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1. O FEDERALISMO POR DESAGREGAGCAO E SEUS PROBLEMAS

Para se analisar o tema do federalismo social e do que ele pode representar,
é preciso realizar uma retrospectiva em dois niveis: (i) das tipologias tradicionais
sobre federalismo; e (ii) dos problemas de concentragio e ineficicia pratica do
federalismo brasileiro.

Quanto ao primeiro topico, inicio com a retomada da ideia de um fede-
ralismo por desagregagio como forma de surgimento de determinados Estados
federais. Trata-se, talvez, da distingio mais conhecida que hé, decorrente da veri-
ficagio histérica da origem da ligagdo federativa.

Em termos tradicionais, a Doutrina distingue o Estado federal que advém |
de um antigo Estado unitirio, que se descentraliza, e aquela outra forma, que N
deriva da reunido de antigos Estados independentes ou soberanos, para a forma-
¢io de um tnico Estado, agora federal. No primeiro caso, tem-se o denominado
federalismo por desagregaciio, enquanto o tltimo se caracteriza como o federalis-
mo por agregagio.

Foram formados por agregagio os Estados Unidos, a Alemanha e a Suica.
E o federalismo também chamado centripeto, porque dirigido ao centro, quando
entidades independentes cedem soberania para uma nova entidade (nacional).
Nessa situagio, a descentralizagio de poderes, de competéncias, de fungdes e
de responsabilidades é a marca desse federalismo, que manteve nos estados ori-
gindrios (a seguir Estados-Membros) boa parcela daquilo que representava sua
soberania, apenas transferindo poucos e enumerados poderes para a entidade
“maior”, a Uniio.
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O caso tipico de federalismo por desagregagao é o brasileiro. Trata-se do
federalismo centrifugo, pelo qual a entidade central descentraliza-se em beneficio
da formacio e fortalecimento de outras entidades, que passam a agregar compe-
téncias, fungdes e responsabilidades anteriormente concentradas exclusivamente
na entidade central. O problema é o grau de descentraliza¢io alcangado ou efeti-
vamente praticado e admitido pelas autoridades federais.

No caso brasileiro, esse federalismo centrifugo, do centro para as partes, de
ampliagio dos atores autdnomos e responséveis, convive, até hoje, com um mo-
vimento politico contrdrio, cuja mentalidade reinante ¢, ainda, a busca da Unido
como centro priméario de competéncias, centro arrecadatério e de mando. Nio
raras vezes, o federalismo brasileiro descrito constitucionalmente foi reescrito
a partir dessa visio centralizadora, que se ampara tanto em uma incompreen-
sivel desconfianca! nas entidades federativas “menores” como também em uma
pretensio “centralizante” por parte do Governo Federal, de cariter politico e
econdmico.

Ocorréncia que bem ilustra a mentalidade subordinante que ainda encon-
tramos no Brasil, e nossa incapacidade para dela nos libertarmos, é a “Marcha a
Brasilia em defesa dos Municipios” conhecida vulgarmente como a “Marcha dos
Prefeitos”, e a finalidade & qual invariavelmente se presta. Esse evento anual, que
ja ultrapassou sua 15* edigdo, tem se mostrado ineficaz quanto & promogio da-
quilo que realmente se faz necessrio: um redesenho institucional do federalismo
brasileiro, com o reforgo do respeito devido aos Municipios no Pacto federativo.

. O objetivo central do movimento tem sido a busca por recursos, ou seja,

a liberagdo de verbas federais, ano a ano, em face das diversas dificuldades en-
fregtadas por Prefeituras em todo o Pais. Ao invés de uma discussio em pé
de igualdade, temos um constante beija-mio, no qual autoridades municipais
procuram obter declaragées.e decisdes favordveis de um todo-poderoso Estado
;egit;al’o c;)ercrllearzﬁ:;t; zlz;ss prlln.c1pais polit.icas, o que nio pode ser considera'do
‘ : praticas federativas. Os valores de repasse aos Munici-
E;zst,eiz’ rzlc:rc:od:rizisgaizciercaeln(i:al;a(rticipagio dos 'MupiciPios, coloca-se, nesse
apesar de ser, institucionalmente falando,

uma raz3o periférica), j4 icipi
— periférica), j4 que uma grande parte dos municipios tem nesse repasse
sua principal fonte arrecadatéria?,

A desconfian : .
¢a tem marcado também o caminho de centralizagio de poderes no federalismo

. desagregagio dos EUA (cf. Robert Nagel, The Implosion of Ameican Federalism, 3-13).

Nio sera objeto deste estud

Iy 0 a irresponsavel criaci jaci ‘ ‘s
brasileiros, al P ¢do e ampliagio do nimero de municipios

mos), Primzcniga::ﬁfz r:) :;p;t;;met ,leira atual (considerando tratarem-se de entes autono-
administrativa (caso da llia), n_pa ivel apenas com um modelo de mera descentralizagio
ser aqui enfrentando, j &) € Ndo propriamente de autonomia federativa. Apesar de ndo

0, 1550 ndo significa considerar o tema como secundario. Pelo contrario,

uma discussio mais séri
séria sobre o federali Hei
questionamento, ralismo brasileiro (e seu resgate) deve passar por esse

e —
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Outro caso relevante e ilustrativo foi a discussio que ocorreu em 2012 sobre
o antincio da distribuigio dos royalties do petréleo, contra as pretensdes muni-
cipais pela aplicagio imediata de uma distribuicdo federativa, demonstrando que
se trata menos de uma discussio de prioridades, e mais de um momento no qual
se toma conhecimento das decisdes centrais adotadas previamente.

Atendimento 4 populagio do Municipio e prestagio de direitos sociais
encontram-se no centro dessa disputa politico-ideolégica e invariavelmente tém
sido desprezados e desconsiderados como pautas prioritarias desse arranjo fede-
rativo. A mudanca de perspectiva e de enfoque vira justamente com a assungao,
pelos estados e municipios, de sua responsabilidade social, por meio de um
federalismo social emancipatério, capaz de superar esse cenario de subordinagio
e ineficicia autondmica.

1.1. O federalismo simétrico formal como um dos problemas de nosso fede-
ralismo por desagregagio

Principio este item com uma relevante adverténcia que pode ser sintetizada
nas palavras de Zimmermann:

Um dos pontos fundamentais para o &xito do federalismo é o referente & compreen-
sio dos desniveis socioecondmicos, ou mesmo das dimensdes territoriais, dentre os
entes politicos federados. Por isso, faz-se mister um certo balanceamento empirico das
diferengas naturalmente existentes.’

Considerando-se apenas os Estados-Membros, nos EUA tem-se um caso de
federalismo simétrico, com fundamento real de simetria (justificada, portanto),
ja que ha, efetivamente, real homogeneidade de desenvolvimento e cultura de
seus Estados-Membros. Todos sio considerados rigorosamente iguais (igualda-
de formal absoluta) em termos de representagdo no Legislativo da federagdo.
Ignoram-se, contudo, aspectos referentes a diferenca de populagio de cada Esta-
do, bem como sua extensdo territorial, posto que considerados irrelevantes para
suportar um federalismo assimétrico.

Diversamente do que ocotre nos EUA, na Sui¢a encontra-se uma forte diferen-
ca cultural no seu povo, inclusive com a adocio de diversas linguas*. Isso, contudo,
ndo impede a adogio de uma forma federativa. Pelo contrario, essa & a formula en-
contrada para acomodar os diversos interesses (muitas vezes divergentes ou incon-
gruentes) decorrentes dessa diversidade cultural acentuada. Foi também a férmula

S Teoria Geral do Federalismo Democritico, p. 58.
4 Aquestio da lingua é tema de grande importincia quando se fala em diferengas, especialmen-

te culturais, e busca de unidade nacional. Diferenca linguistica pode justificar um federalismo
assimétrico como forma de compensar esse obstaculo em busca da unidade nacional.
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adotada no Canada, refletindo no acordo federativo desniveis e diferengas existentes
entre as entidades federativas, como forma de se manter a unidade nacional.

No Brasil, como j4 acentuei alhures, os Estados brasileiros receberam idénti-
co tratamento no pacto federativo, ignorando-se grandes e profundas diferengas,
causando um desequilibrio (a representagio no Senado & um exemplo), por forga
de um federalismo equivocadamente simétrico. Estados diferentes entre si me-
recem, dependendo do grau e natureza dessas diferengas, tratamento federativo
diferente (federalismo assimétrico), cabendo & Constituigdo estabelecer os limites
dessa assimetria, que ndo deve significar preferéncia por uma entidade federativa
ou sua superioridade em relagdo a outras componentes federativas®.

Ademais, em nosso pafs temos as chamadas “vedagdes federativas”, indica-
das no art. 19 da Constituicio de 1988 e que incluem, dentre outros elementos,
a proibicio de preferéncias entre as entidades federativas. Trata-se, em realidade,
de reforco da ideia de um federalismo absolutamente simétrico, que nio tolera
nem mesmo a ocorréncia de cooperagdes que signifiquem ou possam significar a
preferéncia de certas entidades federadas em detrimento de outras.

Nossa realidade fortemente assimétrica gera distorgoes em nosso federalismo,
na sua opgio pela simetria pura. Justamente em virtude disso, nio temos sido ca-
pazes de produzir entidades federativas emancipadas, maduras e capazes de liderar
e manejar, em seu espago proprio, politicas publicas imprescindiveis a sociedade.
Nosso federalismo atende a um comando meramente formal. O tratamento si-
métrico concedido ao federalismo brasileiro, ao invés de provocar emancipagio
e autonomia, refor¢a a dependéncia das entidades federativas em relagdo 4 Unido.

A simetria parece ter sido desenhada a partir do conhecimento da real as-
simetria social, regional, econémica, politica e cultural existente, declarando as
entidades autdnomas apenas do ponto de vista formal talvez por uma insensata
busca pela simetria real a partir de um texto normativo-declaratério. Mas instru-
mentos proprios para realizar o desenvolvimento e o progresso nio acompanha-
ram essas declaragGes.

. A simetria &, portanto, além de tudo, insubsistente do ponto de vista ma-
terial. A emancipagio institucional (federativa) das diversas entidades brasileiras
ficou, uma vez mais, bloqueada pela propria opgio e restrigdes realizadas.

2. A SUPERAGAO DA FORMULA CLASSICA DO FEDERALISMO
DUAL

A Doutrina classica identifica um tipo rigido de separagio das atribuices

de ca.da ente federativo, tendo-o denominado federalismo dual. Corresponde a
matriz originaria do federalismo (EUA).

André Ramos Tavares, Curso de Direito Constitucional, p. 823.
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Em consonéncia com a ligio precisa de Bernard Schwartz:

A doutrina baseou-se na nogio de dois campos de poder mutuamente exclusivos,
reciprocamente limitadores, cujos ocupantes governamentais se defrontavam como
iguais absolutos.b

J4 anotei a propésito da mudanga desse paradigma que, com o surgimento
do denominado Estado do Bem-Estar Social, ou Estado Providéncia, esse modelo
dualista acabou perdendo sua forga e interesse originarios’, inclusive nos EUA,
onde o federalismo foi gradativamente sendo alterado, especialmente em virtude
de praticas adotadas pela Unido e decisdes favordveis (2 concentragio) emitidas
pela Suprema Corte norte-americana.

que se passou a permitir amplamente a ingeréncia direta das decisdes
de Washington sobre os Estados por meio do sistema de subvengdes. Esse foi o
inicio da derrocada dos estados federados na disputa por espago proprio com a
Unijo. O entendimento da Corte Suprema foi no sentido de que o Governo Fe-
deral estaria livre para fazer as concessdes que desejasse e aos Estados seria facul-
tado ou nio assumir as orientagdes solicitadas pelo Governo federal. Assim, por
exemplo, a exigéncia de se conformar a padrdes federais para fazer jus ao auxilio
aos desempregados. Evidentemente que, como se percebe, a negativa de um es-
tado federado em subordinar-se a uma politica ou opgio federal ensejava perdas
econbmicas significativas para o primeiro, €, mais do que isso, quase sempre com
reflexo direto no nivel da prestagio de direitos fundamentais populagio®.

Essa forma de atuagio pode ser compreendida como um subterfugio para o
alargamento dos poderes federais.

Posteriormente, a Corte passou a acentuar os poderes estaduais, uma vez
mais, a partir da famosa disputa em National League of Cities v. Usery. Nesse
caso, as politicas de emprego dos Estados foram colocadas a salvo da ingeréncia
da regulamentagio federal do comércio. Posteriormente, a Suprema Corte deci-
diu que:

A fim de ser acolhida, uma reivindicagio de que uma legislagio congressional sobre
poder de comércio ¢ invalida segundo o raciocinio da decisdo sobre o caso da Liga

Nacional de Cidades precisa satisfazer a cada um dos trés requisitos. Primeiro, &
preciso haver uma demonstragio de que a regulamentagio impugnada regulamenta
os “estados como estados” (...). Segundo, a regulamentagio federal precisa dirigir-se

2

a matérias que sejam indiscutiveis “atributos de soberania estadual”(...). E, terceiro, &

$ O federalismo norte-americano atual, . 26.

7 Curso de Direito Constitucional, p. 822.

8 E & justamente esta a chave de leitura apropriada ao tema (direitos fundamentais), a figurar
no centro da discussio do federalismo, ndo para afrouxar suas bases, mas para reforgé-las, ao
contrario do que ocorreu nos EUA.
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preciso estar evidente que a obediéncia dos estados 4 lei federal prejudicaria direta-
mente a capacidade deles de “estruturar operagdes em ireas de fungdes tradicionais™’

Na decisio do caso Oklaboma v. United States Civil Service Commission,
a Corte Suprema entendeu que o Congresso Federal poderia utilizar seus pode-
res de gastar para alcangar indiretamente o que lhe era vedado pela decisio do
caso Liga Nacional de Cidades". Comentando essa orientacio, Bernard Schwartz
conclui que:

Se o Congresso pode assim afetar as fungdes integrais dos governos por meio do exer-
cicio do poder de gastar, a propria decisio do caso da Liga Nacional de Cidades nio
impde mais do que uma barreira formal as invasdes congressionais das atividades esta-
duais. Desde que o Congresso atue por meio de condigdes impostas s subvengdes em
vez de por meio do exercicio direto do poder de regulamentagao, os ‘limites ao poder
do Congresso de atropelar a soberania estadual’, que a opinido vencedora no caso da
Liga Nacional de Cidades proclamou tio eloquentemente, se mostrardo inexistentes."!

Surpreendentemente, porém, no caso New York vs. United States, a Supre-
ma Corte entendeu que o incentivo monetirio concedido pelo Congresso aos
Estados, que configurava um federalismo cooperativo, com vistas a convencer es-
tes ultimos a aderirem a uma politica de controle de lixo radioativo, apresentava
uma clusula inconstitucional, porque nio concedia nenhuma margem de opgdo
para eles: simplesmente os impelia a aderir e agir da forma determinada pelo
governo nacional. Em outras palavras, tratava os estados como se fossem agentes
administrativos do governo federal, o que foi considerado inconstitucional, por
violagio ao federalismo, pela Suprema Corte. Cristopher N. May e Allan Ides
bem sintetizaram o posicionamento adotado pela Suprema Corte: “O Congresso
pode buscar persuadir os estados a, voluntariamente, aderir a um programa fede-
ral; eles simplesmente nio podem ser for¢ados a isso™'%

2.1. Federalismo cooperativo e de integragdo: novidades de um federalis-
mo por subordinacdo

- ? . . .
' Na superagio do cl:assmo federalismo dual®, vai aparecer o que se conven-
ciona denominar federalismo cooperativo, no qual, ao contrario do federalismo

Apud Bernard Schwartz, op. cit., p. 52-3.

Apud Bernard Schwartz, op. cit., p. 55-6.

Apud Bernard Schwartz, op. cit., p. 59.

Constituc:}onal Law: National Power and Federalism, p. 229, tradugio livre

Pod§-5§ dizer que o federalismo dual permanece, de certa forma, no fec.ieralismo judicial
bfa}}lc?xro. Neste caso, o federalismo deve ser mesclado com o mocielo préprio do Pc]>der Ju-
diciério, c?e. reforma das decises por instincias superiores, inclusive instincias nacionais. A
esse proposito, Thomas Lee fala de um federalismo contramajoritério do Poder Judiciario <;los
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dual, ndo se encontra uma separagio precisa ou bem definida na distribuigao das
atribuigdes e competéncias de cada ente federativo. Pretende-se, com esse modelo
de margens difusas, justamente promover uma proximidade (forcada) e, assim,
uma cooperagio entre Unido e unidades federadas", sendo, por isso, concebido
como um beneficio ao préprio modelo federativo de competéncias isoladas.

Para Paulo Bonavides, contudo, o federalismo cooperativo é aquele que
melhor se amolda aos intuitos autoritarios, justamente por permitir que a Unido
se sobreponha s demais unidades, concluindo que, na pratica, tem sido um fe-
deralismo de subordinacio. Seria um federalismo que representaria sua propria
negagio, nos dizeres de Manoel Gongalves Ferreira Filho®.

Afirmou Corwin que “o federalismo cooperativo tem sido, até hoje, uma
curta expressio para uma concentragio constantemente crescente do poder de
Washington™. Nesse sentido, também, Cristopher N. May e Allan Ides, os quais,
de forma pontual, bem lembram que, “até recentemente, a natureza limitada do
governo federal tem sido mais uma teoria do que uma realidade™.

Na provocagio certeira de Edward Rubin e Malcolm Feeley, a maior parte
dos Estados-Membros seriam “meras unidades administrativas (..) com nada a
nio ser suas definicdes legais para distingui-los entre si”*®.

Portanto, o que se verificou foi a superagio de um federalismo originaria-
mente forte, chamado dual, no qual se reconhecia grande espago proprio dos
Estados-Membros, para um federalismo que, apesar do nome clamar por coo-
peragio, e nio subordinagio, acabou por provocar exatamente a submissdo, por
promover o agigantamento e fortalecimento de instrumentos e meios colocados
3 disposigio e uso diuturno da Unido®.

Nio por outro motivo, falase de um federalismo de integragdo, que, nas
apalavras de Dircéo Torrecillas, “conduz mais a um Estado unitario descentrali-
zado constitucionalmente, do que a um verdadeiro Estado federal™.

Nesta modalidade (federalismo de integragdo), as caracteristicas proprias
do federalismo seriam atenuadas, levando 3 preponderancia do Governo federal,
assim como no cooperativo. A busca pela integragdo nacional, pela unidade, por

estados, que enfrenta tanto as politicas nacionais como as estaduais, em face da Constituigdo
federal e dos estados (cf. Thomas Lee, Countermajoritarian federalism, p. 2123). No Brasil, o
efeito vinculante das decisdes do STF afeta o federalismo judicial.

W André Ramos Tavares, Curso de Direito Constitucional, p. 822.

15 Curso de Direito Constitucional, p. 45.

6 Apud Bernard Schwartz, op. cit., p. 45.

v Constitucional Law: National Power and Federalism, p. 182, tradugio livre.

18 Tederalism: some notes on a national neurosis, p. 903.

1 Nio tratarei neste estudo dos supostos beneficios supranacionais do federalismo de concen-
tracio dos poderes, para fins de alcangar formas integrativas supranacionais (a proposito, cf.
Victor Bazan, La Integracidn supranacional y el Federalismo en Interaccién, p. 59 e ss.).

2 O Federalismo Assimétrico, p. 75.
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uma harmonizagio, acaba, assim, por justificar amplamente a superagdo da ideia
de federalismo cooperativo, de trabalho mituo, € 0 proprio federalismo como
distribuicio de autonomias se vé largamente enfraquecido.

No extremo, o federalismo de integragdo serd um federalismo meramente
formal, cuja forte assimetria entre poderes distribuidos entre as entidades com-
ponentes da federagio o aproxima de um Estado unitario descentralizado, com
forte e ampla dependéncia, por parte das unidades federadas, em relagio ao Go-
verno da Unido federal.

3. O FEDERALISMO SOCIAL NA CONSTITUICAO BRASILEIRA
DE 1988

O federalismo brasileiro & considerado cldusula de eternidade na Constitui-
cio de 1988 (art. 60, § 42, I). Esse modelo federativo j4 possui, em sua redagdo
constitucional originaria, competéncias chamadas comuns, atribuidas a todos os
entes federativos, sobre determinados temas, para fins de sua execugio material.
Ou seja, um compartilhamento de responsabilidades e deveres, entre toda a rede
federativa.

Em dispositivo que tem gerado pouca reflexdo, a Constituigdo de 1988
determina, ainda, que “leis complementares fixario normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional” (art. 23,
paragrafo Unico, original nio grifado).

Importa sublinhar, quanto a essa clusula, dois aspectos: (i) fala-se em coo-
peragio, tema bastante conhecido da doutrina federalista, como se viu acima; e
(i1) tem-se como objetivos o desenvolvimento e o bem-estar.

Quanto ao aspecto cooperativo, a norma infelizmente o faz depender de
lei, novamente lei federal, no caso especificamente lei complementar, de apro-
vacio mais dificultosa no Congresso Nacional. Volta-se ao jogo de palavras e a
tendéncia centralizadora do ja conhecido federalismo cooperativo, pelos motivos
anteriormente abordados. Exemplo reprovavel que comprova essa conclusio esta
na Constituigdo do Espirito Santo, em seu art. 280, paragrafo unico, pelo qual as
Prefeituras deveriam manifestar seu consentimento, em trinta dias, sobre execu-
¢io de 9bras plblicas relacionadas com os setores da educagio, satde e transpor-
te, .med1ante convénio e, caso ndo se pronunciasse o0 Municipio, o Estado execu-
taria a obra (cf. ADIn .3.499/ ES). Trata-se de uma tipica forma autoritaria de lidar
com a guestio federativa e de compreender como se daria - forma - a cooperagio
fede.ratxva, em tema que toca exatamente com a questio do federalismo social, a
partir de uma interpretagio equivocada da Constituicio e do Estado Social. ’

In,teressa,, C(?ntudo, abordar o tema a partir da segunda vertente apontada
no paragrafo Unico do art. 23, referente a0 bem-estar e ao desenvolvimento. A

O FEDERALISTA ATUAL: TEORIA DO FEDERALISMO l 245

Constituicio de 1988, de maneira pioneira, trata de situar expressamente o fede-
ralismo no contexto do Estado Social ou Estado do Bem-Estar Social”’. Em outras
palavras, ha uma percepgio explicita, na Constituigdo brasileira, daquilo que se
pode denominar como federalismo social, que admite as implicagdes sociais do
modelo de Estado adotado.

O mesmo pode ser dito quanto ao sistema de satide e de educagio. Assim
preceitua o art. 198 da Constituicio de 1988 para o sistema de satde, que envolve
a responsabilidade de todas as entidades federativas: “As agbes e servigos publi-
cos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um
sistema Gnico (...)".

No ambito da educagiio, a Constituicio brasileira foi ainda mais especifica
no desenbar nosso federalismo social, preceituando, no art. 208, que “A Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colabora-
cdo seus sistemas de ensino”. E assinalou, adiante, a cada entidade federativa, seu
4mbito de responsabilidade, pois atribuiu & Unido o dever de organizar o sistema
federal de ensino e financiar as instituiges de ensino federais piblicas, devendo
exercer, em matéria educacional, fungio redistributiva e supletiva (o que vem
sendo feito por diversos projetos e editais lancados pelo MEC); aos municipios,
assinalou a responsabilidade prioritaria pelo ensino fundamental e pela educagio
infantil; aos Estados-Membros e distrito federal, determinou que devem atuar
prioritariamente no ensino fundamental e médio. Em qualquer caso, devem ser
definidas formas mais precisas de colaboragio entre todas as entidades federati-
vas, de modo a assegurar a realizagio plena do direito 4 educagio.

O federalismo social é o reconhecimento de que a estrutura federativa deman-
da um desenho proprio de responsabilidades na consecugio dos direitos fundamen-
tais, capaz de comprometer as entidades federativas no compromisso constitucional
com a realizagio de direitos prestacionais de cunho social, econdmico e cultural.

O federalismo social significa que o modelo de organizagio do Estado nio
¢ imune & preocupagio com os direitos fundamentais, especialmente aqueles que
demandam do Estado uma atuagio positiva que envolve custos operacionais,
econdmicos e custos de arranjo politico.

O tema do planejamento® ingressa, aqui, como um elemento essencial. Esse
planejamento, que propicia a perseguigio racional do desenvolvimento, deve
envolver um calculo federativo.

2 Apesar dessa observagio um tanto 6bvia, o tema do federalismo social ou de um federalismo
da fraternidade é algo novo na Doutrina nacional, praticamente ainda nio incorporado as
obras monogréficas sobre o federalismo. A principal preocupagio, no Brasil, tem sido com o
federalismo dito fiscal, que nio deixa de guardar relagéo direta com o primeiro.

A propésito desse assunto, cf. Gilberto Bercovici, Constituigio Econdmica e Desenvolvimen-
to. Lembra o autor que “O plano é a expressio da politica geral do Estado. E mais do que um
programa (...). O planejamento estd, assim, sempre comprometido, axiologicamente, tanto
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Assim, de um lado, temos um feixe de direitos sociais, contemplados cons-
titucionalmente, com titularidade universal. A esse proposito, basta transcrever
as palavras do art. 6° de nossa Constituicio, que considera expressamente como
direitos sociais: a educagio, a satide, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protegio d maternidade e 3 infincia, a assis-
téncia aos desamparados. De outro lado, deve-se desenhar o prestador, respon-
savel pelo oferecimento e disponibilizagdo desses direitos a sociedade brasileira.

O cenario que se forma, portanto, é o de um pool de entidades responsaveis
por um feixe de direitos que perfazem o Estado Social de Direito. E decisivo,
para que o modelo alcance funcionalidade plena, evitar a disputa pela exclusio
da responsabilidade direta, 0 chamado conflito negativo de competéncia que pre-
tende apenas a exclusio da entidade federativa da responsabilidade orgamentaria
representada pela realizagio, ainda que parcial, de direitos sociais. Trata-se, pois,
do mais evidente desafio do federalismo social.

Assim, quando Estados-Membros e municipios nio produtores de petroleo
denunciam uma violacio do Pacto Federativo na néo distribuigio dos royalties
do petréleo, o que se verifica € exatamente uma tentativa de reforgar apenas
um lado do Pacto Federativo, o da distribuigdo dos lucros. Mas essa pretensdo
s6 pode fazer sentido quando diretamente conectada com o federalismo social,
com a busca de um melhor modelo de articulagio para fins de realizar o Estado
social, o Estado de direitos, um modelo no qual as entidades federativas estejam
suficientemente maduras para promover a necessaria emancipagio politica rumo
3 realizagio social do Estado.

Ademais, no caso brasileiro, em que hi uma forte assimetria real entre
as entidades federativas e uma centralizagio acentuada na Uniio quanto as
competéncias, inclusive arrecadatorias, & preciso construir novos caminhos de
emancipagio dos municipios (e também Estados-Membros) que nio signifiquem
apenas, ao final, a transferéncia de mais verbas federais para essas entidades. O
federalismo social precisa enfrentar o dilema dos desequilibrios regionais de ma-
neira satisfatoria, priorizando areas, direitos e demandas em face da realizagio do
Estado Social, de um Pacto federativo socialmente engajado.

Mesmo tendo sido construido um consenso inicial a propésito de um fe-
deralismo social, emancipador das entidades federativas, é essencial manter-se
vigilancia constante, para fins de evitar o retorno ao modelo cooperativo que, na
pratica, mostravasse centralizador. O caso da educagio pode ser utilizado para
demonstrar esse risco. Apesar de toda a atengdo pontual da Constituigdo a esse
propdsito, como acima relatado, recentemente o Governo Federal demonstrou
interesse proprio em construir mais creches e incrementar um programa especi-
fico que procura, nacionalmente, franquear o acesso ao ensino técnico no Brasil.

pela} ideologia constitucional como pela busca da transformagio do status quo econdmico e
social” (op. cit., p. 70).
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De um lado, retorna o tema da fraqueza dos municipios para alcangarem seus ob-
jetivos constitucionais, e, de outro, o gigantismo da Uniio e de certos interesses
politicos, que, com um orgamento federal avantajado, pode decidir livremente
sobre questdes afetas s searas municipal e estadual.

3.1. O caso dos programas federais de inclusio social: da nacionalizagio
a “federatividade”

Como se sabe, o Bolsa Familia, instituido em 2003 pelo Governo Federal,
¢ o maior programa de redistribuigio de renda no pais, visando, sobretudo, ao
combate da miséria.

No inicio do ano de 2013, o Governo Federal anunciou que o Bolsa Familia
passaria por uma transformagdo, justamente para eliminar a extrema pobreza,
assim considerada quando a renda per capita familiar é inferior a R$70,00 (se-
tenta reais)®. Desse modo, familias cuja renda per capita esteja dentro desse teto
receberio um complemento para que possam sair da linha da extrema pobreza.
O beneficio complementar visa a que a renda per capita supere aquele patamar.

Trata-se de medida ainda capitaneada pelo Governo Federal, assim como
ocorreu com outras que também alargaram o campo ¢ a eficicia do programa,
tal qual se deu em 2012 com a complementagio da renda para as familias com
criancas de 0 a 6 anos de idade e, a seguir, para aquelas que tenham criangas e
adolescentes entre 7 e 15 anos de idade.

Tratando-se, contudo, de programas federais oficiais, sua base é o chama-
do “cadastro da miséria”, que tenta mapear as pessoas que se encontram nessa
situacio extrema, para fins de serem auxiliadas diretamente pelo Poder Publico.
Ocorre, contudo, que o cadastro ndo ¢ completo.

O combate 3 miséria e a construgio desse cadastro € um exemplo tipico de
medida que nio deveria ocorrer de maneira centralizada, mas, sim, com a cola-
boragio ativa de municipios, inicos capazes de atentar paraa populagiio invisivel
de nossa sociedade, condenada a vagar perpetuamente pelas ruas das cidades 2
procura do resgate de sua dignidade.

O aspecto mais relevante, todavia, estd na recente proposta de algumas en-
tidades federativas colaborarem na complementagio dos programas federais de
transferéncia de renda (a base, portanto, € 0 mesmo cadastro nacional). Sio me-
didas que pretendem adicionar nova renda dqueles que s3o beneficirios do Bolsa
Familia federal, v.g., a transferéncia condicionada de renda, no Rio de Janeiro,
premiando a performance escolar e a frequéncia de pais em reunides escolares.

A diferenca dessas iniciativas € a de que, a0 contrario do que ocorria no
passado, quando a participagio dos municipios era previamente disciplinada e

23

fndice préximo aos padrdes da ONU.




LT O ST

248 Dircto TorreciLLAS RaMos (Coorp.)

regulada pela Unido, de maneira centralizada, a participagdo, agora, decorre da
vontade autonémica das entidades federativas (Estados-Membros e municipios).

Essa nio é apenas uma diferenga de postura, mas uma diferenca de posicio-
namento das entidades federativas. Posicionadas em sua autonomia federativa,
passam a ocupar-se do federalismo social, buscando o cumprimento de metas do
Estado social e, com isso, emancipando-se politicamente tanto de uma postura
meramente partidaria como de uma postura de subserviéncia Unido federal.

O federalismo social nio acarretara apenas a concretizagio de nosso Esta-
do social, mas também resgatara o nosso federalismo, permitindo que Estados-
-Membros e municipios passem a ocupar sua verdadeira posigio federativa, o que
passa a ocorrer por for¢a da maturidade federativa, e ndo por favores ou benesses
de um ente superior e central.
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O tema que me foi proposto tem sido de minha permanente reflexio, nestes
55 anos de lides forenses e 52 de magistério universitario.

Dividi o trabalho em cinco partes, na primeira dando seguidas pinceladas
no sistema anterior; apos, analisando o Codigo Tributario Nacional, em aperta-
da sintese, dedicando-me, na terceira parte, a analisar a discussio do projeto do
sistema na Constituinte, onde participei de audiéncias publicas (sistema tributa-
rio e ordem econdmica) e onde, a pedido do Senador Dornelles, entéo presidente
da Subcomissio de Tributos, apresentei-lhe pessoalmente diversas sugestdes, algu-
mas incorporadas ao texto constitucional.

Somente na quarta parte, dedicar-me-ei ao sistema atual dentro da Federa-
¢o, colocando em foco, na quinta parte, algumas sugestdes, mas principalmente
esforcando-me por analisar a questio mais relevante, na atualidade, que é a de-
nominada guerra fiscal. |

1. O SISTEMA ANTERIOR

O Direito Tributario Brasileiro principiou a ganhar consisténcia sistémica
a partir da Emenda Constitucional n. 18/65. Anteriormente, apesar de ja se ter
desenvolvido, com razoavel densidade, a técnica impositiva no concernente a




