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CarituLo 11

O Estado federal brasileiro na
Constituicao de 1988

I — Observacoes preliminares

1. Seguindo a tradicéo republicana, a Constituicdo de 1988 con-
firmou como forma do Estado brasileiro a Federagdo. O tema deste
trabalho, assim, ndo é novo, salvo no que concerne a inovagdes trazidas
pela nova Carta.

Nio tem ele, por isso, sendo o modesto objetivo de estudar,
obedecendo as li¢des da doutrina brasileira — em que avulta como
especialista o Prof. Machado Horta —, alguns aspectos da Constitui-
¢do de 1988, em particular no que concerne a dois pontos: o da técni-
ca de organizagfo do Estado e o da reparti¢do de competéncias, mor-
mente no que tange a competéncia concorrente entre Unido e Esta-
dos (e Distrito Federal). Antes, porém, abordara a inovag¢do — a in-
clusdo do Municipio entre os entes federativos.

IT — Os entes integrantes da Federacao

2. O art. 12 da Constitui¢do afirma na sua primeira parte:

“A Republica Federativa do Brasil, formada pela Unifo
indissoliivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal...”.

Em termos meramente doutrindrios, sempre a maioria entendeu
serem os Estados os entes componentes, unidos de modo indissoluvel,
da Federac@o brasileira. Estes, pois, os tnicos entes federativos.

1. Este capitulo reproduz, com pequenas alteragdes, texto publicado, sob o
mesmo titulo, na Revista de Direito Administrativo, n. 179-180, p. 1 e s.
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Esta idéia reflete o disposto no art. 12 da Constituigdo de 1891.
Entretanto, a vista do art. 22 dessa Lei Magna, era de se aceitar o
Distrito Federal também como integrante da Federagao.

Tal incluséo expressamente foi feita pela Constituicio de 1934,
art. 12 Foi esta, porém, mais adiante, e incluiu igualmente os Terri-
térios como integrantes da Federagdo, o que s6 tem légica se se
pretender que isto visaria a integra-los indissoluvelmente ao Esta-
do brasileiro.

Assim se fixou uma orientagiio que adotou o art. 3° da Carta de
1937 e da qual ndo discrepa, embora a redagéo seja diferente, o art.
12, § 12, da Constituicdo de 1946. E, no mesmo sentido, é a redagéo
primitiva da Carta de 1967 e a da Emenda n. 1/69.

Mas agora o Texto incluiu os Municipios, os quais sdo ordem
de Poder subjacente a dos Estados.

Posta nos seus devidos termos, essa inclusio parece corresponder
a idéia de que o direito brasileiro, pelo menos desde 1934, consagra
um federalismo de segundo grau. Ou seja, um federalismo composto
de Estados federados federais, como ocorria com a URSS. E o que
de ha muito apontava o Prof. Miguel Reale, como se 1& no livro Nos
quadrantes do direito positivo®.

De fato, quando se considera que o estatuto fundamental do
Municipio, ente necessdrio da estruturagdo estadual, vinha consa-
grado na Constitui¢cdo Federal, como o sdo as linhas mestras da pré-
pria organizacgéo dos Estados-membros, essa tese parece ter funda-
mento. A fortiori na Constitui¢do em vigor, que incluiu na autono-
mia municipal a nota de auto-organizagdo (art. 29).

III — A autonomia do Estado-membro e seu poder de auto-
organizacao

3. Unanime € na doutrina ser a autonomia a caracteristica por
exceléncia do Estado-membro de um Estado Federal. Longa seria a
lista dos mestres que expressamente subscrevem essa tese. Basta

2. Sédo Paulo, Saraiva.
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citar, por todos, a licdo de Machado Horta, na sua obra cldssica A
autonomia do Estado-membro no direito constitucional brasileiro:

“A autonomia do Estado-membro constitui elemento essencial
a configuragdo do Estado Federal.

Conhecida € a contraposigio entre soberania, que caracteriza o
todo, o Estado federal, e autonomia, que caracteriza o Estado-mem-
bro. Como ensina Carré de Malberg:

“Tomada na sua acepg¢ao precisa, a palavra soberania designa,
ndo um poder, mas uma qualidade, um certo modo de ser, um deter-
minado grau de poténcia (puissance). A soberania € o cariter supre-
mo de um poder: supremo, nisto que este poder ndo admite qualquer
outro, nem acima, nem em concorréncia com ele”.

4. Em que consiste, porém, a autonomia?

Na doutrina estrangeira, valiosa é a andlise de Costantino
Mortati. Aponta ele que esse termo:

“No seu sentido etimolégico (do grego: autos = si proprio;
nemein = governar), quer dizer a liberdade de determinacio consentida
a um sujeito, resultando num poder de dar a si mesmo a lei regulado-
ra da prépria conduta, ou, mais compreensivamente, o poder de pro-
ver o atendimento dos préprios interesses, € portanto, de gozar e de
dispor dos meios necessarios para obter uma satisfacdo harmonica e
coordenada dos referidos interesses’.

Mas, quando oposta a soberania:

“Autonomia significa o poder de autodeterminagfo exercitavel de
modo independente dentro de limites tragados pela lei estatal superior’™.

No mesmo sentido, a doutrina brasileira. Veja-se a licdo de
Sampaio Déria:

“O poder que dita o poder supremo, aquele acima do qual ndo
haja outro, é a soberania. Sé esta determina a si mesma os limites de

3. Belo Horizonte, s. ed., 1964, p. 13.

4. Raymond Carré de Malberg, Contribution & la théorie générale de I'Etat,
Paris, Sirey, 1920, t. 1, p. 70.

5. Istituzioni di diritto pubblico, 7. ed., Padua, CEDAM, v. 2, p. 694.

6. Id., ibid.

159



sua competéncia. A autonomia, nio. A autonomia atua dentro de li-
. Mites que a soberania lhe tenha prescrito™”.

5. Dessa autonomia resulta como aspecto essencial a auto-or-
ganizacdo do Estado-membro.

Observa Anna Candida da Cunha Ferraz, com arrimo em
Jellinek, Bielsa e outros:

“O primeiro contetido dessa autonomia €, assim, a auto-organi-
Zagao, ou seja, a capacidade de que é dotada a entidade federada de
dar-se uma organizago que descanse sobre suas préprias leis™,

E acrescenta:

“Vale dizer, o primeiro elemento da autonomia estadual é a ca-
pacidade de dar-se uma Constitui¢io particular’™.

No mesmo sentido, manifesta-se Oswaldo Trigueiro no livro
Direito constitucional estadual'®.

6. Afina-se perfeitamente com a doutrina o direito constitucio-
nal positivo brasileiro. Com efeito, ao abrir o capitulo intitulado “Dos
Estados Federados”, o art. 25, caput, da Constituigdo vigente estipula:

“Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis
que adotarem, observados os principios desta Constituigao”.

E aduz o seu § 1%

“S&o reservadas aos Estados as competéncias que nio lhes se-
jam vedadas por esta Constitui¢io”.

Tais normas, alids, estdo na plena tradi¢io do direito patrio.
Minima € a diferenca, e apenas de redacdo, entre os que prescrevem
€ 0 que jd estava no art. 63 da Constituicio de 1891, art. 72 da Cons-
tituicdo de 1934, art. 21 da Carta de 1937, art. 18 da Constitui¢do de
1967 (inclusive na redagio dada a esta pela Emenda n. 1, de 1969).

7. Antonio de Sampaio Déria, Direito constitucional, 3. ed., Sdo Paulo, Ed.
Nacional, 1953,t. 2, p. 7.
8. O poder constituinte do Estado-membro, Sio Paulo, Revista dos Tribu-
nais, 1979, p. 54.
9. 1d., ibid.
10. Rio de Janeiro, Forense, 1980, n. 40.
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Clarissimamente dai decorre a autodeterminagio dos Estados-
membros, néo s6 para estabelecer as respectivas Constitui¢des como
também as leis que os devem reger. Também clarissimamente daf
resulta que essa autodeterminacio tem limites: os que enuncia a Cons-
tituicdo do Estado Federal, o Brasil. Ou seja, gozam os Estados de
autonomia, sendo o seu Poder Constituinte livre para fazer ou esta-
belecer o que ndo lhes vedou o direito supremo, o da Constitui¢cdo
brasileira. Tal Poder, na verdade, procede por derivagdo do Poder
origindrio, que s6 € préprio a nacio, de modo que € limitado, formal
e materialmente, por este!’.

IV — Os limites a autonomia dos Estados-membros no di-
reito patrio

7. Na Constitui¢io Federal em vigor, a limita¢do ao Poder Cons-
tituinte dos Estados-membros transparece jado caput do art. 25. Este
manda que os Estados observem os “principios” que ela propria es-
tabelece. Volta a inspiragdo de 1891, que, sem divida, é a mais
consentinea com o espirito do federalismo, na medida em que favo-
rece a variedade dentro de uma unidade. A variedade de formulag¢bes
institucionais, com respeito a pontos fundamentais que asseguram a
unidade do todo.

Entretanto, o exame do texto vigente revela que néo sdo postos
como limites a auto-organizacio e ao autogoverno dos Estados ape-
nas “principios” propriamente ditos. Ou seja, normas gerais que ex-
primem valoragdo, ou definem linhas mestras, diretrizes. Além de
principios nesse sentido préprio, a Lei Magna exige dos Estados a
observéancia de normas precisas, que preordenam a sua atuacdo, se-
gundo se vai demonstrar logo adiante.

8. Quais serdo esses principios limitativos da autonomia estadual?

Nao ha dificuldade em identificar alguns principios que a Lei
Magna explicita, os quais incontestavelmente sio impostos aos Es-
tados. Sdo os que enumera o art. 34, VII, da Constitui¢ao de 1988.

11. Cf. meu O poder constituinte, cit., p.- 14l es.
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O art. 34 prevé a interven¢do federal nos Estados para, entre
outras hipé6teses que ndo interessam no momento:

“VII — assegurar a observéncia dos seguintes principios cons-
titucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime demo-
crético;

b) direitos da pessoa humana;

¢) autonomia municipal;

d) prestacdo de contas da administra¢io publica, direta e indi-
reta”.

Somente estes?

Pelo menos um outro parece logico acrescentar: a separacio
dos Poderes. Realmente, convém lembrar que a Constituicdo Fede-
ral considera intocdveis, no art. 60, § 42, determinados principios, os
quais ndo podem ser abolidos sequer por emenda constitucional. Tais
principios, que constituem o cerne irredutivel da Constituicio, que
se impdem ao préprio Poder Constituinte derivado federal, a fortiori
devem ser respeitados pelo Poder Constituinte dos Estados-mem-
bros, que também € derivado da Lei Magna, portanto, do Poder Cons-
tituinte originario da Nacéo brasileira.

Ora, desses principios intocaveis, dois — “o voto direto, secre-
to, universal e periddico” (art. 60, § 42, II) e “os direitos e garantias
individuais” (art. 60, § 42, IV) — correspondem aos que ja enumera-
ra o art. 34, VII, nas alineas a (“forma republicana, sistema represen-
tativo e regime democratico”) e b (“direitos da pessoa humana”); e
um €, ao caso, inaplicdvel: “a forma federativa de Estado” (art. 60,
§ 42, 1). Mas a “separacgio dos Poderes” (art. 60, § 42, III), que ndo
menciona o art. 34, VII, ndo pode, evidentemente integrar o cerne
fixo da Constituicdo brasileira e deixar de ser obrigatéria, também,
para os Estados-membros da Federagao.

9. Além desses principios explicitos, impor-se-do aos Estados
outros, implicitos?

Sem divida, o exame do texto constitucional mostrard, por
inducgfo, a existéncia de outros principios a informd-lo. Serdo,
sobretudo, principios no sentido de normas generalissimas, a que
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se submetem as normas definidoras ou reguladoras de institutos
constitucionais.

Tais principios “implicitos”, na verdade, sdo sempre duvido-
sos, na medida em que padecem de subjetivismo (pois cada jurista
acaba por estabelecer a sua rela¢do de principios “implicitos”™), o que
enfraquece a sua respeitabilidade cientifica.

Cabe apontar, todavia, que esses principios “implicitos” ndo
podem ser invocados como limitadores da autonomia dos Estados.
Se a Constituigdo explicitamente enumera limitagdes, se estas limi-
tagoes, como excec¢des que sdo, devem ser interpretadas
restritivamente, é descabido pretender que outros principios também
sejam imperativos para os Estados-membros.

Entretanto, ndo € essa a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal que vem identificando principios implicitos obrigatérios para
os entes federativos na sua organizagéo, por exemplo, em matéria de
processo legislativo'?.

10. Nio pode ser negado, contudo, que, além dos referidos prin-
cipios, a Constitui¢do brasileira impde aos Estados normas especifi-
cas que o constituinte estadual ndo pode afastar.

Dentre estas avultam as que se podem chamar de “regras de

preordenacdo institucional”, por definirem a estrutura de 6rgdos es-
taduais.

Delas sdo exemplos as enunciadas nos arts. 27 e 28 da Lei Mag-
na. Veja-se este art. 28, caput:

“A eleigdo do Governador e do Vice-Governador de Estado, para
mandato de 4 (quatro) anos, realizar-se-4 no primeiro domingo de
outubro, em primeiro turno, € no ultimo domingo de outubro, em
segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato
de seus antecessores, € a posse ocorrerd em primeiro de janeiro do

ano subseqiiente, observado, quanto ao mais, o disposto no art. 77”
(redagdo da EC n. 16/67).

Estdo af a duragdo do mandato, o momento da elei¢do, a data da
posse e, pela remissdo, o sistema eleitoral... Quer dizer, o constituin-

12. V. meu Do processo legislativo, 4. ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2001, p. 248.
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te estadual encontra prefixados esses pontos de fundamental impor-
tancia no tocante a chefia do Executivo do Estado.

11. Igualmente, a Constituicdo Federal preordena a organiza-
¢do dos Estados, em muitos pontos, por meio de “regras de extensao
normativa”. E o caso freqiiente no seu texto, de estender aos Estados
as regras que presidem uma institui¢do, ou lhe cometem poderes.
Exemplo disto vem no art. 75, caput:

“As normas estabelecidas nesta se¢@o aplicam-se, no que cou-
ber, a organizagio, composicio e fiscalizacdo dos Tribunais de Con-
tas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios”.

12. Ainda limitam a autonomia dos Estados — especificamen-
te no que toca ao autogoverno — “regras de subordinac@o normativa”.
Sdo estas as que, presentes na propria Constituicdo Federal e
direcionadas por ela a todos os entes federativos (Unido, Estados,
Municipios), predefinem o contetido da legislacio que serd editada
por eles. E isto, orientando tal conteddo positivamente (mandando
que siga determinada linha), ou negativamente (proibindo que se
adotem certas normas ou solucdes).

Exemplo de tais “regras de subordina¢@o normativa” € o que
decorre do art. 37 da Constitui¢do brasileira, em cujo caput esta:

“A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Po-
deres da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)” (com a reda-
¢do dada pela EC n. 19/98).

A este caput seguem-se vinte € um incisos e dez pardgrafos
(eram seis quando da promulgacfo, mas outros foram acrescentados
por Emendas) que orientam, compulsoriamente € em pormenor, a
legislacdo dos Estados.

Da mesma forma, o titulo sobre os “Servidores Piblicos” da
Constitui¢do Federal direciona diretamente a legislac@o dos Estados
(bem como do Distrito Federal e dos Municipios), quanto aos servi-
dores puiblicos, quando ndo lhe impde regras de preordenacdo, como
o caput do art. 39.

Observe-se que esta subordinagdo normativa pode ser direta ou
indireta. E direta (e imediata) quando deflui, sem intermediério, da
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Constituicio Federal e obriga desde logo o legislador. E indireta e
mediata quando se faz por meio da legislagdo federal obrigatéria
para os Estados. Esta “subordina¢ido normativa indireta” ocorre no
campo de competéncia legislativa concorrente da Unido e dos Esta-
dos (bem como do Distrito Federal), que enuncia o art. 24 da Cons-
tituicdo brasileira. Com efeito, este artigo confere a Unifio a compe-
téncia de “estabelecer normas gerais” (art. 24, § 1%). Conseqiiente-
mente, a estas normas gerais subordinam-se as que os Estados edita-
rem em vista de suas peculiaridades (art. 24, §§ 22, 3% ¢ 49).

13. Vale a pena, por sua importancia e dificuldade, aprofundar a
andlise relativa a subordinagdo relativa indireta. Isto obriga a um
exame da questdo da reparti¢do de competéncias no Estado federal,
para que se possa bem situar a competéncia concorrente € com-
preender suas implicacdes.

V — A reparticio de competéncias, particularmente a com-
peténcia concorrente, no Estado federal brasileiro®

14. Na organizacgio de um Estado federal, questio fundamental
é a da reparticio de competéncias entre os entes federativos. Assina-
la Raul Machado Horta:

“A autonomia do Estado-membro pressupde a reparti¢do cons-
titucional de competéncias para o exercicio e o desenvolvimento de
sua atividade normativa”'*.

Duas séo as técnicas pelas quais se efetiva essa reparticao, se-
gundo revela o direito comparado. Uma, mais antiga, peculiar ao
chamado “federalismo dualista”, caracterizada como “reparti¢io
horizontal”; outra, prépria do “federalismo cooperativo™, dita “re-
particdo vertical” de competéncias.

15. A indole da primeira € a de separar, radicalmente, a compe-
téncia dos entes federativos, por meio da atribuicio a cada um deles
de uma “drea” prépria, consistente em toda uma “matéria” (do geral

13. V., sobre todo este assunto, o livro de Fernanda Dias Menezes de Almeida,
Competéncias na Constituicdo de 1988, 2. ed., Sdo Paulo, Atlas, 2000.
14. A autonomia do Estado-membro no direito constitucional brasileiro, cit., p. 49.
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ao particular ou especifico), a ele privativa, a ele reservada, com exclu-
sdo absoluta da participagdo, no seu exercicio, de outro ente. Daf
falar-se, a propdsito de tais competéncias, em competéncias “priva-
tivas” ou “reservadas”.

16. A da segunda € a de dividir uma mesma “matéria”, em
diferentes niveis, entre diversos entes federativos. Assim, uma
mesma “matéria” € atribuida concorrentemente a entes federati-
vos diversos, sempre, porém, em niveis diferentes: a um, atribui-
se o estabelecimento de normas gerais; a outro, das normas parti-
culares ou especificas.

Fala-se neste caso em competéncia concorrente (ou comum),
pois relativamente a uma s6é ¢ mesma matéria concorre a competén-
cia de mais de um ente politico. Isto €, ela fica em comum a diversos
entes federativos (embora ndo necessariamente em pé de igualdade).

Cumpre notar que a competéncia concorrente pode ser de duas
espécies: cumulativa e ndo-cumulatival®,

A cumulativa existe sempre que ndo ha limites prévios para o
exercicio da competéncia por parte de um ente, seja a Unido, seja o
Estado-membro. Esses entes podem legislar sobre a matéria. Claro
estd que, por um principio légico, havendo choque entre norma esta-
dual e norma federal num campo de competéncia cumulativa, preva-
lece a regra da Unido.

.

E o que exprime o brocardo alemao: Bundesrecht bricht
Landesrecht.

A nao-cumulativa € que propriamente estabelece a chamada
reparti¢do “vertical”. Com efeito, dentro de um mesmo campo mate-
rial (concorréncia “material” de competéncia), reserva-se um nivel
superior ao ente federativo mais alto — a Unido —, que fixa os prin-
cipios € as normas gerais, deixando-se ao ente federativo, que € o
Estado-membro, a complementagdo. Diz-se, por isto, que cabe ao
Estado-membro uma competéncia “complementar”. Admite-se até
que, a falta dessas normas gerais, o Estado-membro possa suprir essa

15. V. a este prop6sito meus Comentdrios a Constitui¢do brasileira de 1988,
3. ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2000, p. 98 e s.
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auséncia (competéncia “supletiva”). Entretanto, quem supre,
complementa. A norma que vem suprir um branco, evidentemente,
complementa o ordenamento. Da mesma forma, quem complementa
de certo modo supre, ja que fecha um claro ao desdobrar a norma
geral. Dessa correlagdo nasce o emprego impréprio das expressdes
competéncia “complementar” e competéncia “supletiva”, em que
incidem, por vezes, os préprios textos constitucionais (como era o
caso do art. 82 paragrafo tinico, da Constitui¢do anterior). A essas
expressdes a Constitui¢do vigente preferiu outra: competéncia “su-
plementar”, com igual ambigiiidade.

17. E evidente que a técnica da reparticdo horizontal favorece a
independéncia reciproca dos entes federativos entre si, enquanto a da
reparti¢do vertical leva, forcosamente, a uma coordenagdo na atuagdo
desses entes. Af estd a razdo basica por que o federalismo “dualista”,
que enfatiza a separacdo entre os entes federativos, prefere a primeira,
enquanto o federalismo “cooperativo”, que encarece a colaboragio entre
os entes politicos de nivel diverso, inclina-se pela segunda.

Entretanto, deve-se observar que, mesmo no federalismo coo-
perativo, ndo sdo todas as matérias que sofrem a reparti¢io de tipo
vertical; persistem, sempre, matérias reservadas, ou privativas, de
determinado ente federativo, seja a Unido (principalmente), sejam
os Estados-membros.

18. Assim € no direito patrio. A Constituigio brasileira de 1988
adota, ao repartir competéncias entre a Unido, de um lado, os Esta-
dos-membros e o Distrito Federal, de outro, ora a técnica da reparti-
c¢do horizontal, ora a técnica da reparti¢ao vertical.

Com efeito, no art. 22 enuncia ela o campo da competéncia
privativa da Unido. No art. 30, o da competéncia reservada dos Mu-
nicipios (que na atual Constitui¢ado so indiscutivelmente entes fede-
rativos). E no art. 25, § 19, determina, ainda que indiretamente, o
campo da competéncia privativa dos Estados: tudo aquilo que aos
Estados nao for vedado pela Constitui¢do. Ora, o que € vedado aos
Estados-membros forcosamente foi atribuido a outro ente federati-
vo: Unido, ou Municipio. Define-se, pois, por exclusio, a competén-
cia estadual, de principio.
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No art. 24, a seu turno, a Constitui¢do vigente enumera a com-
peténcia concorrente, aquela que dd em comum 2 Unifo, aos Estados
(e ao Distrito Federal, que, no tocante a competéncias, se equipara
aos Estados-membros da Federacio).

19. E importante analisar mais detidamente o regime a que a
nova Constituicdo submete as competéncias concorrentes. Para isto,
¢ mister ponderar os quatro paragrafos do citado art. 24. Dispdem
eles:

“§ 12 No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 22 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
nao exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 32Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exerce-
rdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais sus-
pende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrario”.

Quais as decorréncias desses paragrafos?

A primeira, indiscutivel, € a de que a competéncia concorrente,
na Constitui¢do em vigor, € de cariter ndo-cumulativo. Ha dois ni-
vels previstos a seu respeito: um, mais alto, o das normas gerais;
outro, mais baixo, de complementagfio (ou “suplementagio”, como
fala o § 29).

O nivel superior — o das normas gerais — € privativo da Unido.
Tem-se aqui verdadeira competéncia reservada da Unido, que ndo
pode ser invadida pelos Estados.

Prevé o texto constitucional, € certo, que “a inexisténcia de nor-
mas federais de carater geral enseja a competéncia supletiva dos Esta-
dos-membros, mas, apenas, para atender a suas peculiaridades”
(§ 39. Quer dizer, a Constituicdo admite que, “para atender a suas
peculiaridades”, na falta de lei federal, de normas gerais — frise-se
—, o Estado fixe principios, mas tendo em vista a competéncia que
lhe € natural, a de complementar as normas gerais federais.

Naio é facil conceituar “normas gerais”, pelo angulo positivo. Pode-
se afirmar, e corretamente, que ‘“‘normas gerais” sdo principios, bases,
diretrizes que hdo de presidir todo um subsistema juridico. Sempre ha-
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verd, no entanto, em face de casos concretos, divida até onde a norma
seré efetivamente geral, a partir de onde ela estard particularizando.

Mais fécil € determinar o que sejam “normas gerais” pelo an-
gulo negativo. Quer dizer, indicar os caracteres de uma norma que
ndo é “geral”, € complementar, é particularizante,

Portanto, ndo pode uma “norma geral” descer a particulariza-
¢Oes que visem a atender a peculiaridades regionais.

Reitere-se que, mesmo inexistindo normas gerais editadas pela
Unido, o Estado ndo pode fixa-las sendo na medida em que isto seja
indispensével, “para atender a suas peculiaridades”. E o que clara-
mente especifica o art. 24, § 3¢, da Constituigio de 1988.

20. Neste tltimo caso, havendo o Estado exercido a competén-
cia supletiva a ele deferida pelo § 32, na superveniéncia de lei fede-
ral, que edite essas normas gerais, tem por decorréncia a perda da
eficdcia da lei estadual “no que for contrario” ao prescrito na legisla-
¢do federal.

Note-se que as normas estaduais que contraditarem as regras
gerais editadas pela Unido no campo da competéncia concorrente
sdo inconstitucionais. De fato, na competéncia concorrente, hd tam-
bém uma divisio de competéncia, embora vertical. A Unido fica com
o geral, os Estados-membros com o particular. E o que resulta do art.
24, § 1°, especialmente.

Mais. Se, inexistindo regra geral federal, é editada norma geral
pelo Estado, com base no § 3¢ desse artigo, caso venha a ser posta
regra geral pela Unido que colida com essa norma geral estadual
anterior, esta tltima é colhida pela chamada “inconstitucionalidade
superveniente”'®. Perde ela eficdcia, como estd no § 42 do art. 24; ndo
¢, rigorosamente falando, revogada'”.

16. Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, 2. ed., cit., 1987, n. 63.

17. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, todavia, considera tal caso
como de revogacio. Para aceitar esta tese, no caso de Emenda superveniente, é pre-
ciso aceitar que o Poder Legislativo constituido da esfera federal possa dispor sobre
o direito de outra esfera, o que contraria a indole do federalismo. Claro est4 inexistir
o6bice a que o Poder Constituinte derivado, ao alterar a Constituigio Federal, possa
fazer a norma estadual ou municipal perder eficécia, por incompatibilidade com a
regra constitucional suprema.
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E isto tanto se aplica a normas gerais que haja o Estado promul-
gado como, segundo é 6bvio, as normas de complementagio desti-
nadas a atender peculiaridades suas.

21. A dltima conclusdo € a de que a competéncia tipica dos
Estados, no campo concorrente, € a de complementacio das normas
gerais, “para atender a suas peculiaridades”. Estas, as normas gerais,
fixam o que deve ser uniforme no Estado brasileiro, pois este é um
Estado, embora composto; a estas normas gerais cada Estado-mem-
bro pode, e deve, complementar, em funcdo de suas peculiaridades.

Pode o Estado-membro, portanto, complementar a legislagdo
nacional de normas gerais, isto ¢, editar normas que adicionem por-
menores a regra primitiva nacional. Vale, porém, recordar a adver-
téncia de Carlos Maximiliano:

“Nao ¢é licito (ao Estado), entretanto, inovar; cada Estado ficara
adstrito a orientag@o tragada pelas normas positivas promulgadas pela
Unido. A interferéncia da legislatura local visard apenas as necessi-
dades e peculiaridades regionais, providéncias de ordem ptiblica, que
indiscutivelmente se coadunem com o sistema, as exigéncias e as
outorgas de origem federal %

Esta licdo de Carlos Maximiliano caracteriza perfeitamente o que
sdo normas complementares. S0 complementares ou particularizantes
as normas que visem a “necessidades e peculiaridades regionais”, e
isto — com a ressalva que o mestre acentua —, desde que essa parti-
cularizagio se coadune “com o sistema, as exigéncias e as outorgas de
origem federal”". Note-se que Maximiliano escrevia sem o arrimo
do que esta na parte final do art. 24, § 32, que vincula a competéncia
dos Estados ao atendimento de *“suas peculiaridades”.

VI — Observacoes finais

22. Procurou-se, em todo este estudo, ndo abandonar o enfoque
estritamente juridico. Pode-se dizer que a unica referéncia politica

18. Comentdrios a Constituicdo brasileira, 5. ed., Rio de Janeiro, Freitas
Bastos, 1954, v. 1, p. 205.
19. 1d,, ibid.
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nele contida estd na primeira pagina, quando se recorda ser da tradi-
¢@o republicana o federalismo. E ainda isto tem reflexo juridico, j4
que se reflete na “inabolibidade” da Federagio, um dos pontos do
cerne fixo na Constituicdo de 1988 (art. 60, § 42, I).

Permita-se-me agora uma breve manifestagdo politica.

Nao faltam hoje os que véem na forma federativa do Estado
brasileiro um fator de “ingovernabilidade”, tanto quanto a enxergam
na multiplicagdo dos Municipios que pode ser considerada também
um reflexo daquela forma, tal qual ela € compreendida no Pafs.
Preocupam-se, sobretudo, com o custo — integrante do chamado
“custo Brasil” — que acarretam as maquinas governamentais e ad-
ministrativas dos Estados e Municipios.

Certamente ha abusos, como em tudo que € brasileiro, e, nal-
guns pontos, como assinalo no livro Constituicdo e governabilidade®,
as solugdes adotadas pelo direito positivo néio sdo as melhores. Sem
divida, em muitos pontos a reparti¢do de competéncias é inadequa-
da, como o € a de fontes tributdrias, que merece ser aprimorada.

Entretanto, € preciso sempre lembrar que os Estados consti-
tuem no Brasil um dos poucos corpos intermedidrios que aliviam
dos individuos o peso opressivo do Poder central, um dos raros con-
trapesos ao Poder imperial da capital. J4 o pressentiram os pais de
nossa Federagdo e isso continua plenamente verdadeiro.

Vale, assim, lutar pela preservagao da Federagio como garantia
da liberdade politica de todos os brasileiros.

20. Citado anteriormente.
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CapiTuLo 12

A organizacao do Estado brasileiro e as
tendéncias do federalismo; simetria e assimetria’

I — Aspectos gerais

1. E o federalismo, dentre os fendmenos macropoliticos, um
dos mais antigos, importantes e complexos.

Com efeito, ele vem de hd muito, pois ja uniu, em tempos idos,
cidades helénicas; é também moderno, pois inspira a unifio dos Esta-
dos europeus hoje em dia. Na verdade, tem a capacidade de adaptar-
se a todos os tempos.

Por outro lado, tanto é instrumento de associacéo entre Estados
soberanos, como fazem fé as confederagdes € ndao poucos Estados
federais, quanto serve para operar uma profunda descentralizagio
politico-administrativa em Estados originariamente unitdrios, que
assim se tornam Estados federais. E, no primeiro caso, por agrega-
¢do que ele se manifesta; no segundo, por segregacéo.

Ademais, uma vez instaurado jamais se petrifica: permanece
sempre em evolucdo. Ora € “dualista”, ora “cooperativo”. As vezes,
num movimento centripeto, leva a integracio mais estreita: € o caso
das confederacGes que se tornam Estados federais; ao invés, num
impulso centrifugo, faz do Estado unitdrio um Estado federal, con-

forme ocorreu com o préprio Brasil.

Enfim, sua flexibilidade permite um sem-nitimero de
concretizagOes. Esta nisso a virtude de adaptacdo, que o faz apto a

1. Trata-se do texto de conferéncia proferida em 1998, ainda néo publicada.
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reger paises de muito diferentes condi¢des e peculiaridades. Dai tam-
bém resulta a divida e, conseqilentemente, a polémica nao sé sobre
se no seu campo se incluem certas formulas, como a do Estado
“autondmico” espanhol, ou o Estado “regional” italiano, mas igual-
mente sobre quais S0 0s seus caracteres e principios essenciais.

II — O federalismo no Brasil

2. Entre nos, registram os historiadores que, ja na Constituinte
de 1823, houve quem propugnasse a adocdo da estrutura federativa.
Dissolvida esta Assembléia, a Carta outorgada por D. Pedro I adotou
o Estado unitario (art. 1), mas descentralizado, conservando-se como
provincias as antigas capitanias (art. 2%). Eram estas regidas por um
presidente, nomeado pelo Imperador, que o poderia livremente exo-
nerar (art. 165).

Contra esse quadro institucional ainda muito centralizado va-
rios movimentos ou insurrei¢gdes locais, como a Sabinada, eclodiram.
Isto foi um dos fatores por que a Emenda Constitucional de 1834, o
Ato Adicional, aprofundou a descentralizag3o, ficando, todavia, muito
aquém de uma federalizagcdo do Estado. Nio foi ele suficiente para
prevenir a Revolucio Farroupilha, que resvalou no separatismo. Em
1840, todavia, a chamada Lei de Interpretagdo restringiu essa
descentralizac#o.

Com isto, a reivindicagio descentralizadora, confundida com o
federalismo, permaneceu insatisfeita. E crescente. A ponto de os re-
publicanos, logo no Manifesto de 1870, a terem incorporado a seu
programa, aproveitando assim para a sua propaganda um tema atraen-
te — na época mais atraente do que a prépria tese republicana. Real-
mente, homens de Estado como Rui Barbosa, cuja influéncia na
institucionalizagdo da Repiiblica e da Federagao foi profunda, justi-
ficaram sua adesdo a causa republicana (depois de haverem partici-
pado do poder no Império), pela recusa deste em adotar a forma fe-
derativa de Estado.

3. Cabe lembrar que, no passado brasileiro, a instaura¢do do
sistema federal foi apresentada como fator de maior eficiéncia na
governabilidade, além de elemento de progresso politico. Tavares
Bastos tornou-se famoso por propugnar, em livro de repercussdo —
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A provincia® —, a tese de que a Federagdo, na medida em que importa
na descentralizacio de decisOes, daria maior eficiéncia ao governo.

Esta iltima posicéo € perfeitamente compreensivel. Dada a pou-
ca profundidade da descentralizago, inimeras decisdes vitais para
as comunidades regionais ou locais dependiam da Corte e s6 por esta
podiam ser tomadas. Ora, dadas as distincias e as dificuldades de
comunicagdo num pais como o Brasil, no século XIX, isto acarreta-
va sensivel demora e era evidentemente prejudicial ao bom anda-
mento dos negoécios publicos.

Sé isto bastaria para legitimar, no entender de Tavares Bastos, a
implantacdo da estrutura federativa. Esta, ademais — sustentava ele
—, namedida em que exigiria a participacio dos governados no exer-
cicio dos poderes regionais, importaria em efeitos positivos para o
desenvolvimento da cidadania.

Ora, deste angulo — o da eficiéncia governamental — era
irrelevante que as provincias a se tornarem Estados estivessem em
nivel assimétrico de desenvolvimento, como parecia 16gico que re-
cebessem poder, competéncias, tributos, exatamente simétricos.

4. Foi um ato politico do detentor revoluciondrio do poder o
Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889, editado pelo Governo
Provisério da Republica, que deu ao Pais a forma federativa. E foi
esta pela primeira vez regulada pela Constituicdo de 24 de fevereiro
de 1891. Nunca houve, portanto, salvo em linguagem figurada, mas
imprdpria e enganosa, um ‘“pacto federativo”, como estd na moda
dizer, a exemplo dos Estados Unidos da América.

Sem duvida, foi a Federagcdo americana o modelo seguido. Fra
este certamente o que mais proximo estava de nossas condi¢oes. Esta
inspiracdo claramente se manifesta pela consagracdo da igualdade
absoluta entre os Estados-membros, de que resulta a simetria na re-
presentacdo no Senado, nas competéncias, na reparticao das fontes
tributérias, bem como pela rigorosa separagio das esferas, da Unido,
de um lado, dos Estados, de outro, como € tipico do federalismo
dualista entdo consagrado na América do Norte.

2. 3. ed., Sao Paulo, Companhia Editora Nacional, 1975.
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Nio se levou, entdo, em conta — sublinhe-se —, na reparticio
dos fatos geradores, as peculiaridades, o estagio de desenvolvimento
e a potencialidade das provincias tornadas Estados. Na verdade, a
época nem se tinha consciéncia da importéncia disto.

Ora, conseqiiéncia, inesperada e indesejada, dessa inatengéo foi
o fato de que o quadro estabelecido propiciou a determinados Esta-
dos uma acelerag@o do desenvolvimento, na medida em que da re-
particdo lhes advinham recursos suficientes para desempenhar suas
competéncias e assim manter um nivel adequado de servigos publi-
cos, como educacio e transporte. Enquanto outros sofreram a conse-
giiéncia perversa de, ndo auferindo da referida reparti¢io os recursos
necessarios, haverem parado de crescer, ou mesmo regredido.

Trata-se do fendmeno que Gunnar Myrdahl, eminente especia-
lista do desenvolvimento, denominou “causacdo circular”. No pri-
meiro caso, “positiva”, no segundo, “negativa”. Ou seja, nivel ade-
quado de servicos propicia investimentos que redunda em desenvol-
vimento, o qual produz mais recursos, que ensejam mais desenvolvi-
mento, e assim por diante. Ou, nivel inadequado, menos desenvolvi-
mento, MEenores recursos, mais atraso etc.

Nesse contexto, nas primeiras décadas da Republica, veio a ocor-
rer o paradoxal: a Unido resistir a intervir no campo de atribuigdes dos
Estados, mesmo para socorré-los, certos Estados a pedir o auxilio da
Unido, ainda que ao preco do cerceamento de sua autonomia.

5. A institui¢do, em 1909, da Inspetoria Federal de Obras con-
tra as Secas do Norte assinala uma mudanga de orientacdo. Com ela,
no entender de Machado Horta, inaugura-se “o setor inexplorado da
cooperagao financeira™.

Por sua vez, o orcamento federal de 1918 € o primeiro a enxer-
tar autorizacdo para assumir a Unido despesas de responsabilidade
dos Estados.

Foi na presidéncia de Epiticio Pessoa (paraibano) que atingiu a
“cooperacgdo” entre Unifo e Estados “o seu ponto alto, na Primeira

3. Raul Machado Horta, Evolugio politica da Federacfo, Revista de Ciéncia
Politica, jan./mar. 1969, p. 33.
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Republica”. De fato, muito cresceu nesse periodo “a atividade fede-
ral no campo das obras contra as secas” e mormente o “financiamen-
to do plano de constru¢do de grandes barragens™.

6. A Constitui¢do de 1934 é a primeira que, embora de modo
incipiente, tomou consciéncia da assimetria de condicdes dos Esta-
dos brasileiros. Isto ndo a levou a quebrar a simetria de seu estatuto
constitucional. Entretanto, para propiciar uma politica de reducio
das desigualdades, sociais e regionais, escolheu o caminho da cen-
tralizag@o.

Nela, aumentam as competéncias da Unifo, para que esta possa
realizar o intervencionismo econdmico e social. Fica ela, portanto,
incumbida de assegurar melhores condigdes de vida ao povo, em
geral, 0 que envolve uma politica de melhoria dessas condices, nas
regides menos desenvolvidas. Assim, adotou esta Lei Magna a nova
versdo do federalismo, o chamado “federalismo cooperativo”. Em
conseqiiéncia, assumiu o Poder central um incontestavel primado.
Com efeito, neste modelo, cabe-lhe outorgar recursos financeiros —
socorros, nunca isentos de condi¢Ges, ainda que implicitas — aos
Estados que ficam numa situagdo de dependéncia. Afora o cresci-
mento do nimero de matérias de competéncia concorrente, em que
lhe € dado editar normas gerais, portanto, tragar a orientacfio a ser
seguida pelos Estados-membros.

7. No estudo da evolugdo do federalismo brasileiro, a Carta de
1937 poderia ser posta de lado, visto que néo teve efetividade. Entre-
tanto, cabe sublinhar que, embora nominalmente mantivesse o fede-
ralismo (nos moldes de 1934), tinha nitida inspira¢do unitéria, vi-
sando a um Estado unitédrio, “nacional”, como entfio se dizia. Na
verdade, durante o Estado Novo os Estados ndo tiveram autonomia,
governados que foram, aberta ou disfarcadamente, por delegados do
Presidente da Repiiblica (em Sdo Paulo, por exemplo, os
interventores). Isto, pelo menos, criou o habito da centralizagdo.

8. A Constituicdo de 1946 restabeleceu, de direito e de fato, o
federalismo cooperativo no Brasil.

4. Machado Horta, artigo cit., p. 43.
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Deu autonomia aos Estados, que se concretizou efetivamente,
atribuindo-lhes um estatuto juridico simétrico. E, indo além, imp0s,
em linha esbocada em 1934, a autonomia dos Municipios, a ponto
de, a seu respeito, ja falar Miguel Reale num federalismo de duplo grau.

Entretanto, o primado da Unifio se acentuou. Demonstra-o o
alargamento da competéncia da Unifio, da competéncia concorrente
e de um sistema tributério preocupado essencialmente com os cofres
federais.

Este primado, por um lado, foi imposto pela l6gica da politica
do desenvolvimentismo que veio a prevalecer nos anos 50. Esta, com
efeito, justificou um grau de crescente interveng@o na economia, por
parte da Unido, o que muito lhe aumentou o poder.

Por outro lado, visando a corrigir a assimetria de desenvolvimen-
to das regides brasileiras, consagrou ela a idéia de que a Unido deveria
estimular o crescimento econdmico e o desenvolvimento das regides
mais atrasadas, particularmente aplicando-lhes recursos federais.

Alids, isto ja se esbogava na Constituinte, pois a Lei Magna
previu a destinacdo de 3% pelo menos da receita tributdria para a
execugio do plano de defesa contra a seca do Nordeste (art. 198),
outro tanto para o plano de valorizacio da Amazdnia (art. 199), mais
1% para o aproveitamento do vale do rio Sdo Francisco (art. 29 das
Disposi¢des Transitorias).

Estava assim aberto o caminho para a promog¢&o do desenvolvi-
mento regional pela Unido. Tal objetivo provocou, sob essa Consti-
tuigdo — no periodo de governo de Juscelino Kubitschek, que pro-
metia fazer o Brasil crescer “cingiienta anos em cinco” (os do seu
mandato) —, a institucionaliza¢do da SUDENE (Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste), em 1959. E este precedente foi
imitado com a da SUDAM (para a Amazdnia), da SUDESUL (fron-
teira sudoeste), da SUVALE (vale do Sio Francisco) e da SUDECO
(Centro-Oeste).

Ora, os recursos canalizados para essas agéncias foram de tal
vulto que diante deles se amesquinhava o dos Estados abrangidos na
regido de que se incumbiam. O or¢camento da SUDENE, para dar um
exemplo, para 1963 compreendia dotacéo superior & soma das dota-
¢Oes dos nove Estados em que atuava. Era sua dotagdo apenas inferior
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a dos orcamentos de S3o Paulo e do entdo Estado da Guanabara,
sendo maior que a do Rio Grande do Sul e de Minas Gerais.

Tudo isto redundou numa efetiva centralizagdo do Poder em
favor da Unidio, a benfazeja protetora de todos os subdesenvolvidos e
de todos os pobres.

9. Ja a Constituigdo de 1967 estabeleceu um novo modelo de
federalismo, que a Emenda n. 1/69 iria em muito acentuar. Instituiu,
segundo o Min. Alfredo Buzaid, um novo tipo de federalismo, dito
de “integracdo”.

Caracteriza-se ele assim, pois, “a forma, que veio a receber,
contém o federalismo cooperativo, porque dele recebeu importantes
conquistas; mas o supera, ao atribuir 2 Unido maior soma de poderes
para dirigir a politica nacional”. Ademais: “O federalismo coopera-
tivo formula o principio da suplementago das deficiéncias dos Esta-
dos; o federalismo de integra¢do representa o triunfo do bem-estar
de toda a nagdo™.

Realmente, a referida Emenda n. 1, Carta outorgada pelos minis-
tros militares no exercicio da Presidéncia da Repiiblica, se, quanto a
divisdo de competéncias e reparti¢do de recursos, manteve a linha do
federalismo cooperativo, estabeleceu uma bem maior concentragio de
competéncias em maos da Unido. E, quanto aos recursos repassados,
conferiu a lei federal dispor sobre a forma e os fins de aplicagio destes
(art. 26, § 19), o que evidentemente punha nas maos do Poder central a
orientacdo da politica dos Estados numa larga medida.

Também avancgou na rota de predominéncia do Poder central ao
atribuir a Unido “planejar e promover o desenvolvimento e a segu-
ranga nacionais” (art. 82, V), levando isto ao ponto de lhe conceder o
estabelecimento de planos nacionais e planos regionais de desenvol-
vimento, sem a intervengao dos Estados.

Além disso, cerceou a autonomia dos Estados, impondo-lhes
um modelo organizacional tinico, mero reflexo do adotado no plano

5. Alfredo Buzaid, O Estado federal brasileiro, conferéncia proferida na Es-
cola Superior de Guerra -— ESG, no dia 10 de marco de 1971, publicada em separa-
ta pelo Ministério da Justica, Brasitia, 1971, n. 27.
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da Unio. De acordo com o art. 13, a auto-organizacdo dos Estados
ndo era apenas limitada pelo respeito aos chamados “principios cons-
titucionais da Unido”, mas devia incorporar “automaticamente” (0
termo estava no art. 200) o direito federal quanto a forma de
investidura nos cargos eletivos, o processo legislativo, a elaboragdo
do orcamento, bem como a fiscalizagdo orcamentaria e financeira,
as normas relativas a funciondrios piblicos, e até a proibi¢do de pa-
gar aos deputados mais de oito sessdes extraordindrias (!), a emissao
de titulos da divida piblica etc. Afora, obviamente, o que impunha
aos Estados quanto a Justica, a tributacio etc.

Some-se a isto que, na realidade, os governadores de Estado
eram escolhidos pelo Presidente da Repiiblica, ainda que formal-
mente eleitos, e se terd um visdo da realidade federativa.

Nio € de estranhar, por tudo isso, se falasse num “federalismo
de integracdo”, implicitamente apontado como fase a preceder o
restabelecimento do Estado unitirio descentralizado. Tese esta, po-
rém, jamais anunciada claramente em publico, mas em principio de
execucao.

IIT — A Constituicao de 1988

10. A Constituinte de 1987 reuniu-se sob a expectativa politica
de um revigoramento do federalismo. E mesmo de sua acentuagio
pela promocéo do plano local (o dos Municipios) a esfera federativa.

Mas, no fundo, falaciosa foi a renovagio federalista desta Cons-
tituicdo. E o que se depreende da andlise do tratamento que nela
recebem os mais importantes principios do federalismo.

11. No que toca ao principio da participacdo, embora a Constitui-
c¢do continue a considerar o Senado uma camara federativa, isto é um
engodo. Com efeito, dado o sistema eleitoral que prende os senadores
a partidos (a0 menos em tese), estes nao falam pelos Estados. Atuam
tdo partidariamente quanto os deputados que representam o povo.

E certo que tem o Senado algumas competéncias de coordena-
¢30 dos interesses regionais (art. 52, V, VII e IX, principalmente).

Mantém-se rigorosamente a simetria entre os Estados, dando-
se a cada um igual nimero de representantes. Mas esta igualdade —
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observe-se — ndo € respeitada quanto ao povo dos Estados. Este &
desigualmente representado na Cmara dos Deputados.

12. Quanto a autonomia dos Estados-membros, o principio &,
sem ddvida, respeitado, mas a extensio desta autonomia é pequena.
Aqui, a fal4cia do revigoramento federativo salta aos olhos.

E certo que a Constituicdo atribui auto-organizagio e autogo-
verno aos Estados (art. 25). Entretanto, a auto-organizagio é
predefinida, quanto a cdpula do Poder, ndo s6 pela imposicio do
principio da separagfio dos poderes, mas principalmente por uma
preordenacdo®. Realmente, o art. 28 da Lei Magna predetermina o
modo de eleigdo do governador, a duragdo ¢ a data de inicio do seu
mandato etc. O art. 27, o nimero de deputados a Assembléia estadu-
al, a duragdo do mandato, as suas prerrogativas, impedimentos, os
critérios para a definicdo de sua remuneracdo etc. E, no tocante ao
Judicidrio, suas regras bésicas sdo estabelecidas pelo art. 125.

Ha nisto uma preocupagio excessiva com a uniformizacao, si-
metria, quanto a poderes e organizagdo dos Estados-membros. Ela
seguramente ndo € necessdria, nem conveniente. Nada prejudicou a
Repiiblica o fato de que, com base na sua Constitui¢do de 1891, o
Rio Grande do Sul adotasse uma organizago inspirada no positivismo
€ nao no liberalismo.

13. Relativamente a reparticdo de competéncias, nio deixa ela
muito, efetivamente, aos Estados, que, em obediéncia a simetria, re-
cebem porg¢ao igual daquelas.

O Texto afirma o principio de que “sdo reservadas aos Estados
as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituigdo”
(art. 25, § 19), mas, de fato, é a Unido que cabe a maioria esmagadora
dessas competéncias, bem como todas as de maior relevancia (arts.
21 e 22). H4 — € certo — um campo comum, mas neste as linhas
gerais cabem sempre & Unido (art. 24). Se forem descontadas, ainda,
as questdes de interesse local que sdo atribuidas aos Municipios (art.
30), ndo € muito o que sobra para os Estados.

6. V. sobre isto o capitulo anterior.
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Na verdade, aos Estados resta principalmente a manutenc¢io da
ordem interna (em periodos de normalidade), de ministrar o ensino
publico (mas em concorréncia com a Unido e os Municipios), aten-
der a saide da populagdo (também em concorréncia com estes), e, na
orbita econdmica, abrir estradas e realizar obras de infra-estrutura
(igualmente em concorréncia com a Unido, €, quanto a obras, o Mu-
nicipio, outrossim).

Mas a Unido também atua no plano da seguranga por meio da
policia federal, com ampla competéncia (art. 144). O ensino é orien-
tado pela propria Constituigdo (arts. 205 e s.), cujas normas sio des-
dobradas pela lei federal de “diretrizes e bases” (art. 22, XXIV).
Equivalente € a situacdo em matéria de sadde (arts. 24, XII, e 196 ¢ s.).

Relativamente a competéncia legislativa da Unido, enunciada
no art. 22, permite o pardgrafo dnico que os Estados recebam, por
meio de lei complementar, competéncia para dispor sobre matérias
especificas. Abre esse dispositivo, que é uma inovagio, a porta para
uma dissimetria entre os Estados. Entretanto, tal preceito permanece
até hoje letra morta.

14. Acrescente-se, ademais, estarem fora do alcance dos Esta-
dos as matérias concernentes a regulagdo e direcionamento da eco-
nomia (art. 174), bem como todas as atividades econdmicas reserva-
das ou sob estrito controle da Unido. Embora recentes Emendas te-
nham atenuado o papel econémico desta, tem ela ainda a palavra
decisiva sobre tudo o que importa na economia. Trata-se de fato no-
tério que nem € necessario demonstrar.

Ora, a decorréncia clara disto, e apercebida pelo povo, é que
tudo o que afeta a vida do cidaddo depende da Unifo.

15. E certo que, com o proposito de reduzir as desigualdades
regionais, a Constitui¢do vigente prevé uma dissimetria de tratamen-
to entre os Estados quanto 4 atuacdo administrativa e a estimulacio
do desenvolvimento. Formaliza, destarte, o que j4 se fazia.

Ou seja, o art. 43, caput, autoriza a Unido a “articular sua acio
(administrativa) em um mesmo complexo geoecondmico e social, vi-
sando a seu desenvolvimento e a redugio das desigualdades regionais”.

E 0 § 22 do mencionado artigo permite a institui¢io de “incen-
tivos regionais”, com o mesmo fito.
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16. A mesma preocupacio com a reducdo de desigualdades re-
gionais inspira a chamada “divisdo” de rendas. Esta, com efeito, € a
distribuigdo de recursos, suscetiveis de serem obtidos pela tributa-
¢do, entre as trés entidades federativas -—— a Unido, os Estados-mem-
bros e os Municipios. Evidentemente, o ideal € ser essa distribuicdo
adequada para que cada um desses entes conte com meios para de-
sempenhar todas as suas atribui¢des, e adequadamente.

Ora, isto é muito dificil de se conseguir, dadas as diversidades
regionais, particularmente quando estas sdo acentuadas como suce-
de no Brasil. Os enganos e equivocos nessa matéria, por outro lado,
nio sdo irrelevantes, ao contrério, podem ter conseqiiéncias do naipe
das que ocorreram no Brasil durante a primeira Reptiblica.

Ademais, no afa de separar ao maximo as esferas federativas, o
federalismo dualista procura dividir os fatos econdmicos suscetiveis
de serem considerados como fonte de tributagdo — os “fatos gerado-
res” no jargdo dos tributaristas — para que cada uma possa manter-
se, independentemente de qualquer socorro ou auxilio de outra, mor-
mente da parte da Unifo. Entretanto, tais fatos ndo vém a ocorrer na
mesma propor¢ao da mesma forma por todo o territério nacional,
variam de peso de regido para regido. Portanto, uma vez tributados,
podem render muito aqui, nada ali. O que vai evidentemente refletir-
se no volume 2 disposicdo do ente federativo, para aplicacio nas
questdes de sua atribuigdo.

Por isso, o federalismo cooperativo prefere ao sistema de tribu-
tos exclusivos — caro ao dualista — o de tributos partilhados. Neste,
para redistribuir de modo eqjiitativo o produto da arrecadagio tribu-
tdria, estabelece-se um sistema de quotas de participag¢do, em bene-
ficio dos mais pobres.

Na Constitui¢do atual, embora haja ainda uma distribui¢do de
fatos geradores a ensejar tributos exclusivos, estes, na verdade, sao
tributos exclusivos na sua disciplina juridica e cobranga, mas o pro-
duto dos federais é, de modo geral, repartido com Estados ¢ Munici-
pios, e o dos estaduais, com estes Gltimos.

De fato, a Constitui¢do enumera, por um lado, a competéncia
tributdria da Unido, dos Estados, do Distrito e dos Municipios, res-
pectivamente nas seg¢oes III, IV e V do Capitulo I do Titulo VI, mas
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dedica uma outra sec¢do, a VI, a “reparti¢do das receitas tributdrias”.
Nesta, aparecem as regras definidoras de tal partilha, inclusive com
a previsdo de Fundos, o de participagido dos Estados e do Distrito
Federal, o de participacdo dos Municipios etc.

Registre-se, porém, que esse sistema d4 indubitavelmente
uma oportunidade de ingeréncia da Unido na atuagio dos Estados
€ Municipios.

17. Para completar o desenho da Federagio brasileira, cabe apon-
tar que a Constitui¢do inclui o Municipio entre os entes federativos
(art. 19). E verdade que j4 sob a Lei Magna de 1946 havia quem
sustentasse que eles o eram, como ja se apontou.

E indubitavelmente clara a Constitui¢io em vi gor ao considerar
0 Municipio um ente estrutural da Federacdo brasileira. E isto se
reflete adiante, nos arts. 29 e 31, onde se nota serem eles dotados de
autonomia em termos andlogos a dos Estados. Inclusive gozarem
eles de auto-organizacio (art. 29).

Cabe-lhes competéncia quanto aos “assuntos de interesse lo-
cal” (art. 30). Af mesmo, nio raro, tém de obedecer as “diretrizes”
tragadas pela lei federal, no que tange “ao desenvolvimento urbano,
inclusive habitagdo, saneamento bdsico e transportes” (art. 21, XX).

Contudo, num paralelo com o que se passa com os Estados,
preordenou o seu Executivo (art. 29, I, II e III), a sua Cimara
legislativa (art. 29, V, VI, VII) etc.

IV — Simetria e assimetria no federalismo brasileiro

18. O exame do direito vigente demonstra que, no federalismo
brasileiro, a preocupacdo com a igualdade entre os Estados-mem-
bros redunda numa rigorosa simetria quanto a competéncias € mode-
lo organizacional. Esta existe ainda na composi¢éo do Senado Fede-
ral, conquanto n2o na da Camara dos Deputados.

Entretanto, como é fato notério a assimetria de desenvolvimento
entre as diversas regides do Pais, leva ele em conta esse elemento, intro-
duzindo, no sistema tributdrio, a redistribui¢io de recursos, para fa-
vorecer 0s menos desenvolvidos. Isto também se reflete na admissibi-
lidade de tratamento diferengado entre regides administrativas, so-
bretudo quanto a incentivos para seu desenvolvimento econdmico.
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Este tratamento assimétrico, porém, resulta numa centraliza-
¢do exacerbada, na medida em que coloca nas mios da Unido néo s6
aredistribui¢io dos recursos, mas o comando do préprio desenvolvi-
mento regional.

Disto, e das préprias linhas impostas a organizacio dos Esta-
dos, decorre, na realidade, um falseamento do federalismo.

19. Enfim, hoje se nota o desenvolvimento de um idedrio
antifederalista.

Nos dias que correm, em que o interesse pelo “econdmico” e
pelo “financeiro” prepondera nas elites, a estrutura federativa, com a
multiplicagdo dos 6rgaos politicos e administrativos que enseja, apa-
rece como um custo, um peso a mais no “custo Brasil”. Ora, a preo-
cupagdo com a redugdo de tal custo tem alimentado o desenvolvi-
mento de um pensamento antifederalista, que inexistia abertamente
até ha pouco.

E, por exemplo, Ives Gandra Martins que critica constantemen-
te em palestras a estrutura federativa, e municipalista, do Pais, apon-
tando-a como fonte de gastos piblicos desnecessarios. E a ele se
juntam figuras ligadas ao Presidente Fernando Henrique Cardoso,
como Bresser Pereira e Aspasia Camargo.

Estes somam aquela critica uma outra: a de que essa estrutura é
fonte de retardamentos e dificuldades para o éxito da politica econdmi-
co-financeira da Unido, a0 mesmo tempo em que sio os Estados e Mu-
nicipios “dvidos” concorrentes da Unifo no plano da exagao fiscal’.

E fortalece esse antifederalismo na opinido piblica o fato de
que a centralizacdo real do Poder tem feito parecer a organizacdo
federativa um luxo desnecessario. Tudo o que importa, no fundo —
salvo a seguranga puiblica — depende do governo federal... E quanto
a esta seguranca, os Estados atuam deficientemente, justificando a
tentacdo de pedir socorro & Unido todo-poderosa.

Ha4, pois, uma ponderdvel corrente antifederativa no Brasil
atual. Nao tem ela forgas para derrubar o sistema, contudo pode

7. Pacto federativo passa por rearticulagdo regional, O Estado de S. Paulo,
26/dez.1993, p. D-4.
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abalé-lo no futuro. Sobretudo em tempo de contengdo de despe-
sas governamentais.

V — Conclusio

20. Parece-me, ao contrério, que a Federago é necessdria para
a governabilidade de um pais com as caracteristicas fisicas e sociais
do Brasil, bem como para a sorte da prépria democracia. Um acrés-
cimo de centralizacdo sufocaria o Pais e certamente ameagaria a de-
mocracia.

E, entretanto, indispensavel reformular a versdo brasileira do
federalismo. Algumas idéias, para a devida discussdo, podem ser le-
vantadas.

Uma, por que ndo reduzir a centralizacgdo, retirando em prol dos
Estados que as poderdo exercer, determinadas competéncias hoje nas
maos da Unifio, sob a justificativa de que os menos desenvolvidos
ndo as podem satisfazer adequadamente? Ou seja, do modelo 1891,
sob medida para os Estados mais desenvolvidos, passou-se hoje,
no modelo 1988, a uma organizagio na medida dos Estados menos
desenvolvidos.

Isto importaria numa assimetria de competéncias entre os Esta-
dos, bem como em ajustes tributdrios, mas néo é contra a indole do
federalismo. N#o s6 h4 o exemplo da India a invocar, como a 16gica
do sistema: a unidade na diversidade.

Tal solucdo evidentemente importaria numa reviséo, em pro-
fundidade da distribuicdo de competéncias e da reparticdo de rendas.

Outra idéia, esta mais facil de concretizar, seria retirar a obriga-
c¢do de os Estados terem a sua organizagdo preordenada pela Consti-
tuicdo Federal, em nome de uma simetria injustificavel, salvo pela
prepoténcia do constituinte federal.

Terceira, seria devolver plenamente ao Senado o caréter de ca-
mara federativa, ligando a escolha dos senadores a dos governadores
que vio dirigir os Estados. Somente assim os Estados terdo voz no
Congresso Nacional. Lembre-se o exemplo germénico.

21. Numa sintese final, o federalismo é imprescindivel ao Brasil,
mas precisa ser revitalizado e reformulado; do contrdrio, perecera.
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