de direitos sociais a partir de
mais de uma instancia de governo. Para Pisarello, proteger direitos fundamentais,
sobretudo direitos sociais, a partir de um unico nivel estatal se mostrou insuficiente
para lidar com as necessidades da populagcdo no ambito local, além de nao ter se
mostrado capaz de conter os poderes de mercado que dominam o ambito
internacional. Nesse contexto, a articulacdo de mecanismos de protecdo de direitos
sociais através de diferentes instancias tem o potencial de “assegurar a devida
complementariedade entre igualdade e diversidade na definicdo do conteudo e
alcance dos direitos civis, politicos e sociais™ (PISARELLO, 2007, p. 129-130,
tradugao propria).

Essa articulacdo de mecanismos € determinada pelas dinamicas de
cooperagao e coordenacao federativas. De fato, a existéncia de niveis minimos de
colaboracdo é essencial para o funcionamento de qualquer tipo de federalismo.
Porém, no caso do Federalismo cooperativo, a colaboragao vai muito além daquela
minima e indispensavel do modelo classico. As relagbes modernas de colaboragao
que se estabelecem nas Federagdes cooperativas elevaram o federalismo a
“elemento estrutural que garante e intensifica a construcado democratica do Estado,
permite a experimentagao e o ensaio sociais e, com isso, possibilita um importante
aprimoramento da eficiéncia na atuagédo do poder publico”» (ROVIRA, 1986, p. 346,
358 e 365, tradugao propria).

Diante da complexificacdo das dindmicas federativas, necessario diferenciar a
coordenacgao da cooperacio. A coordenacdo pode ser definida como um método de
atuacao que estabelece um determinado procedimento de participacéo dos diversos
integrantes da Federacdo “na formulagcdo de objetivos e meios de projetos”, de
forma a indicar como deve ocorrer o exercicio dos poderes de cada ente. A

coordenacao deve respeitar a autonomia dos entes federados, nos limites da

24 “(...) asegurar la debida complementariedad entre igualdad y diversidad en la definicion del
contenido y alcance de los derechos civiles, politicos y sociales” (PISARELLO, 2007, p. 130).

25 “(...) elemento estructural que garantiza e intensifica la construccién democratica del Estado,
permite la experimentacion y el ensayo sociales y, con ello, posibilita un importante incremento de la
eficiencia en la actuacion del poder publico” (ROVIRA, 1986, p. p. 346, 358 e 365).
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reparticdo de competéncias prevista na Constituicido (ROVIRA, 1986, p. 367-368,

tradugao prépria). Dessa forma:

(...) cada parte ostenta e exerce seus proprios poderes, com independéncia
de amplitude, e sempre dentro do respeito a ordem constitucional, como
condicdo de sua legitimidade, de forma autbnoma e separada, sem
condicionamento intrinseco algum de sua capacidade de decisdo (ROVIRA,
1986, p. 369, tradugao propria)26.

A coordenacéo, portanto, € “um modo de atribuicdo e exercicio conjunto de
competéncias no qual os varios integrantes da Federagdo possuem certo grau de
participagdo”, buscando um “resultado comum e do interesse de todos”. Esse
resultado comum, definido em escala federal, é adaptado pelos entes federados —
de acordo com suas necessidade e peculiaridades — e por eles executado
autonomamente (BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p. 22).

No caso brasileiro, a coordenacdo se materializa nas competéncias
concorrentes (art. 24, CF), pois a “Unido e os entes federados concorrem em uma
mesma fungdo, mas com ambito e intensidade distintos”. Cada um dos integrantes
da Federagdo pode atuar de maneira independente em relagdo as matérias
passiveis de atuagdo concorrente. No entanto, como a Constituicdo determina a
solidariedade e a “necessidade de uniformizacdo de certos interesses”, a
coordenacao deve se dar dentro dos limites das normas gerais emitidas no ambito
federal (BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p. 23).

A cooperagdo ou colaboragdo, por sua vez, consiste em “uma tomada
conjunta de decisdes, um coexercicio das competéncias e, consequentemente, em
uma corresponsabilizacdo” em relacdo a atuagdo. Diz respeito as matérias que
demandam uma abordagem necessariamente conjunta e, portanto, colaborativa dos
diferentes entes. Na cooperagdo nenhum dos integrantes da Federagao “ostenta os
poderes suficientes para atuar autonomamente, por separado, sendo que
necessariamente deve exercer a competéncia em questao conjuntamente”® com os
demais (ROVIRA, 1986, p. 369, tradugao propria).

26 “(...) cada parte ostenta y ejerce sus propios poderes, con independencia y amplitud, y siempre
dentro del respeto al orden constitucional, como condicidon de su legitimidad, de forma auténoma y
separada, sin condicionamiento intrinseco alguno de su capacidad de decisiéon” (ROVIRA, 1986, p.
369).

27 “(...) toma conjunta de decisiones, em un coejercicio de las competencias, y, consiguientemente, en
una corresponsabilizacién” (ROVIRA, 1986, p. 369).

28 “(...) ostenta los poderes suficientes para actuar autbnomamente, por separado, sino que
necesariamente debe ejercer la competencia en cuestion conjuntamente” (ROVIRA, 1986, p. 369).
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A ideia de cooperacao esta diretamente relacionada a “estreita interrelagao e
interdependéncia que mantém na atualidade as diversas matérias e setores objeto
da atuacgao estatal”>. Compreende-se que, “em certos casos € inevitavel estabelecer
uma agao colaborativa dos niveis de governo (...) que, em seu mais alto grau de
intensidade, adquire a forma da cooperagao”™ (ROVIRA, 1986, p. 373, tradugao
prépria). Na Constituicao de 1988, as matérias que exigem uma atuagao estatal no
sentido da cooperacgéo estdo determinadas através das competéncias comuns (art.
23, CF).

E importante notar que a interrelagdo e interdependéncia, embora sejam os
elementos que diferenciam as competéncias comuns das concorrentes, também
acabam provocando “que a atuacdo de uma instancia repercuta consideravelmente
no ambito da(s) outra(s), condicionando suas decisdes™'. Isso significa que ha um
interesse dos entes federados no exercicio das competéncias uns dos outros,
especialmente naquelas matérias e setores em que ha maior interrelagdo e
interdependéncia, tais como politica econdmica, previdéncia, assisténcia social,
educacédo e protecdo do meio ambiente (ROVIRA, 1986, p. 373 e 375, tradugéo
prépria).

A cooperagao, compreendida como um mecanismo unitario de decisdo no
qual os diferentes entes federados participam como pegas complementares, pode
ser dividida em duas fases. A primeira diz respeito a tomada de decisdo em escala
federal, momento em que se uniformiza “a atuacdo de todos os poderes estatais
competentes em determinada matéria”. A segunda fase se da no nivel regional ou
estadual, corresponde a adaptacdo da decisdo tomada em conjunto segundo as
necessidade e caracteristicas de cada ente federado. A cooperacgao, portanto, se da
no momento da tomada de decisdes, resultando num planejamento cooperativo. Ja
a execugao das decisdes geralmente ocorre de forma separada (ROVIRA, 1986, p.
375-376; BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p. 25).

29 “(...) estrecha interrelacién e interdependencia que mantienen en la actualidad las diversas materias
y sectores objeto de la accién estatal” (ROVIRA, 1986, p. 373).

8 “(...) en ciertos casos resulta inevitable establecer una accién concertada de los niveles de
gobierno, concertacion que, en su mas alto grado de intensidad, reviste la forma de cooperacién”
(ROVIRA, 1986, p. 373).

31%(...) la actuacion de uma instancia repercuta considerablemente en el ambito de la(s) de la otra(s),
condicionando sus decisiones” (ROVIRA, 1986, p. 373).
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4.2.2 Plano Nacional de Imunizagao: STF, cooperagao e coordenagao da crise

sanitaria

Conforme vimos anteriormente, matérias mais complexas como aquelas que
envolvem politicas sociais implicam em uma interrelagdo e interdependéncia dos
entes federados na sua execugdao. No caso do enfrentamento a pandemia de
COVID-19, portanto, ndo seria diferente. Espera-se que todos os integrantes da
Federacdo atuem de forma colaborativa, dentro dos limites das competéncias
estabelecidas constitucionalmente.

No entanto, o que observamos ao longo de 15 meses de pandemia foi uma
deficiéncia na atuacdo do governo federal e diversos conflitos entre Estados e
Municipios na gestdo da crise. Nesse cenario, o Supremo Tribunal Federal foi
acionado diversas e repetidas vezes, tanto para exigir que o poder executivo federal
tomasse as medidas necessarias no enfrentamento da crise sanitaria — sobretudo na
formulacdo de um planejamento nacional de imunizagdo —, quanto para resolver
conflitos de competéncias entre os entes federados.

Nesta subsecédo destacaremos alguns dos principais casos em que o STF foi
demandado a se manifestar sobre questdes envolvendo cooperagao e coordenagao
federativas no enfrentamento da crise de COVID-19. Os casos escolhidos foram a
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6341 e as Argui¢des de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) 770, 754, 756, cujos Acordaos foram julgados em,
respectivamente, 15 de abril de 2020, 24 de fevereiro de 2021, 1° de margo de 2021
e 22 de marco de 2021.

Na ADI 6341, o Plenario do STF firmou entendimento no sentido de que a
competéncia da Unido para legislar sobre vigilancia epidemioldgica, que ensejou a
promulgagao da Lei 13.979/2020, ndo pode inibir a competéncia comum dos entes
federados em relagdo a prestagdo de servicos de saude. Como fundamento, o
Supremo afirmou que nossa Constituicdo Federal ndo protege somente as
liberdades individuais, mas também o exercicio da racionalidade coletiva, o qual se
manifesta através da “capacidade de coordenar as agcdes de forma eficiente”.

Nesse sentido, considerando a importancia que a CF atribuiu a coordenagao
de agbes para a concregao do Estado Democratico de Direito, principalmente no que
se refere as agbes essenciais exigidas pelo art. 23 (expressédo do nosso federalismo

cooperativo), o STF apontou a omiss&do como o pior erro na formulagao de politicas
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publicas. Isso porque, quando o governo federal deixa de agir, sobretudo em relagao
a politicas econdémicas e sociais, impede que Estados e Municipios implementem
politicas publicas essenciais nos seus ambitos de competéncia. Dessa forma,
tratando-se de competéncia comum, o Supremo entendeu que a “solugcdo de
conflitos sobre o exercicio da competéncia deve pautar-se pela melhor realizagao do
direito a saude, amparada em evidéncias cientificas e nas recomendagdes da
Organizagao Mundial da Saude.”

Nesse cenario de omissao do governo federal em relacdo a medidas basicas
para enfrentamento da pandemia, diversos governadores comegaram a elaborar
seus proprias planos de vacinagao e a buscar a compra de vacinas, 0 que suscitou
novos debates no Supremo. A ADPF 770 foi motivada pelas “acbes e omissbes do
Poder Publico Federal, especialmente da Presidéncia da Republica e do Ministério
da Saude’ relativas a “mora em fornecer a populagao um plano definitivo nacional de
imunizagao e o registro e acesso a vacina contra a covid-19, em afronta aos arts. 1°,
lll, art. 5°, caput, 6°, e 196 da Constituicao Federal”.

Na decisdo, o Supremo partiu do entendimento de que nosso modelo de
federalismo cooperativo “exige que a Unido e as unidades federadas se apoiem
mutuamente no enfrentamento da grave crise sanitaria e econdmica decorrente da
pandemia” de COVID-19. Com o julgamento da ADPF 770, o STF complementou o

entendimento firmando na ADI 6341, declarando que:

A Constituicdo outorgou a todos os integrantes da Federacdo a
competéncia comum de cuidar da saude, compreendida nela a adogao de
quaisquer medidas que se mostrem necessarias para salvar vidas e garantir
a higidez fisica das pessoas ameagadas ou acometidas pela nova moléstia,
incluindo-se nisso a disponibilizacdo, por parte dos governos estaduais,
distrital e municipais, de imunizantes diversos daqueles ofertados pela
Unido, desde que aprovados pela Anvisa, caso aqueles se mostrem
insuficientes ou sejam ofertados a destempo.

Por se tratar de uma doenca que afeta todo o pais, o STF reconheceu que o
ideal seria assegurar que todas as vacinas devidamente aprovadas e certificadas
fossem incluidas no Plano Nacional de Imunizagdo (PNI) elaborado pelo governo
federal, de forma “a imunizar uniforme e tempestivamente toda a populagéo”. Ao
mesmo tempo, o Supremo ressaltou novamente a “possibilidade de atuacao
conjunta das autoridades estaduais e locais”, principalmente para “suprir lacunas ou

omissdes do governo central”.
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Por essa razao, através da ADPF 770 o STF assentou que Estados, Distrito
Federal e Municipios “poderao dispensar as respectivas populagdes as vacinas das
quais disponham” caso o Plano Nacional de Operacionalizacdo da Vacinacéo contra
a COVID-19 nao seja cumprido pela Unido ou “ndo proveja cobertura imunolégica
tempestiva e suficiente contra a doenga”. Portanto, embora a competéncia para
formular e operacionalizar um plano nacional de imunizagao seja do governo federal,
o0 Supremo reconheceu que a estrutura do nosso federalismo cooperativo ndo pode
servir como justificativa para que as omissdes da Unido sejam um impeditivo para a
atuacao dos demais entes federados.

A ADPF 754, por sua vez, tratou da omissao sobre a discriminagdo da ordem
de imunizagdo de cada grupo e subgrupos prioritarios no Plano Nacional de
Imunizacgdo. Dentre os pedidos formulados nessa acéao, foi requerida “a previsao de
organizagéo, com critérios objetivos, dentro do extenso grupo de risco, para que haja
uma ordem de preferéncia entre classes e subclasses” a serem imunizadas contra o
SARS-CoV-2. Diante do genérico Plano Nacional de Imunizagdo apresentado pelo
governo federal e da escassez de vacinas disponiveis, o pedido se justificou pelo
risco de ocorrerem injusticas na execug¢ao da imunizagao.

De fato, a relagdo ente omissées da Unido e riscos de injusticas € uma das
questdbes mais relevantes em se tratando de politicas econbémicas e sociais.
Podemos ver outra face desse mesmo problema no caso da ADPF 756. A acéo diz
respeito ao colapso do sistema de saude de Manaus ocorrido em janeiro de 2021.
Diante das acbes e omissdes do governo federal, a capital amazonense — e,
posteriormente, outras regides do Estado — sofreram com a falta de recursos
humanos e insumos hospitalares, principalmente de oxigénio (CRUZ, 2021).

O colapso do sistema de saude de Manaus resultou, portanto, na morte de
pessoas que poderiam ter sido salvas se tivessem sido disponibilizados os cuidados
e insumos minimos necessarios. Diante desse cenario, a ADPF 756 foi ajuizada
para cobrar que o Governo Federal garantisse o abastecimento de oxigénio e outros
insumos necessarios ao atendimento hospitalar na capital amazonense. O STF
concedeu e, posteriormente, referendou a medida cautelar requerida na agao.

O caso de Manaus remonta, entdo, as profundas desiguais regionais que
afetam diretamente nosso modelo de federalismo e, consequentemente, as
dindmicas cooperativas e coordenativas. Conforme apontam Bercovici e Siqueira
Neto:
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No Brasil, a decisdo de descentralizar esta, irremediavelmente, ligada a
questao histérica das desigualdades regionais, que nunca foram encarados
como prioridade nacional maxima. Desta forma, sem uma real preocupacgao
com as desigualdades regionais, os efeitos da propria descentralizagdo se
tornam limitados. E na questdo das disparidades regionais, o papel da
Unido é fundamental: os entes federados ndo podem suprir o planejamento
e decisdes que exigem visbes supra-regionais, nem tém como obter,
isoladamente, grandes recursos (BERCOVICI e SIQUEIRA NETO, 2009, p.
32).

Se, por um lado, o federalismo cooperativo € o que permitiu diversos
governadores e prefeitos atuarem apesar do governo federal, as desigualdades
regionais mostram que essa possibilidade é fortemente limitada em nosso contexto
socio-histérico. Em Manaus, cidade localizada em uma das regides do pais que

enfrenta os mais severos problemas de infraestrutura e altos indices de pobreza e

desigualdade, vimos instaurar-se a calamidade.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Na introducéo deste trabalho afirmamos que direitos sociais somente podem
ser efetivados no marco do Estado Democratico na medida em que as politicas de
governo estejam orientadas segundo uma arrecadacéo eficiente e comprometida
com uma ampla redistribuicdo dos recursos que garanta aos entes federados
capacidade financeira para adotar politicas sociais. Dessa forma, compreender
como se da a dinamica de coordenacdo e a cooperacado federativas dentro da
organizagdo estatal em relagdo a protegdo de direitos econdbmicos, sociais e
culturais significa questionar, na verdade, qual o compromisso das diversas
instancias estatais com a protegao dos mais vulneraveis.

Assim, compreendendo que (i) o retrocesso nos direitos econdmicos, sociais
e culturais afeta de maneira desigual os diferentes estratos e grupos sociais; e que
(i) a protecao desses direitos € tarefa que nédo pode ser exercida de forma
autébnoma pelos entes federados, demandando algum nivel de atuagao conjunta das
diferentes esferas de poder, questionamos: em que medida a coordenacdo e a
colaboracdo federativas garantem a protegao (ou, pelo menos, o ndo retrocesso)
dos direitos sociais?

Tomando como objetivo geral avaliar em que medida a coordenagao e a
cooperagao federativas garantem a protecdo de direitos econémicos, sociais e
culturais, trés objetivos especificos foram formulados, dando forma a estrutura deste
trabalho: (i) descrever criticamente a protecdo juridica dada internacional e
nacionalmente aos direitos econdmicos, sociais e culturais; (ii) identificar as
principais caracteristicas e problematicas do modelo de federalismo fiscal brasileiro;
e (iii) analisar o papel da coordenacgao e cooperacéao federativas diante dos impactos
da pandemia de COVID-19 na garantia de direitos econémicos, sociais e culturais.

Nossa hipétese foi que, no caso da pandemia de COVID-19, os impactos
sociais na América Latina e, especificamente, no Brasil, ocasionaram um retrocesso
nos direitos econdmicos, sociais e culturais que recaiu desproporcionalmente sobre
as camadas populacionais mais pobres e vulnerabilizadas. Nesse cenario,
acreditamos que a cooperagao e a colaboragao federativas tenham contribuido para
evitar uma violacado ainda mais profunda desses direitos que sdo a base para uma

vida minimamente digna. No entanto, nossa hipétese é que isso ocorreu em
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intensidades distintas nos diversos Estados e Municipios brasileiros devido as
profundas desigualdades regionais.

Optamos por abordar o federalismo cooperativo ndo somente a partir das
questdes atinentes as competéncias materiais e legislativas, mas também do
aspecto fiscal, porque entendemos que, quando falamos em direitos econdémicos,
sociais e culturais e na coordenagao e cooperagado envolvendo as politicas sociais
necessarias para a concretizagao desses direitos, € indispensavel que se considere
as principais caracteristicas da tributagdo e do gasto publico estatal. A forma como
0s recursos sao arrecadados e distribuidos determinam substancialmente os limites
da coordenagao e cooperagao entre os entes federados na execugao de politicas
publicas para a efetivacéo de direitos.

Dentro do marco do Estado Democratico de Direito, erigido pelos principios
da dignidade da pessoa humana e da igualdade material, espera-se que o0s
governantes deem especial atengcdo as pessoas em situacdo de maior
vulnerabilidade socioecondmica, pois sdo aquelas que mais sofrem com as
assimetrias de poder geradas pela dinamica capitalista. Mais concretamente,
estamos falando das pessoas que tém um acesso restrito a educagao, alimentagao,
saude e previdéncia, vivem em habitagbes precarias e estdo submetidas as piores
condigbes de trabalho. Dito de outra forma, proteger esses grupos populacionais
significa assegurar um avancgo gradual na realizacdo dos direitos econdémicos,
sociais e culturais — 0 que, como ja vimos, esta previsto no PIDESC.

Portanto, em um cenario de crise econdmica, espera-se que 0s governantes
nao s6 mantenham essa especial atengdo quanto as pessoas em situagao de maior
vulnerabilidade socioeconémica, como ampliem os esforgos estatais para que essas
pessoas ndo acabem sendo submetidas, por exemplo, a condicbes de trabalho
ainda piores do que as que vivenciavam fora da crise. Entdo, se o Estado nao possui
condi¢cbes de fazer avancgar a realizagao dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
ha a expectativa de que pelo menos reuna todos os seus esforgcos para impedir
retrocessos.

Vimos, a partir da EC 95, que diante de crises econdbmicas, as areas do
Estado destinadas a assegurar direitos econémicos, sociais e culturais podem sofrer
fortes retrocessos, afetando justamente os servigos voltados as pessoas em
situagdo de maior vulnerabilidade socioecondmica. O caso da EC 95 nos mostra,

ainda, como os mitos em torno da natureza e exigibilidade dos direitos econdmicos,
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sociais e culturais operam como justificantes de flagrantes retrocessos. As falsas
crengas amplamente difundidas de que esses direitos, ao contrario dos civis e
politicos, sdo caros, secundarios e estdo associados somente a igualdade e nédo a
liberdade contribuem diretamente para a naturalizacdo de medidas que acabam
aprofundando ainda mais a pobreza, a fome as desigualdades.

Foi este, portanto, o pano de fundo em que se sucedeu a crise sanitaria
gerada pela pandemia de COVID-19. Em sintese, a proposta de compreender como
as praticas cooperativas e coordenativas se relacionam com a garantia de direitos
econdmicos, sociais e culturais permeou, por um lado, o discurso hegeménico de
negacao da importancia estrutural desses direitos e, por outro, o cenario de
profundas desiguais regionais em que historicamente se insere o federalismo
brasileiro.

Os dados e textos analisados demonstraram que, diante da crise gerada pelo
novo coronavirus, projetou-se que a pobreza extrema chegue a 33,7% da populacao
latino-americana e a extrema pobreza a 12,5% em 2020. O aumento dos estratos de
menor renda foi acompanhado por um processo de reducdo dos estratos de renda
média. Os estratos intermediarios foram afetados pela reducdo dos postos de
trabalho e dos salarios, ocasionando uma severa reducao nos rendimentos desse
grupo populacional. Ademais, a redugado dos postos de trabalho e dos salarios
gerada pela crise sanitaria afetou de forma bastante desproporcional os diferentes
estratos populacionais.

Corroborando nossa hipétese, também identificamos que os impactos da
pandemia foram sentidos de forma totalmente desigual entre os grupos
populacionais. Trabalhadores informais e as mulheres apresentaram uma maior
representacdo entre os setores econdmicos mais afetados. O mesmo ocorreu em
relacdo a indigenas e afrodescendentes. As taxas pobreza e a pobreza extrema
entre os indigenas equivaleram, respectivamente, ao dobro e ao triplo das taxas
registradas entre as populag¢des nao indigenas nem afrodescendentes. No caso das
pessoas afrodescendentes, as taxas de pobreza e extrema pobreza foram 60%
maiores do que entre a populacdo nao indigena nem afrodescendente.

Vimos, também, que bem-estar objetivo e subjetivo caminham juntos. A
queda dos indices de felicidade durante a pandemia se concentrou fortemente nos
40% mais pobres, nos quais se registrou uma diminuigdo de 0,8 pontos na nota de

felicidade. Ja no caso dos estratos mais altos, foi registrado um aumento da nota de
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felicidade durante a pandemia (+0,1) em relagdo aos 20% mais ricos. No total, houve
um aumento de 7,9% para 25.5% na distancia de satisfagdo com a vida entre
extremos de renda.

Os dados ilustraram as desigualdades em suas varias faces assim como suas
intersecgbes. Considerando que o retrocesso em relagdo ao desfrute de direitos
sociais se deu de forma desproporcional, ndo ha somente grupos que sé&o
especialmente mais impactados. Ha, na outra ponta da balanga temos, grupos que
sdo particularmente menos afetados. Em outras palavras, grupos historicamente
privilegiados.

Dessa forma, podemos identificar uma correspondéncia, por um lado, entre os
setores menos afetados pelos retrocessos sociais gerados pela crise sanitaria e o
discurso hegemdnico no campo dos direitos humanos, que privilegiou uma visdo de
mundo eurocéntrica, branca e masculina; e, por outro, entre os grupos mais
impactados e as populagbes historicamente invisibilizadas, subordinadas,
discriminadas e oprimidas desde a perspectiva da colonialidade do poder.

Nesse cenario, vimos que Supremo Tribunal Federal foi acionado para
resolver conflitos de competéncias e exigir que a Unido tomasse as medidas
necessarias na formulacdo de um planejamento nacional de imunizagédo. A analise
das ADPFs 754, 756 e 770 e ADI 6341 mostrou que, por um lado, a forma federativa
contribuiu para que diversos governos estaduais e municipais atuassem apesar das
omissdes do governo federal.

Por outro lado, o caso de Manaus nos permitiu concluir que sem uma
cooperacgao entre todos os entes federados e uma efetiva coordenagao por parte do
governo federal, a tendéncia € que algumas regides sofram muito mais do que
outras para garantir direitos sociais, como é o caso do direito a saude. Na capital
amazonense, localizada em uma das regides que enfrenta os mais severos
problemas de infraestrutura e altos indices de pobreza e desigualdade, a auséncia
de atuacdo por parte do governo federal significou, sobretudo para questdes
envolvendo recursos (aquisicdo de insumos e fornecimento de recursos humanos) e
operacionalizagao de demandas (transporte dos cilindros de oxigénio), a morte de
milhares de pessoas e o desenvolvimento de uma nova cepa mais contagiosa e

letal.
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