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Como po
e mmigeriz;Oi ?:(rizsﬁr, no esFud,o fie Estado federal brasileiro e levan-
ot o e smlo.asmme;trlco, nio devemos abster-nos de fazer
comstitten dus e o Elvg vidos. Sio eles os acima mencionados, que se
e, freguentoment Inenc.ionniiao, Estad?s-Membros e os Municipios, mais s
parte de nossd oot & Distj-tostcér nds e eXpressos na Constituigio, fazem
volvimento e s Regide Metrol (} e erlal, os Territdrios, as Regides de Desen-
ceprtiio de receite, participar;) Oltz;la;O. (;‘X eles sio atribuidas tarefas e recursos,
€r Com maior ou menor autonomia.

1. UNIAO

O Estado brasileiro &
. 0 13
Distrito Federal. Como dzta Unido de Estados-Membros e Municipios, e do

. ermi 3 [+ ..
Federativa do Brasil: mina o artigo 1° da Constituigio da Reptblica

Art. 1% “A Reptblica Federativa do

tad icipi
Dirqs € Municipios e do Distrito
€1to e tem como fundamento,”

Brasi e e g
. ;asd, formaf:{a pela Unijo indissoltvel dos Es
ederal, constitui-se em Estado Democratico de

A organizacj
Zagao politica & rej
Politica ¢ reiterada no artigo 18 da Constituigio Federal

1
BARACHO, Jost
, José Alfi ive
redo de Oliveira, Toorig Geral do Federalismo, pp. 129
, . € segs.
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A estrutura federal brasileira € colocada na Constituigio como intocavel,
em clausula imutével por emenda. Cldusula pétrea, como lemos no artigo 60, §

QL

Artigo 60: “A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:

§ 4° Nao ser

I - a forma federativa do Estado.”

Decorre dai que qualquer aspecto de mudanca, em qualquer sentido, que
venha a influir ou contrariar a federagdo, direta ou indiretamente, nio serd ob-

jeto de deliberagio®.

2. ESTADOS-MEMBROS

O Brasil oferece exemplo no Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889,

que transformou o
decreto, ato constitu

das antigas provincias em Estados Federados (art. 2°), 0s quais adotariam, cada

qual, uma Constitul

“Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretara opor-
tunamente a sua Constituigdo definitiva, elegendo os seus cOrpos deliberantes e

os seus governos locais™.

O Estado Fede

mia”. Significa autogoverno - governo proprio mediante regras proprias. Essa
autonomia é a capacidade de auto-organizagio atraves de uma Constituigio que
o seu Poder Constituinte estabelece. Ressalte-se que este ndo &€ um Poder Cons-

tituinte originario,

4 objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:

entio Império Brasileiro unitirio em Estado Federal’. Esse
inte do Estado-Federal, prevé expressamente a transformagdo

¢io por eles proprios estabelecida. Isso € o que estd no art. 3%

ral brasileiro & composto de Estados que gozam de “autono-

e, sim, derivado, limitado pela Constituigio da Unido®. A

Constituicio Federal, esta sim, obra do Poder Constituinte originario, estabelece

limites aos Estados. Fixa principios que, s desrespeitados (

art. 34, VII), provo-

cam a intervengio federal.

Os Estados co
grandes entidades-c

Estado. Sem os mesmos, nio podera haver federa
nomes que recebem: Estados, no Brasil, Esta

nstituem-se em instituigdes tipicas do Estado Federal. S3o as |

omponentes que dio a estrutura conceitual dessa forma de
¢io, independentemente dos

dos Unidos e Venezuela; provincias,

2 HORTA, Raul Machado. 4 Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional Brasilei- :

0, p. 12.

*  FILHO, Manoel Gongalves Ferreira, Direito Constitucional Comparado 1. O Poder Consti-

tuinte, pp. 178-179.
¢ FERRAZ, Anna Cindida da Cunha. Poder Constituinte do Estado-Membro, pp. 86-87.

5 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso..., pp- 56-57.
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Cantdes, na Suica; Linder, na Alemanha; Repblicas, n,

. z.
na Argentina, Canada; uise == .
¢ caracteriza ndo & 0 nome, mas a autonomia®,

ex-Unido Soviética. Oqueo
3. DISTRITO FEDERAL

A situago deste tem variado mu,i,to ‘iiesdfa 0 esta}:elecimento do estado Feders],
Foi chamado, de inicio, “quase{tstado‘ e “semiestado”, porque faltava a auto-organi.
zagio. Havia uma participagdo igual  dos Estados no governo fede.ral'. Em 1934, 5
Constitui¢io aproximou-0 da situacio de Estado-Membro. A Qonsutulgio de 1937,
como j4 vimos, centralizadora, provocou um recesso, subordmax}do o Distrito Fe-
deral 3 Administragdo. Em 1946, Constituicio deu-lhe autonomia para eleger uma
Camara de Vereadores, mas, para Executivo, um membro era nomeado pelo Che-
fe de Estado, com aprovagio do Senado Federal e a possibilidade de ser demitido
ad nutum. Elegia, ainda, deputados e senadores, como os Estados’. Em 1956, foram
previstas, através de Emendas, a eleigio do prefeito e a intervengao federal. Coma
mudanga da capital, em 1960, devido 4 diferenca entre uma metrépole como o Rio
de Janeiro e Brasilia, houve retrocesso ¢ a Constituigio de 1967 o assemelhou aos
Territbrios, em capitulo especial. Previa a administragio por governador nomeado
pelo Presidente, com aprovagio prévia do Senado. A Emenda n. 25 de 1985 deu re-
presentagio igual & dos Estados no Senado e fixou-lhe oito deputados para a Cima
ra Federal. A Constituicio de 1988 aproximou-o do Estado. Tem governador eleito
pelo povo; possui CAmara Legislativa como competéncia para votar a lei orginica
que o regera. Tem autonomia para auto-organizagio, mas apenas administrativa e
legislativa, porque é a Unido que legisla, através de normas gerais, sobre a organiza-
¢io judicidria, o Ministério Pliblico e a Defensoria Ptblica (art. 22, XVII).

O Distrito Federal tem a competéncia legislativa conferida aos Estados
¢ Municipios (art. 32, §19), inclusive competéncias concorrentes com a Unido
(art.24) e recebe os tributos atribuidos aos Estados e aos Municipios, com relagio
20 seu territdrio. Brasilia é a Capital Federal. Com aparéncia de cidade, nio o
¢ porque nio é sede de Municipio. Tem representantes no Senado e na Camara

dos Deputados, integra-se na cidadania com autonomia de Distrito Federal; é 2
Capital do Brasil?,

4. 0S MUNICIPIOS®

O artigo 1% da Constituicio Federal é taxativo. A Republica Federativa do

Brasil é forma_da pela unio indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal. O artigo 18 reitera:

iII%A, Jost Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, pp. 4-7.
O, Manoel Gongalves Ferreira. Curso.., p. 58.
SILVA, José Afonso da. op, cit., p. 406,

FILHO, Manoel Gongalves Ferreira, Sete Vezes Democracia, p. 451.
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Art. 18: “A organizagao politicoadministrativa da Repiblica Federativa do Brasil
compreende a Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbno-
mos, Nos termos desta Constituigio.”

O Municipio &, portanto, uma entidade politica de existéncia prevista como
pecessaria, com autonomia minima, rigidamente estabelecida'®. As competéncias
dos Municiptos estio estabelecidas no artigo 30 da CF!, Como ja tivemos opor-
wnidade de discorrer, 7€t70, O Municipio tem rendas proprias estabelecidas pela
Let Mator no artigo 156 ¢ participa da distribuicio de receitas, conforme artigos
158, 159, 160, 161 € 162 da Carta Constitucional.

O Municipio elege seu Executivo - artigo 29, | - e o seu Legislativo, os
vereadores, que ocupardo assentos na Cimara Municipal. E autébnomo, tem o
poder de autodeterminagio. A auto-organizagio municipal é constituida pela sua
e orgdnica em obediéncia s Constituigdes Federal e do Estado, conforme os
virios incisos do artigo 29 da CF. .

Os Municipios tém um territério como condigdo de sua autonomia. .Sufl
incorporagio, fusdo e divisio dependem de sua participagio, mediante plebisci-
to, conforme artigo 18, § 42, da CF.

Embora a Constituigdo de 1988 tenha consagrado a tese de que o Mu-
nicipio brasileiro & integrante € necessario a0 Nosso sistema feder:ativo como
“entidade de terceiro grau”, existem opinides contrarias'?, pelas quais Txéo basta
ter a autonomia politico-constitucional para que necessariamente integre o
conceito de entidade federativa. Afirmam que nio existe federagdo dc? Mu-
nicipios, mas somente de Estados. Apenas estes si0 essenciais ao concexto.dle
Estado Federal. Ndo poderd haver uma Cimara de representantes d‘os, Munxfl-
pios, como o Senado em relagdo aos Estados. A inclusio dos Municip1os nio
Jltera em nada a federacio brasileira, Se houvesse uma federagio de Municr-
pios, estes assumiriam a natureza de Estados-Membros. Aleg.;am. que haveria
problemas de autonomia entre 0s Estados-Membros € Municipios, uma vez
que esta pressupde territério proprio, nao compartilhado. Contestar.x}, a.md.a,
que afirmar ser o Brasil uma Reptblica Federativa, formac'la pela unido 1.ndls-
solvel de Municipios € algo sem sentido, porque, se assim f(_)ra, ter-se-a S::
admitir a Constituigio provendo contra uma hipotética §ecessao mAun.xcq,Jad .
Afirma-se que a sangdo, nesse caso, seria a intervengio, cuja competencia € os

icipi 1 les. Por
Estados-Membros, demonstrando serem 0S Municipios vinculados a € > P
administrativas do Estado, e ndo da

isso, continuam a ser divisdes politico- . '
itorio da Unido, como ficariam o0s

Unisio: “Se fossem divisdes politicas do terr

FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Cu750..., p- 59. »

" GRINOVER, Ada Pellegrini. Municipio Paulista Aspectos Juridicos. (4): 13.25, p- 16.
2 SILVA, José Afonso da. op. cit., pp. 408-409.

SILVA, José Afonso da. op. cit., p. 409.
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Eerzdos, Cujo territorio € integralmente repartido entre os Municipios? Nj,
ARSI Y ! - M
1avida que ficamos com uma federagio muito complexa, com entidades

IR VL
w4
soneTpOstas

O raciocinio

« Eszados. Ndo deixamos

Esmados.

.y
FORAREL

Com respeito & divisio territorial, também podemos dizer que o Brasil njo
Seixa de serum Estado com 0s seus elementos porque esta repartido em Estados-

relativo a intervengdo poderd ser aplicado em nivel de Unjso
de ser uma federagao devido A intervengio federa] nos

\embros.
No meu entender, inconveniente, mas nada impede senados estaduais,

como nos Estados Unidos.

Existem as divergéncias entre 0S maiores estudiosos brasileiros e estrange
-5, mas como diz Paulo Bonavides'’, “E copiosa a bibliografia nacional sobre
) :"eieralismo, um dos temas que nunca sairam do circulo de nossos problemas
constitucionais, em todos 0s periodos da existéncia politica do Pais, desde o

—meiro Reinado”.

“Apesar das tendéncias que procuram assinalar a perspectiva administrativa
25 Maunicipio, os questionamentos em torno da sua autonomia sio constante
—znte defendidos, dai dizer Josaphat Marinho que autonomia municipal ¢
r2gra, a0 passo que O seu estrangulamento & excegio™*®.

@para Victor Nunes Leal, convém salientar que esse complexo que ¢ 0 Mu-
~icinio no Brasil, ao contririo do que pensam certos autores, nio é primordial

cnte uma organizagio administrativa, & uma entidade medularmente politica,
9217

i

4
(]

¢
o

cessariamente politica
“A cimara como 6rgio do governo municipal, constitui elemento basico
rzra efetivagio do conceito de autonomia, que se completa através das normss
Ze processo legislativo, que especifica as disposigdes relativas & formulagio das
~ormas de interesse local, mas que se estruturam dentro do sistema federal™.

5. TERRITORIOS

) Nio ha mais Territérios Federais, porque a propria Constituigio os trans
“srmou em Estados. Os de Roraima e Amapa foram os altimos®. Entretanto,
reconhece a possibilidade de sua criagdo, sua ulterior transformagio em Estado
ou sua reintegragio no Estado de origem, de acordo com regulamentagao em le

14, op. ait., p. 409.

BONAVIDES, Paulo. Direito Constitucional, p. 51.

BARACIjIO, José Alfredo de Oliveira, Teoria Geral do Federalismo, p. 97-
4, op. cit., p. 98.

?z,ARACH(,)’ José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo, p. 98.
SILVA, José Afonso da. op. cit., p. 407.
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complementar (art. 18 §29), e sua organizagdo administrativa e judiciéria por lei
ordinéria(art.33)2°.

“Indagou-se se algumas unidades territoriais, por nio apresentarem condi-
coes econdmicas e existenciais satisfatorias, poderiam ser erigidas 4 condigio de
Provincia, que era um ‘plus’ em relagdo 4 antiga divisdo territorial. Tal colocagio
provocou acesos debates, nio sendo poucos os que sustentaram que as regides
menos prosperas deveriam transformar-se em Territérios, com organizagio es-
pecial preparando-se para, evoluindo econdmica e culturalmente, atingirem a
condigdo de Provincia®.

A primeira Constituicio Republicana nio previa a existéncia de Territorios,
o que resultou em questio a ser resolvida, com a aquisigio do Acre. Fixou-se, dai
em diante, na doutrina a ideia de que os Territorios sio Estados em Embrido®.

No Brasil, o primeiro territério foi o do Acre. Lei Federal regulou sua orga-
nizagio administrativa e judiciéria, e seu governador foi nomeado pelo Presiden-
te da Reptiblica, com aprovagdo prévia do Senado. O governador do territorio
escolhia, entdo, e nomeava os prefeitos dos municipios®.

Os Territérios Federais ndo sdo mais considerados componentes do Estado
Federal, como nas Constituigdes anteriores. Hoje recebem a posigio correta de

acordo com sua natureza de autarquias, simples descentralizagdes administrati-
Q) 24

vo-territoriais da Unido, quando os declara integrantes desta (art. 18, §2

Sio os Territorios, juridicamente, entes que gozam de autonomia adminis-
trativa sem possuir a autonomia politica. Deste Gltimo ingulo, estdo sujeitos a0
Poder federal, 3 Unido®.

Os Territorios sio justificados pelo atraso no desenvolvimento da regido e
da comunidade. Dai a Constituigdo prever, quando existirem, que, alcangando
um nivel suficiente, sejam transformados em Estado.

A Constituicio excepciona os Territorios com populagio excedente a cem
mil habitantes, que dispordo de Cimara Territorial, com competéncia legislativa,
de acordo com o art. 33, §3°, mas mantém a do Congresso Nacional para a orga-
nizagio administrativa, judiciria, do Ministério Pablico e da Defensoria Pablica
(art. 48, IX e art.61, § 18, 11, “b”) %,

Compete, ainda, & Unido, arrecadar os tributos que a Constituigio atri-
bui aos Estados-Membros - art. 147 - e exercer as competéncias que seriam
estaduais.

1d,, op. cit., p. 407.

8 TEMER, Michel, Tervitério Federal nas Constituigbes Brasileiras, p- 11
FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso..., p. 57.

HAGE, Salomio Sabbag. op. cit., p. 109.

SILVA, José Afonso da. op. cit., p. 406.

FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Comentdrios, vol. 1, p. 142.
FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso.., pp- 57-58.
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o tém representagao politica no Senado, mas o seu povo

Os Territorios nd
3 Cimara Federal”.

elege quatro deputados

6. REGIAO DE DESENVOLVIMENTO28

Como ja vimos anteriormente, a Constitui.gﬁlo.brasil.eira de 1988 reconhe-
ceu a assimetria de fato, entre varias areas do. territorio nacional, € preocupouse,
no artigo 43, com as regides de desenvolvimento. Sgrgem, AenFao, no Direito
brasileiro, entidades federais como a SUDAM - Super1nFendenc1a do Desenvol-
vimento da Amazonia ou 2 SUDENE - Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste, com a finalidade de promover ou acelerar o desenvolvimento de
regioes brasileiras. .

Essas regioes sa0 formadas por varios Estados, considerados no todo ou em
parte. A Uniio, devido aos altos recursos que a elas.destina, exerce sobre as mes-
mas enormes poderes. Como j analisamos em varios paises, a concentragio de
recursos no Poder Central para posterior distribui¢io tem provado ser um fator
de centralizagio, perda da autonomia, dos beneficiarios, contraria ao federalis-
mo. Mas vimos também que a regionalizagdo atenua a concentragio de poderes,
a qual resulta na centralizagdo.

O artigo 160, ao vedar a retengdo de recursos, também diminui a centrali
Zagio.

As entidades regionais, juridicamente, ndo interferem na autonomia dos
Estados, mas, na pratica, pesam sobre sua orientagio administrativa. Presume-
se que, para o futuro, criem-se entidades intermediarias entre os Estados ¢ a
Unido, numa reformulagio regionalista do federalismo brasileiro. A SUDENE,
instituida pela Lei n. 3.692/59, abrange os Estados do Maranhio, Piaui, Ceard,
Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e parte da Bahia
e de Minas Gerais, tem dotagdes no orcamento federal muito superiores aos or-
camentos dos Estados mencionados e mesmo superiores aos de todos somados,
excluindo-se Minas Gerais®.

‘ As RegiGes também surgiram na Suica, Espanha, Portugal® e nos Estados
Unidos. Neste pafs, para ajustar a populacio, juntavam Estados de grandes po-
pulagdes com os de menores.

_ A importincia econdmico-financeira, no Brasil, das regides as tornam mais
cobigadas do que os proprios Estados que as comp&em. £ necessario um sistema
de nomeagio, fiscalizagio e controle, por érgios interestaduais e por brgios de

1d, op. cit,, p. 58.
FILHO, Manoel Gongalves Ferreira, Curso..., pp. 61.

HORTA, Raul Machado. Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional Brasilei,
Ferreira Fitho, Curso..., p. 69,

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, t. 111, p. 149.
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articulagio, nessas relagdes, inclusive com a participagio dos demais Estados de
outras regioes da Unido, uma vez que todos contribuem e todos tém interesse
po desenvolvimento equilibrado do pais, com planos e prazos, inicio e fim. A
experiéncia 4 apresentada nos mostra que, se houver compensagio, o equilibrio
entre a assimettia, de fato, natural e a igualizagdo, artificial, nos teremos, a0 invés
da cooperagao, a desuniio, a morte do federalismo®'. Essa compensagio pode ser
representada pela propria solugio dos problemas regionais, como contrapresta-

¢io da compensagao dada 3 regido necessitada em cooperagao.
7. REGIOES METROPOLITANAS

Devido a problemas que abrangem mais de um Municipio e que ndo po-
dem ser resolvidos por eles individualmente, surgiram as regioes metropolitanas.
Exemplo dessas dificuldades sio: o abastecimento de 4gua, o tratamento de esgo-
tos, 0 combate & poluigdo, transportes, vias de comunicagdo etc.

Com a Constituigdo anterior, a competéncia para cria-las era federal. Com
2 nova Lei Maior, de 1988, tal competéncia passou para os Estados, conforme
artigo 25, §3° Decorre dai que os Municipios componentes devem pertencer ao
mesmo Estado-Membro.

As regides metropolitanas s3o entidades administrativas, superpostas aos Mu—
nicipios de uma area constituinte de comunidade socioecondmica, com O O.b)CtIVO
de integrar a organizagdo, o planejamento € a execucio de fungdes pﬁbhcas.de
interesse comum a todas as unidades componentes”. O mesmo dispositivo, artigo
25, §3°, autoriza os Estados, mediante lei complementar, a instituir aglo.meragc")es
urbanas e microrregies, constituidas por agrupamentos de Municipic?s. limitrofes,
para atender os mesmos fins. O que se depreende & que hd, nos dispos1t1yos, aquela
mesma cooperagio federativa. Neste caso, entre o Estado € os Municipx')s, e entre
estes, na execucio de fungdes piblicas de interesse comum. Dessa maneira, a c00-
peragio, a assimetria e a simetria apresentam-se €m todas as relagdes dos entes fede-
rativos brasileiros: Unido e Estados, entre estes, Unijo, Estados e Municiqus, e.nt~re
estes, e entre Estados e Municipios. Esta & a busca de cooperagio, Fla diminuigio
das desigualdades da assimetria, num federalismo novo, de equilibrio™.
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INTERVENGCAO FEDERAL E INTERVENCAO
EsTADUAL NO ESTADO FEDERAL

José Alfredo de Oliveira Baracho Jtnior
Mestre e Doutor em Direito Constitucional (UFMG). Master of Law (Harvard Law
School). Professor do Programa de Pés-graduagio em Direito da PUC-Minas (mestra-
do e doutorado). Advogado.

1. INTRODUGAO

A forma federal de estado encontra na autonomia de seus membros elemen-
10 essencial 4 sua configuragio. Como afirma José Alfredo de Oliveira Baracho:

A autonomia é principio do Estado-ordenamento. Nio & simples desdobramento da
atividade estatal, através de orgios ou de 4reas incumbidas de realizar determinadas

atribuigdes.
A autonomia Constitui uma pluralidade de ordenamentos, revestindo de organizagao
propria os centros territoriais de atividade juridica, politica e social. Autonomia &, no

caso, expressio do poder estatal.
A autonomia ests vinculada 2 ideia de pluralidade de ordenamento, Por 1550, a sud
mais elevada realizagdo, no dominio da forma do Estado, encontra-se naquela plura-

lidade inconfundivel. '
A autonomia permite que as comunidades federadas conserven, cada uma, certa inde-

g . - -
pendéncia, que lhes permite efetuar a gestdo de seus negbcios.

Revestida a autonomia federal por tais caracteristicas, restrigdes ao seu exer-
cicio impostas a um ente da federagio devem ser analisadas com cuidado, em es-
pecial quando estamos tratando da mais aguada forma de restrido & autonomid
dos entes federados, a intervengio.

A forma moderna de estado federal busca conservar 2 tensio autono-
mia/unidade: a coexisténcia de diversos nicleos de poder no interior de uma

linica organizagio soberana.

' BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: Fumarc,

1982, p. 50.




