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1. FEDERALISMO BRASILEIRO: OBRIGAGAO CONSTITUCIONAL

Desde a primeira Constituigio republicana brasileira, de 1891, o Federalis-
mo foi associado 4 Republica. A partir daf e em todas as Constituigdes posterio-
res, a organizagio federativa do Estado brasileiro foi declarada clausula pétrea,
irremovivel, que s uma nova assembléia nacional constituinte poderia rever. As
constituintes posteriores a 1891, que produziram as Constituicoes de 1934, 1946
¢ 1988, mantiveram o federalismo como clausula pétrea, o que se acha expresso
na atual Constituicio, de maneira direta e expressa, sobretudo em dois pontos.
No artigo lo. proclama-se que a Reptiblica Federativa do Brasil é formada pela
unido indissolavel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal. E no artigo 60,
parigrafo 4°, dispde-se que ndo ser4 objeto de deliberagdo a proposta de Emenda
Constitucional tendente a abolir “a forma federativa do Estado”.

Como fica evidente, o federalismo €& parte essencial da Constituigio brasiler-
ra, o que significa, obviamente, que a organizagio e o funcionamento do Estado
brasileiro devem ser coerentes com as implicagSes da opgio federativa. Em meu
livio O Estado Federal, publicado em 1986 (Ed. Atica), registrei a existéncia de va-
riadas concepgdes do Estado Federal e, paralelamente, de divergéncias teoricas a
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respeito do que se deva entender por principio federativo. Entretanto, a0 mesmo
tempo em que apontava a pluralidade de concepgdes assinalei que a adogio dessa
forma de Estado tem implicagdes inevitéveis, que podem e devem ser reconheci-
das apesar das divergéncias conceituais.

O respeito ao principio federativo deve condicionar a legislagdo, as inicia-
tivas e acdes dos governos e também as decisdes judiciais. Uma vez acolhido o
federalismo pela Constituigio todo ato com implicagdes juridicas que for anti-
-federativo ser4, por isso mesmo, inconstitucional. Nio cabe, no momento da
aplicagio das normas e enquanto for essa a determinagdo constitucional, argu-
mentar com eventuais inconvenientes do federalismo ou alegar que podera ser
mais vantajoso agir como se a Constitui¢io nio consagrasse o Estado Federal. A
Constitui¢io brasileira de 1988 declara expressamente, no artigo 1%, que o Brasil
¢ um Estado Democratico de Direito. Modernamente, a expressio “Estado de Di-
reito”, usada com autenticidade e respeitando seu contetdo intrinseco, significa
estar submetido a uma Constituigio elaborada com ampla participagio popular
em ambiente de liberdade. Foi exatamente assim que se elaborou a Constituigio
brasileira de 1988.

Estando em vigor no Pais uma Constitui¢do democrética, impde-se o respei-
to a um principio fundamental: ndo ha inconstitucionalidades convenientes.
Assim, pois, quando qualquer ocupante de cargo publico no Brasil, seja ele do
Legislativo, Executivo ou Judicidrio, despreza a Constitui¢io por motivos de
conveniéncia -sua conveniéncia pessoal ou alegada conveniéncia publica- estd
praticando uma inconstitucionalidade, agredindo a democracia, prejudicando
seriamente o povo. E obedecer a Constitui¢io, no Brasil, significa, entre outras
coisas, respeitar o principio federativo e as normas constitucionais e legais que a
ele se ligam ou dele decorrem.

2. AUTONOMIA POLITICA E FINANCEIRA

Numa obra dedicada ao estudo das implicagdes econdmicas e financeiras
do federalismo, significativamente denominada O Prego do Federalismo ?, Paul E.
Peterson, professor de Government na Harvard University, aponta duas caracteris-
ticas do federalismo que no seu entender sio fundamentais. A primeira delas é a
existéncia de diferentes niveis de governo, cada um deles com governantes préprios
eleitos pelos cidaddos. Observa ele que se o governante de um desses niveis nio
tiver seu poder apoiado diretamente no povo ele se torna mero agente do outro.

A segunda caracteristica é que cada nivel de governo deve obter seus recur-
sos financeiros através de imposigdes tributirias sobre o povo que reside na 4rea

2

PETERSON, Paul E., The Price of Federalism, Washington, DC, The Brookings Institution,
1995

O FepERALISTA ATUAL: TEORIA DO FEDERALISMO 591

pela qual é responsavel. Quanto a este segundo ponto, acentua com bastante
énfase o professor Peterson: “A menos que cada nivel

de governo possa arrecadar seus proprios recursos financeiros, ele nio po-
dera agir com independéncia” (The Price of Federalism, Washington, The Broo-
kings Institution, 1995, pag.14).

Af estd um ponto da maxima relevincia, que tem sido causa de intensos
conflitos entre as diferentes esferas de poder politico que compdem a federagio
brasileira. A Unido tem evidente superioridade financeira, por for¢a dos préprios
dispositivos constitucionais, o que se agrava ainda mais quando o governo federal
abusa de suas competéncias e coloca em plano absolutamente superior seus pré-
prios objetivos, ignorando as exigéncias constitucionais relacionadas com o fede-
ralismo e impondo decisdes que representam enorme constrangimento financeiro
dos Estados e Municipios e acarretam, na realidade, uma situagio de submissio e
dependéncia, anulando a autonomia politica implicita na organizagio federativa.

Esse desequilibrio financeiro, com inevitaveis conseqiiéncias politicas, ja foi
assinalado por mim no livro O Estado Federal, anteriormente referido. Al se en-
contram as seguintes observagdes: “Nas Constituigdes mas recentes a supremacia
do poder federal vem sendo estabelecida de modo indireto. Embora mantendo
formalmente a equivaléncia entre os poderes da Unido e dos Estados-membros,
faz-se de tal modo a fixagio e distribui¢io das competéncias que resulta clara e
incontornavel a superioridade do poder federal”( pags. 69/70).

Tratando especificamente desse problema no federalismo brasileiro, se-
guem-se algumas observacdes que, em grande parte, continuaram validas apos
o advento da Constituigio de 1988. “Um exemplo bem expressivo dessa pratica
¢ a Constituicio do Brasil. Em primeiro lugar, a enumeragio das competéncias
federais é tio ampla que abrange praticamente tudo o que é essencial em termos
de direitos e deveres fundamentais, em relagio 3 economia e ds finangas, bem
como sobre sobre a organizagio e agio politicas. A par disso, a Unido tem tam-
bém a competéncia para fixar regras gerais sobre muitas das matérias que figuram
entre as competéncias estaduais. Desse modo, sem dizer que a Unido é superior e
mesmo afirmando expressamente que os Estados e Municipios sio auténomos, a
Constituicio assegura a supremacia do poder federal.”(ob.cit.pag. 70).

3. DISTORCOES DO FEDERALISMO E ABUSO DO PODER FE-
DERAL

A correta aplicagio das normas constitucionais ja estabelece o risco de de-
sequilibrio entre os diferentes centros de poder politico, favorecendo o poder da
Uniio. Isso tem sido muito agravado no Brasil, ultimamente, por Varios fatoreﬁ.
O principal deles é o evidente descaso do Presidente da Republica pela Consti-
tuicio, bastando lembrar que virias Emendas Constitucionais foram impostas
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a0 povo pelo atual governo, desprezando o que foi estabelecido pela assembléia
constituinte de 1988, quando foi intensa a participagio popular. Negociando
com o Congresso Nacional em termos mal esclarecidos, havendo insistentes refe-
réncias na imprensa & corrupgio de parlamentares, o chefe do Executivo obteve
formalmente as emendas mas ficou comprovado que, na melhor das hipéteses
e considerando apenas o que ficou publico e notério, os interesses particulares
do presidente da Republica e de parlamentares ou de seus partidos contam mais
do que os interesses do povo. Para satisfazé-los foi deformada a Constituicio
mediante degradagio institucional, anulando-se direitos democraticamente con-
quistados pelos segmentos do povo tradicionalmente vitimas de discriminagio,
desprezando-se o principio cléssico do respeito pelo direito adquirido, destruin-
do-se a certeza dos direitos e de sua garantia.

Dentro desse quadro e coerente com ele, o Congresso tem sido mais do que
omisso, tendo-se chegado ao absurdo de uma sessio do Senado da Reptiblica ter
durado menos do que um minuto porque isso era da conveniéncia do presiden-
te da Reptblica. O nlimero escandaloso de Medidas Provisdrias, praticamente
todas inconstitucionais e usurpando competéncias da Cimara dos Deputados
e do Senado sem que estes esbocem a minima reagdo, é mais um claro sinal da
deteriroragdo das instituigdes e de nenhum aprego pela Constituicio.

A par dessas agdes que afrontam os principios e as normas inerentes ao
Estado Democritico de Direito, consagrado no primeiro artigo da Constitui-
¢do, uma omissdo gravissima e inconstitucional teve e continua tendo efeitos
imediatos, extremamente perversos, sobre o federalismo: contrariando o que
estabelece a Constituigio, o Executivo federal pde e dispdes sobre a vida eco-
nbmica e financeira do Brasil, delapidando o patriménio publico nacional,
assumindo compromissos internacionais danosos ao povo brasileiro, gerando
recessio e desemprego e, obviamente, tornando invidvel o equilibrio finan-
ceiro dos Estados e Municipios. Isso é abuso de poder e negagio do pacto
federativo.

Com efeito, é da esséncia do federalismo a constante participagio dos Es-
tados no governo da Uniio, sendo oportuno lembrar que af est4 a justificativa
para a existéncia do Senado, onde todos os Estados estio representados com o
mesmo peso, sendo essa a razio pela qual todos os Estados tém igual niimero de
Senadores. A par disso, as competéncias do Congresso Nacional, integrado pelo
Senado, revelam, precisamente, que a0 se construir o Estado Federal pensou-se
num mecanismo institucional que, entre outras coisas, impedisse a supremacia
do Executivo federal. O artigo 48 da Constituicio da Republica, que dispde
sobre. as atribuigdes do Congresso Nacional, contém varios incisos bastante ex-
pressivos em tal sentido, bastando lembrar alguns deles: II. dispor sobre o plano
p.lurlanual, diretrizes orgamentrias, orcamento anual, opera¢des de crédito, di-
vida publica e emissdes de curso forgado; IV. dispor sobre planos e programas
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nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento; XIII. Matéria financeira,
cambial e monetaria, instituigdes financeiras e suas operagdes.

O artigo 49 reforga o papel do Congresso Nacional como participante do
governo da Rep’ﬁblica, enumerando matérias que sio da competéncia exclusiva
do Congresso. E muito expressivo o inciso I, segundo o qual é da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acor-
dos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao
patriménio nacional. E publico e notoério que todas essas matérias, tanto as do
artigo 48 quanto do 49, tém sido objeto de numerosas e graves decisdes, inclusive
de sucessivos acordos internacionais celebrados pelo Executivo federal, sem que
os membros do Congresso Nacional tenham a menor possibilidade de interferir
ou sequer de opinar.

Levando ao extremo o desrespeito & Constituigio, houve um caso em que
o Chefe do Executivo, por sua iniciativa exclusiva e sem estar previamente au-
torizado, como exige a Constituigdo, denunciou acordo que fora celebrado com
a Organizagio Internacional do Trabalho mediante a regular autorizagio do
Congresso. Além de ndo atender a exigéncia constitucional de solicitar a decisio
ao Congresso Nacional, o presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso,
adicionou outra inconstitucionalidade, pois com aquela dentincia aboliu direitos
individuais dos trabalhadores brasileiros, coisa que nio poderia ser feita nem
mesmo por via de Emenda Constitucional. Todas essas inconstitucionalidades,
muitas delas acarretando mudancas substanciais na vida econdmica e financeira
do Pais, afetaram e continuam afetando, diretamente, a arrecadagio dos Estados
e Municipios, reduzindo consideravelmente sua capacidade financeira.

4. COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DOS ESTADOS: OBRI-
GACOES PRIORITARIAS

Quando a Constitui¢do fixa as competéncias da Unido, dos Estados e Mu-
nicipios estd distribuindo poderes. O que nio se pode perder de vista € que,
ao fazer isso, a Constituindo, estd conferindo atribuigdes, encargos geralmente
onerosos, que so deveres daquele centro de poder que recebe as competéncias.
O equilibtio federativo exige que haja correlagio entre as competéncias, que s3o
encargos, tarefas a serem executadas, e os meios financeiros indispensaveis para
seu desempenho.

No momento em que o governo da Unido, abusando de seus poderes, toma
decisdes que tém como conseqiiéncia a reducio da arrecadagio estadual, esta des-
respeitando o pacto federativo e descumprindo a Constituigio. Esse procedimen-
to do governo federal tem maior gravidade quando, por causa dele, os Estados
deixam de conseguir os recursos financeiros necessirios para o cumprimento de
seus deveres constitucionais, que sdo prioritarios e irrenunciaveis.
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Assim, por exemplo, de acordo com a Constituigio brasileira os Estados
sio obrigados a proporcionar, a0 povo que vive no seu territdrio, educacio,
cuidados de satde, seguranca publica, servigos judiciarios, devendo ainda manter
um sistema penitencidrio, uma rede vidria e outros servigos basicos, que, obvia-
mente, pressupdem a existéncia de um corpo de servidores remunerados, além
do que sio obrigados, também, a manter uma Assembléia Legislativa. Do ponto
de vista juridico, a essas obrigagdes dos governantes correspondem direitos dos
governados, que os governadores devem atender, sob pena de serem responsabi-
lizados por via judicial por falta de cumprimento de um dever legal. Assim, por
exemplo, o cidadio de um Estado que tiver filho em idade escolar pode mover
acio judicial contra o governador se nio for assegurada uma vaga para que seu
filho possa estudar. O funcionalismo do Estado tem direito 4 remuneragio, po-
dendo exigir judicialmente o atendimento desse direito.

Em conclusio, a obrigagio de manter os servigos e satisfazer as exigéncias
que decorrem de imposigdes constitucionais sio as prioridades dos governos es-
taduais, quanto A destinagdo dos recursos financeiros de que dispuserem. Outros
encargos, ainda que decorrentes de contratos ou acordos celebrados com particu-
lares ou entidades publicas, ficam em plano secundério. A eventual impossibili-
dade de atendé-los, por falta de recursos financeiros, ndo deve acarretar qualquer
conseqiiéncia juridica, pois estard claramente caracterizada uma hip6tese de forga
maior. Entretanto, ndo basta a alegagio de insuficiéncia de recursos, sendo ne-
cessario demonstrar, com base em dados objetivos, considerando os encargos
correntes e as perspectivas realistas de arrecadagio, bem como as prioridades esta-
belecidas com base nas disponibilidades provaveis, para que fique demonstrada a
verdadeira impossibilidade financeira para atendimento de demandas sociais que
correspondem a direitos fundamentais das pessoas e dos grupos sociais.

Na situagio atual do Brasil, quando se sabe que os Estados tiveram reduzi-
das suas possibilidades de arrecadagio e que isso se deve 3 politica econdmica e ds
diretrizes financeiras adotadas h4 alguns anos pelo Executivo federal, seria anti-
juridico, inconstitucional e injusto deixar de cumprir a obrigagio constitucional
de dar prioridade aos direitos do povo para atender &s demandas de recursos
financeiros do governo federal que nio decorram de emergéncias nacionais.




