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de sua politica é que depende a substincia dos recursos i disposicio dos
Estados-membros. Uma politica inflacionaria, por exemplo, pode reduzi-los a
nada, tornando incapazes os Estados de pagar seus préprios funcionarios."

Onra, esvaziar a autonomia estadual é esvaziar a Fi ederagio. Isto porque, por
mais que o federalismo comporte adaptagdes — e a maleabilidade caracteristica
do Estado federal talvez seja uma de suas maiores virtudes, causa de sua acej lacio
2 volta do mundo em pafses muito diferenciados entre si — nio pode ele
sobreviver onde se abdique da autonomia das unidades federadas, autonomia
que se inclui no niicleo irredutivel de principios cardeais inerentes ao sistema.
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PARTE II .

A REPARTICAO DE
COMPETENCIAS NO
ESTADO FEDERAL




A Reparticao de
Competéncias e as
Transformacées do
Estado Federal

3.1 CONSIDERACCES DE ORDEM GERAL

Fizemos referéncia 4 flexibilidade do federalismo, 4 sua plasticidade formal,
como fator que tem possibilitado._a_coexisténd .de. projecdes. diferentes. do.
modelo federal de Estado num mesmo momento histérico.

Mas a essa capacidade de adaptacio pode-se atribuir também um outro
efeito: o de impedir que o regime envelheca, conservando a sua vitalidade com o
passar do tempo, recriado na medida dos imperativos de ordem social, econdmi-_

—<2.€ politica que se.vio.colocando.na evolucio. natural das sodedades,

Tanto isto é certo que, surgido num contexto histérico completamente
distinto, a0 tempo do liberalismo classico, dé Etat-gendarme, transpds o federalis-
mo os duzentos anos que desde entio se passaram, mostrando-se também
eficiente em face das concepgbes do Welfare State, das imposigdes intervencionis-
tas dos novos tempos.

Na adaptaczo que a0 longo desses dois séculos conheceu, mudouy, sim, a
conformagao primeira do Estadd federal.

Tanto em sua patria de origem, como alhures, passou-se do que se conven-

cionou designar porfederalismo. dual para o chamado federalismo cooperativo
basicamente mediante uma alteragio das relagbes entre a Unido e os Estados,
com o fortalecimento da autoridade federal e conseqiiente retragdo da autorida-

de estadual.

Avulta, portanto, sob esse dngulo, aimportincia da reparticio de competén-
cias, jd que a decisio tomada a respeito & que condiciona a feicdo do Estado
feder 1 ] 1lor. on.menor gra escentralizacio.

Neste sentido manifestase RAUL MACHADO HORTA (1985:9; ver tam-

bém DURAND, 1965:188), lembrando nio ser outra a razio por que a doutrina,
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de modo geral, encara a reparti¢io de competéncias como "a chave da estrutura
do poder federal’, "o elemento essencial da construgio federal”, "a grande
questdo do federalismo”, "o problema tipico do Estado Federal."

Em oportuna comparagio entre o que ocorre com a competéncia no Di-

reito Constitucional e no Direito Processual, observa ROSAH RUSSOMANO
(1965:58), 20 tratar da partilha de competéncias no Estado federal:

"Afirma-se que, nesta érbita (do Direito Constitucional), ela (a com-

peténcia) se reveste de importancia igual & que a caracteriza, no ambito
do Direito Judicirio. Assim, eénquanto, perante éste, em consonincia

com o conceito clissico, pode ser traduzida como a ‘medida da jurisdi-
¢ao’, perante o Direito Constitucional, representa .2Jnedida dos. podes..

res politicos do Estado’."

Levando a comparagio para outro ramo do Direito, dirfamos ainda que a

competéncia equivale 3. capacidade po Direito privado..isto £, a0 poder de

) De fato, no caso da organizagao federativa, atribuir
competéncia a Unido e aos Estados significa capacitéd-los para o exercicio dos
poderes que a cada um incumbe nos termos da Constituigio.

E o que confirmam as seguintes defini¢des de JOSE AFONSO DA SILVA
(1989:413):

"Competéncia ¢ a faculdade juridicamente atribuida 2 uma entida-
de, ou a um érgio ou agente do Poder Publico para emitr decisdes.
Competéncias sao as diversas modalidades de poder de que se servem
os érgdos ou entidades estatais para realizar suas fungoes.”

Ora, se é certo que toda a estrutura federativa tem que se apoiar nessa
partlha de poderes, o arranjo que a propésito se estabelecer é que apontari os
rumos da Federacio.

A anilise das mutagdes sofridas pelo federalismo robora esta afirmagio.

3.2 gﬂmgnmwo DAS RELACOES ENTRE UNIAO E ESTADOS NA
FEDERAGCAO NORTE-AMERICANA

Acompanhe-se, a titulo exemplificativo, o que sucedeu nos Estados Unidos,
onde se arquitetou, de inicio, o esquema federativo clissico.

Para bem compreender o funcionamento desse esquema, 1til € a transcri-
630 da seguinte sintese que dele faz BERNARD SCHWARTZ (1984:26), com
autoridade de espedialista no assunto: -
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"A divisdo de poder entre Washington e os governos estaduais pre=
vista na Constitui¢ao foi durante muito tempo dominada por esta dou-
trina do federalismo dual. A doutrina baseou-se na nogao de dois
campos de poder mutuamente exclusivos, reciprocamente .:B:mao_dmu
cujos ocupantes governamentais se defrontavam como iguais absolutos.
De acordo com ela, tanto o governo federal quanto os governos esta-
duais tinham destinada a eles uma 4rea de poder rigidamente definida.
Nesta visdo, o equilibrio apropriado necessirio ao ?m&obwaa:mo de
um sistema federal é assegurado e mantido pela estrita demarcagio da
autoridade federal e estadual. Os Estados e a Nac¢io sio concebidos
coino rivais iguais e, 2 menos que haja uma delimitag3o rigida de suas
respectivas competéncias, teme-se que a prépria Unido mom.m. uma ruptu-
ra em decorréncia de sua rivalidade. Isto é verdadeiro especialmente no
que se refere 2 expansio da autoridade federal. Os vomQA.Wm reservados
aos Estados precisam ser preservados zelosamente para nao serem tra-
gados pelo Governo de Washington."

Como nio ¢ dificil perceber, o perfil acima tracado mostra uma concepgio
de federalismo que se amoldava - para acompanhar ainda BERNARD
SCHWARTZ (1984:29) - & teoria do laissez-faire da fun¢io governamental, nnmm.
x0, ela mesma, do laissezfaire no plano econdmico. Representou esta noznwvnmo,
mormente nos termos em que a aplicou a Suprema Corte, intérprete maior da
Federacio, umainibicio dantordade reguladora do Governo Federal, em escala__

: de

ondmMICA.E. zntendeu.devessem.,..,

Prevaleceu na jurisprudéncia, & época, orienta¢io que privilegiava a Décima
Emenda, segundo a qual "os poderes que nio tenham sido delegados aos mmmwa.Om .
Unidos pela Constitui¢ao e nio tenham sido proibidos por ela aos Estados serdo
reservados, respectivamente, acs Estados ou ao povo.” -

Sirva de ilustragio o famoso caso "Hammer versus Dagenhart®, de 1918, em
que a Suprema Corte considerou inconstitucional lei do Congresso que, com

?

evidentg_preocupacio de indole social, proibira, no comérdio interestadual, o

—-transporte.de produtos fabricados em indistrias que empregassem criancas de

determinada idade. Entendeu-se que a vedagdo que a lei estabelecera interferia

indevidamente com a regulamenta¢io do funcionamento dos estabelecimentos
manufatureiros, matéria reservada aos Estados por isso que nio delegada expres-
samente a Unido, nem dedutivel implicitamente de sua competéncia expressa de
regular o comércio interestadual. (SCHWARTZ, 1984:28)

E obvio, porém, que essa visdo das coisas ndo poderia perdurar quando a
inafastavel necessidade de regulamentagio nacional do sistema econdmico, em
38
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face da Grande Depressio dos anos trinta, tornou imperioso que se fortalecesse
0 governo da Unijo.

Registrou-se, a partir dai, nos Estados Unidos, o surgimento de nova versio

do federalismo, a aoll:%éwabﬁnggﬁg

acentuada do poder federal em esfera de atrihit caes antes.consideradas exclusi-

-—vas dos Estados,._.,

As medidas enérgicas do New Deal no campo econdmico-social dio a ténica
da tendéncia centripeta que desde entio se delineou e que, apds certa resisténdia
inicial, comegou a ser convalidada pelo Judicidrio.

De fato, 2 partir de 1987, vérias leis federais disciplinadoras, por exemplo,
de relagdes do trabalho, foram consideradas constitucionais, afastando-se a
alegacdo de que conflitariam com os poderes reservados dos Estados. A propria
decisio adotada no caso "Hammer versus Dagenhart,” que ficou conhecido como
0 "Caso do Trabalho Infandl”, foi expressamente revogada, em 1941, pela
Suprema Corte que a entendeu fruto de uma concepgido do poder federal e do
poder estadual que se tornara desatualizada,

A cldusula de comércio da Constituigio foi reinterpretada como mostra a
seguinte conclusio da Suprema Corte no caso "Estados Unidos versus Wright-
wood Dairy Corp." (1942):

"A comerdalizacio de um produto local em competigio com aque-
la de um produto semelhante que se movimente de um Estado para ou-
ro pode interferir de tal modo no comércio interestadual ou em sua
regulamentacio que permita uma base para a regulamentacio congres-
sional da atividade dentro do Estado. £ o efeito sobre o comérdio inte-
restadual ou sua regulamentacio, independentemente da forma
particular que a competigio possa assumir, que € o teste do poder fede-
ral." (SCHWARTZ, 1984:35.)

Cada vez mais o governo federal passa a influir sobre a atuagio dos governos :

estaduals, através de instrumental eficaz que inclui a concessdo de subvencdes
condicionadas, a implicar para os Estados beneficidrios a aceitacio de padroes e .
a submissio a controles federais, com a chancela da Suprema Corte, que admite

esse tipo de subvengdes como decorréncia do poder que tem o Congresso para

fixar as condi¢des em que seu dinheiro deva ser desembolsado.

Em face do questionamento em relacdo aos destinos do federalismo ameri-
¢ano, que parece assim comprometido pela expansio da autoridade nacional,
ndo se mostram, contudo, pessimistas os estudiosos norte-americanos.

Como pondera, por exemplo, BERNARD SCHWARTZ (1984:75), ainda
que essa expansio seja uma realidade, é mbito improvével que num futuro
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previsivel o sistema federativo seja substituido por uma forma unitiria de gover-
no, com a eliminagio da autonomia estadual. £ que remanesce profundamente
arraigada na sociedade norte-americana a tradi¢io federalista, formada exata-
mente 2 base da preservacio da autonomia das entidades federadas, de cuj
importincia hd uma nitida consciéncia, 2 medida que "amanutencic de governos
estaduais fortes confere ao sistema americano uma for¢a democratica nio encon-
trada na administracio centralizada, monolitca."

ELLIS KATZ, detendo-se sobre a matéria, apresenta uma dupla ordem de
indagacbes, referentes aos limites constitucionais que ainda existem: 3 autoridade

nacional e aos limites que a expansio dessa autoridade colocou 2 atuagido
autdénoma dos Estados.

No que diz com o primeiro tema, reconhece que, afora as questdes dos di-
reitos civis e das liberdades - que continuam a ser importantes limita¢des tanto
para o poder nacional como para o poder estadual — ¢ as questdes relativas 2 se-
paracio de poderes, nio hd maiores limitagdes constitucionais 20 governo fede-
ral. E explica essa afirmacio, que reconhece ser, de certa forma, uma
supersimplificagdo do problema, dizendo:

"...constitucionalmente, a concepgio do governo federal deixou de
ser aquela de um governo limitado e passou a ser aquela de um governo
geral, com ampla autoridade para promulgar qualquer lei que acredite
ser do interesse dos cidaddos norte-americanos. Isio nio significa suge-
Tir que o governo nacional use sempre sua autoridade. Tal como todos
Os governos, o governo nacional norte-americano continua limitado por
fatores econdmicos e polidcos.” (KATZ, 1985:6.)

No que se refere 2 segunda indagacio, ou seja, se 0 aumento da autoridade
nacional reduziu o poder dos Estados, responde com um "nio" moderado,
tecendo algumas interessantes consideracdes.

Demonstra, eisto & Sbvio, que de virios modos deu-se, em conseqiiéndia da
circunstinda apontada, nma limitacia.da autoridade.estadual. Mas destaca que
os Estados, mesmo assim, continuam a ter um. amplo poder de deciszo_nas

«2umentos de poder conseguidos pelo. governo.nacional nio resultam necessaria-

~—Ihente em perdas equivalentes de poder. para.os governos.estaduais."

L, desenvolvendo mais este raciocinio, lembra que, "em primeiro lugar, os
Estados sio feitos do mesmo. tecido de elaboracic nadonal de politicas. As
autoridades federais precisam continuar a negociar com seus correspondentes
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matérias de sua ¢ mpeténda, chamando. a, atencio, para.um.ponto. que.nos,

pareceu significativo, ao afirmar que, "no sistema, deral.nonteamericano, o
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estaduais como iguais. Em segundo lugar, grande parte da atividade federal tem
aumentado a capacidade administrativa e fiscal estadual.” (KATZ, 1985:7 ¢ 8.)

A drcunstancia de que no sistema norte-americano o desenvolvimento e a
execucdo da politica nacional sio mais o resultado de negocdiacio e acordos do
que imposi¢do de ordens e decretos parece-ncs sumamente relevante. E, sem
divida, um dado que vem reforgar 2 perspectiva de permanéncia da estrutura
federativa nos Estados Unidos, pois denota o grande respeito existente em

relacdo as unidades federadas.

Mesmo se tendo evoluido para o federali ooperativo.em.que avulia o

Ppapel da Unido. a colaboracio inte em grande escala, necessaria...

—ara.se atingirem objetivos comuns, é buscada.em. base.consensual,importando
numa autocontencdo consciente do poder central. E assim se preserva a higidez
dos principios e praticas da Federacio.

Importantes consideracdes nessa linha de raciocinio sio feitas também por
outro constitucionalista norte-americano da atualidade, DANIEL FYAZAR Ao
discorrer sobre os esforgos federais para influenciar o procedimento dos gover-
nos municipais, assinala o citado autor que o &xito desses esforcos esteve sempre
condicionado 2 aceitagio dos objetivos federais na esfera municipal como condi-
zentes com oOs interesses locais.

Exemplificando com as subvencdes federais, demonstra DANIEL ELAZAR
que representam eficiente mecanismo de influéncia onde hi universalidade de
interesses federais € municipais. Podem desempenhar um papel utl quando os
governos municipais s80 neutros em relagio zos objetivos federais. Tém-se
mostrado ineficazes quando hi relutincia municipal quanto s finalidades da
dotagdo. E chegam a causar impacto minimo quando a oposigio municipal é
disseminada em escala nacional e o governo federal nio procura um consenso,
na mesma escala, em apoio a seus esforgos, procurando apenas influenciar
unilateralmente 2 conduta dos governos municipais.

Nesse ltimo caso, como afirma ELAZAR (1985:6.), "os governos munici-
pais, ao perceberem que devem, pelo menos superficialmente, acatar as exigén-
cias federais, simulam que o fazem enquanto acertam as questdes entre si, de
forma a garantir que os processos de exame sejam apenas formalidades, com
pouca ou nenhuma substincia.”

Isto quer dizer - arremata o ilustre constitucionalista — que, "embora o
governo federal possa, até certo ponto, impor sua vontade quando decide fazé-lo,
a simples existéncia de exigéncias ou mecanismos de execugdo nio conduz
necessariamente 20s resultados almejados. De qualquer forma, a imposicio
federal & geralmente alcangada por meio de negodacdes prolongadas em vez de
por decretos, mesmo quando incluem dotacdes federais que, tecnicamente,
podem ser revogadas.” ’
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Percebe-se do exposto que, embora nos Estados Unidos a autonomia muni-
cipal néo encontre garantia expressa na Constitui¢io, também o relacionamento
do poder central com os Municipios persiste impregnado da esséncia do federa-
lismo que, ndo importa como seja.romlado, se firma sempre no pressuposto do

~Tespeito.aautonomi i dféricas...

3.3 ALTERAGAO DAS RELACOES ENTRE UNIAO E ESTADOS EM
OUTRAS FEDERAGCOES :

A técnica de reparti¢io de competéncdias tipica do federalismo cléssico, por
sua légica, deveria acerituar, ao longo do tempo, a proeminéncia dos Estados, a
que se reservaram todos os poderes nio delegados & Unido e n&o proibidos aos
Estados pela Constituigio. .

Nizo foi o que a realidade comprovou. Nem nos Estados Unidos, como se
viu, nem em outras Federagdes que adotaram o modelo norte-americano. Em
todas elas prevaleceu a tendéncia de crescimento da autoridade federal, refletida
exatamente num acréscimo das competéncias da Unido a que se chegou, no caso
dos Estados Unidos, por via de interpretacio judicial, e, nas demais Federagdes,
mercé principalmente de emendas constitucionais ou da promulgacio de novas
Constitui¢des.

—A base do fendmeno. nao_se.pode_ deixar de identificar, em toda parte, a
—transformacio do Estado,.de liberal.em intervencionista, ciando-se, em funcio
dos ambiciosos objetivos que lhe foram cometidos, uma expectativa de prestagio
de servigos que as ordens estaduais nem sempre, Ou quase nunca, tém condigbes
de satisfazer isoladamente.

N3o foi este o linico fator responsével pelo primado da Unido. LOEWENS-
TEIN, referindo-se especificamente aos Estados Unidos, relaciona outros motivos
que, em verdade, podem-se validamente invocar para explicar a mesma situagio
em outras Federac¢des.

S@o eles: a) o destaque da figura do Presidente da Republica, que é a pilastra
de todo o processo politico; b) a perda, pelo Senado, de seu cardter original de
protetor dos Estados, tendo caido totalmente sob a influéndia dos partdos
politicos nacionais; ¢) o fenémeno da industrializacio e do cresdmento das
cidades provocando a atenuagio das individualidades estaduais e uma padroni-
zag2o dos comportamentos sociais (nos Estados Unidos, estandardizacgio do
American Way of Life); d) a dependéncia dos Estados das subvengdes federais; €)
0 papel dos partidos politicos que desenvolvem sua atividade em nivel nacional,
com programas que nao se orientam para os problemas regionais; f) a atuagao
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também em nivel nacional dos demais grupos pluralistas da sociedade. (LOE-
WENSTEIN, 1970:362) :

Analisando o mesmo processo centralizador na Argentina, PABLO A.
RAMELLA (1971:45) credita o crescimenta do poder central, que qualifica de
"desenfreado”, a vérias causas, algumas das quais dirfamos tipicas do federalismo
latino-americano.

H
H

Num primeiro grupo coloca o constitucionalista argentino causas ditast_®

naturais, correspondentes 2 ja assinalada necessidade de satisfacio de reclamos
de.oxdem sacial e ecandmica que.impdem.a.adocio. de ﬁmﬁmjgbbwma

uniformes. e uma conseqiiente interaciq mPfﬁDmmﬂvn estaduals com.q 1313.

nacional.

Em outro bloco agrupa causas decorrentes da corrupcao do sistema, equi-
valendo a0 uso abusivo do instituto da intervencio federal para imposi¢io dos
designios da autoridade presidencial e ao recurso 2 golpes de estado que 1&m
levado os chefes das insurreigdes vitoriosas 2 assumir todos os poderes aniquilan-
do a autonomia das Provincias.

Finalmente, num terceiro grupo arrola causas ligadas 3 inoperdncia dos L
__governos provingais na busca de solu¢des préprias para problemas que nio

dependeriam de qualquer ajuda do poder federal, preferindo uma décil e
cdmoda submissio a esse poder, do qual tudo se espera.

Sejam quais forem as causas, o certo é que_a tendéncia centripeta preside

hgije as Federacdes em geral.

Aos exemplosindicados do continente americano, pode-se acrescentar o da
Federacio mexicana, em que os analistas também identificam, como faz TENA
RAMIREZ (1968:128), o fortalecimento da Unido, a2 que n3o se opdem os
Estados, "nascidos em um federalismo tedrico e irreal”. "No México o processo
de centralizacio se realiza francamente, mediante reformas constitucionais que
diminuem atribuicdes dos Estados e que estes aceitam."

Em outras Federagdes fora da América a situagio nio é diferente.

Na Suica acusa LOEWENSTEIN o crescimento consideravel da competén-
cia federal 3 custa dos Cantdes, com o controle da Federagio sobre as riquezas
naturais, a defesa nacional, as comunicagdes e o transporte, bem assim com z
muldplicacdo de leis federais em matéra econdmico-social, que sio necessirias
no Estado de bemrestar e que nio poderiam deixar de conduzir "a uma erosio
do selfgovernment cantonal’. Lembra LOEWENSTEIN (1970:879; ver também
ANHAIA MELLO, 1960:108) que, na Suica, a centralizacio utiliza-se tanto das
competéncias implicitas da Federacio, como de emendas constitucionais ratifica-
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das pelo "sébio e experimentado eieitorado suico que opbs a esta evolugio apenas
uma pequena resisténcia,”

Mesmo na Alemanhz, onde a Constituicio de 1949 buscou estabelecer um
federalismo de ¢quilibrio, mediante nova técnica de reparticio de competéncias,

Q-poder.central, predoming por razdes nio muito diferentes daquelas que ji
foram aqui apontadas. Além de se registrar ali também o fato de o Senado
(Bundesrat) estar submetido ao dinamismo dos partidos que operam em nivel
nacional e de se assistir a0 esmaecimento dos particularismos locais, pode-se
lembrag o papel de destaque. que coube 3 legislacio, federal na reconstrucio da__

e

cconomia apés a Sepunda Guerra, muito embora a execucdo das medidas
determinadas pela Uniio tivesse ficado também com ainiciativa local. Além disso,
uma razao de ordem psicolégica terd contado para instalarse a supremacia da
Unido, a saber, 0 pouco afi dos Estados em se valerem das competéncias
legislativas que lhes deferiu a Constitui¢io. (LOEWENSTEIN, 1970:378)

Se exemplo se tiver de dtar, de excecdo que confirma a regra, lembre-se o
caso da Federagio australiana, em que os Estados, muito ciosos de sua autono-
mia, sempre se opuseram 3 transferéncia de poderes para as autoridades federais,
numa obstinagio que levou, no entanto, a efeitos negativos na transformacio do
pais depois da Guerra. De fato, com poderes federais insuficientes, tornou-se
muito dificil, por exemplo, dominar ainflagio crescente sem medidas legislativas
uniformes sobre precos e salirios, 0 mesmo ocorrendo com a supervisio das
inversdes de capital. (LOEWENSTEIN, 1970:382)

3.4 ALTERACAC DAS RELAGOES ENTRE UNIAO E ESTADOS NO
BRASIL

Embora tenha se originado a partir de processo de formacao diverso, fruto
que foi da descentralizagio politica do Estado unitdrio que era o Brasil a0 tempo
do Impériq, 2 Fe el ; 1l Repuiblica, plasmou-se
imagem e semelhanca da matriz norte-americana,

Também no Brasil, portanto, tivemos inicialmente o dual Jederalism, com
esferas de competéncias estanques, enumeradas as da Unifio, remanescentes as
dos Estados, o poder central abstendo-se de interferir nos assuntos estaduais..

Foi entio exercida amplamente a autonomia estadual em todas 2s suas
conseqliéncias, sendo de destacar, no tocante & faculdade de autc-organizagio, a
adogio de solucbes diferenciadas nas Constitui¢des dos Estados, até mesmo
quanto ao esquema da separacio de Poderes. E o que anota MANOEL GONCAL-
VES FERREIRA FILHO (1982:133), exemplificando com a Constituigio do Rio
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Grande do Sul que, diferindo das de outros Estados, e sob a influéncia do
positvismo, "adotava uma versao da ‘ditadura republicana’, que reduzia o papel
da Assembléia, praticamente 2 furicio orgamentaria" e, afastandose também
nisso das demais Constitui¢es, "igualmente admitia a reeleicio do Presidente do
Estado, o que iria ser’fonte de conflitos, inclusive armados, em varias oportuni-
dades."

Uma reparti¢io horizontal dg poder tributdrio também delimitava as fontes
deingressos federais e estaduais, devendo cada esfera manter-se com os préprios
recursog, E talvez tenha sido este o principal fator que logo pds em evidéncia a
inadequacio do arranjo federativo enta ido, em face da disparidade de
niveis de desenvolvimento entre os diversos Estados.

Deu-se, lembra FERREIRA FILHO (1982:184), o que os economistas cha-
mam de fendmeno de "causagio circular cumulativa®, assim explicado nas pala-
vras do eminente professor: "Os Estados j4 mais ricos, como SZo Paulo, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul, prosperaram sob as novas instituigdes. Sua arrecada-
¢ao tributéria permitia atender convenientemente as necessidades publicas e esse
atendimento favorecia maior prosperidade ainda. Os Estados mais pobres, aban-
donados a si mesmos, nio conseguiam atender as necessidades elementares.”

Em ordem cronolégica praticamente coincidente com a norte-americana,
transmudou-se em cooperativo o nosso federalismo, basicamente a partir am,.n.x
Constituicio de 1934. De um lado, devidoainicialiy, Oprigs Estados, mais_© ¢
precisamente por for¢a do apelo dos Estados mais pobres que, como visto, nio

conseguiam prover as suas necessidades sem o concurso da Unido. De outro lado, .
como era da época, em razio da,ascendéncia do intervencionismo estatal. cord, .-
—sensivel acréscimo das.competéncias.da Unido, principalmente no plano econd-
--.-Tico, e _com_paralela restricao.das._competéncias. estaduais, comprimidas. em -
—.outra frente, pelo.reconhecimento constitucional de um campo de autonomia’

stz a0 Municioias.

A escalada dos poderes federais comega, a rigor, antes mesmo da Constitui-

-

¢20 de 1934, com a reforma.da Constituicic de 1891 acontecida em 1926. Nessa

reforma foi explicitado o contetido material dos principios constitucionais da
UniZo, que os Estados deveriam observar e que a Constituiczo de 1891 referia
sem discriminar. Passou a haver, desde entdo, uma padronizagido da estrutura dos
governos estaduals, com a fixagio de regras de preordenacio institucional. E, a
par disso, ampliou-se a competéncia da Unifo para incluir a legislagio sobre
comércio interior e para a adogio de medidas necessirias ao saneamento das
finangas estaduais.

A expansio da autoridade federal nio cessou mais. As sucessivas Constitui-
¢Oes, até a de 1967, mormente na versio que Ihe deu 2 Emenda Constitucional
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n?.1/69, sé fizeram alargar os poderes da Unizo, criando uma dependéncia cada
vez maior das autoridades estaduais em relagio ao poder central.

A acentuada proeminéncia da Uniio em matéria econdmica, que ja fora
determinada pela Constituicio de 1934, nio se enfraqueceu, & obvio, a0 tempo
do Estado Novo, e mais se acelerou, sob a égide da Constituigio de 1946, em
atencao aos propésitos desenvolvimentistas e de combate 3s disparidades regio-
nais que marcaram, em particular, o Governo Juscelino Kubitschek.

O auge do processo de centralizagiio, porém, foi atingido no sistema consti-
tucional de 67/69, de que se diz ter estrangulado a Federagio.

Falou-se entio, eufemisticamente, num federalismo de integracio (BU-
ZAID, 1971:40), para designar esta etapa em @c.o a Uni3o pontificou, aquinhoada
com extenso e significativo rol de competéncias — as mais importantes, sem
dtvida-, que the permitiram amplamente condicionar, planejar, dirigir e contro-
lar a atuagio dos Estados.

A autonomia destes foi seriamente mutilada. A partir mesmo de seu poder
de auto-organizacio, extremamente restringido pela Constituicio que nio sé
tornou obrigatéria a adaptagio das Constituicdes estaduais a determinados
principios, como tornou ainda impositiva a recepgao, pelo direito constitucional
legislado dos Estados, de disposicbes da Lei Maior que a ele ficavam desde logo
incorporadas, no que coubesse, e que diziam respeito a temas tio relevantes
coma o processo legislativo, a forma de investidura nos cargos eletivos, a elabo-
ragdo do orgamento, a fiscalizacio financeira e orgamentiria e outros mais.

Sob outro dngulo, coniinuou desmerecida a autonomia estadual na medida
em que, na partilha de rendas, ficouse a dever aos Estados, como sempre,
recursos tributérios que lhes permitissem efetivamente prover s suas necessida-
des, persistindo, de quebra, a obrigagiio de partilharem com os Municipios
percentual da arrecadagio do imposto que maior receita lhes propiciava.

Até mesmo em tema de fundamental importdncia, como é a criagdo de
novos Estados por divisio ou fusio dos Estados existentes, nio eram estes
chamados a opinar, malgrado afetados num de seus elementos basicos — o
territério. Todo o processo de criagio de Estados se desenvolvia no dmbito
federal, & revelia dos interessados, mediante a aprovacio de lei complementar
pelo Congresso Nacional, com a sangio do Presidente da Repiblica.

E melhor nio ficou a sorte dos Municipios que, por peculiaridade da
estrutura federativa brasileira, integram a Federacio como entes politicos auts-
nomos, dotados, também, de competéncias e rendas préprias.

Nao obstante solenemente assegurada pelo ordenamento constitucdonal de

67/69, a autonomia municipal carecia de efetividade, 2 mingua de recursos
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financeiros que a tornassem real. A par disso, a deficiéncia do texto constitucional
tornava discutivel a capacidade auto-organizatéria do Municipio, prevalecendo
doutrinariamente, embora sem o apoio de alguns abalizados publicistas, o enten-
dimento, também sufragado pela jurisprudéncia, de que a organizagio municipal
competia 20s Estados, no exercicio de seus poderes remanescentes.

Jé se percebe que se tratava de autonomia malresolvida, que ficou a meio do
caminho, mas que, por outro lado, talvez até por falta de melhor definigio,
representava um sério complicador quando se colocava a necessidade de solucio-
nar problemas que ultrapassassem o interesse peculiar de um tnico Municipio,
como se dé no caso das regides metropolitanas.

O quadro tragado mostra que a evolucio do sistema federativo no Brasil, até
O ponto em que a analisamos, nio diferiu daquela que conheceram outras
Federacoes. Também aqui predominou a tendéncia centralizadora. Porém, numa
intensidade muito maior do que a registrada em Estados onde o pacio federativo
se encontra bem estabilizado por longa tradicio, como é o caso dos Estados
Unidos ou da Suica.

Quase um Estado unitirio redivivo, Esta a realidade com que teve de
trabalhar o constituinte de 1988 que, optando pela Federacido, chamou a si tarefa
ingente, a de reverter o movimento pendular que acusava excessiva concentra-
g0 de poder politico e financeiro no governo central, em detrimento de Estados
e Municipios.

Os resultados das solugdes para tanto idealizadas na Constituicio em vigor
serao apreciados a seu tempo.

3:5 ABUSCA DE UM RELACIONAMENTO EQUILIBRADO

A exposicio feita evidencia que, na atualidade, a pregcupacio maior de
quantos advogamn a causa federalista esta em encontrar um equilibrio satisfatério
entre Unida.e Esrados '

Como o ponto critico reside na exasperacio da autoridade federal e como
todo excesso costuma provocar reagdes contrarias na mesma proporc¢io, oportu-
na se afigura a ponderada observacio de PABLO A. RAMELLA (1971:49), no
sentido da necessidade de se despojar de cariter passional a discussio sobre o
problema das relagdes entre o poder central e os poderes estaduais, para nio se

incorrer em equivocos como o de se negar, irracionalmente, a acio benéfica do

governo da Unido ou o de se pretender a devolucio, aos Estados, de tuncoes que

erderam Irr 1

O fato ¢ que do fedéralismo se espera que seja uma-garantadeliberdadee

de eficiéncia. Para este fim foi o sistema idealizado.
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E como lembra ELLIS KATZ (1983:97), essas duas-metas criaram a necessi-
dade de um balanceamento entre governo federal e governos estaduais: "Por um
lado, se o governo federal, em nome da eficiéncia fosse excessivamente poderoso,
© autogoverno estaria ameagado. Por outro lado, se 0s Estados permanecessem
muito poderosos e autdnomos, agora em nome da __Uwam&ou 0s E<m_.w.0m objeti-
vos que iluminaram a cria¢io do governo federal estariam ameagados.

Mais modernamente se tem acrescido ao federalismo a funcio de garantia

da_democracia_participativa, com sua muliplicagio de circulos de decisdes
politicas em que o cidad3o fica mais préximo de poder.

Dele também se diz ser vocacionado a fazer dos Estados Hmdwoﬂwanor@ parao

desenvolvimento de novas idéias sodiais, econdmicas e politicas.

Ora, o atendimento desses objetivos coloca 0 mesmo &F\Ew que se teve de
enfrentar em relacio 2 liberdade e 2 eficiéncia. Esse dilema estad em obter-se uma
~composicio de forcas equilibradas,.sem menosprezo.ao. papel.que deve caber a
«S2da parceixg: a Unido o exercicio de poderes gerais que &an.g com 0§ aspectos
unitdrios da Federagio e que hoje, em atencio s m%mmsemm do mmmmmo de
bem-estar, devem necessariamente incluir a direcio nacional Qw.deQEm com
vistas a um desenvolvimento nacdonal harménico; aos Estados a HBEmn.ﬂmdSnwo
das politicas gerais, cabendolhes "descodifici-las” - para usar a expressao suges-
tiva de RAUL MACHADO HORTA - e.adaptadas 3s peculiaridades de nw,aw.ca.
~Sem.prejuizo do exercicio de poderes. préprios.que, vivifiquem.sua autonomia,

Repensando a atual composi¢gio de forgas, entendem alguns que o s6
remanejamento de poderes nao seria uma solugio para se msmmﬁ, 20 equilibrio
desejado, porque o federalismo que se assenta no bindmio classico Unizo-Estados

estaria definitivamente morto.
ica 1 der
Esta 2 posi¢ao, por exemplo, dos defensores de um moammmrms .
como alternativa. E o caso, entre nés, de PAULO mOZ><H,UmV e PAULO FOWO
SARAIVA que tém preconizado como férmula de redencao do pacto federativo

um novo pluralismo de bases para a Federagio, entr
politica das regides como um quarto nivel de governo.

mENmsmo.mo a utonomia

Vale registrar que, longe de admitir a faléncia do federalismo calcado na
divisdo Unido-Estados e mesmo sem pregar para o seu pais uma divisio regional,

i, pa i é €, "El Federalismo en Esta-
. CfL SCHWARTZ, Bemnard, op. dit, pag. 75. Conferir mmbém MATHIOT, >bm_,..n. 5 ) ;
dos Unidos", in E! Federalismo, BERGER e outros, Madrid, Ed. Tecnos S/A, 1965, pag. 264. Citando exem-

plos de experiéncias politicas desenvolvidas no dmbito dos Estados membros mu.mn&.oﬂﬂwo americana e
depois adotados na érbita federal, lembra MATHIOT o sufrigio universal, 2 legislagio MOdwn Os pressure
groups, a eleicio direta dos Senadores, a passagem do spoil system para o merit system na selegio de funcio-

nérios piblicos.

j i ionai - Federalismo

2. Cf BONAVIDES, Paulo, O Planejamento e os Organismos Regionais como T.n_um_dﬂn.v aum
das Regibes, in Revista de Informagio Legislativa, n® 31, jul./set. 1971, pag. 73,¢ O ﬂ.wﬂ::ro para um Fede-
ralismo das Regibes, in Revista de Informagio Legisiativa, n® 65, jan./mar. 1980, pig.115. CE também SA-

RAIVA, Paulo Lopo, Federalismo Regional, S30 Paulo, Ed. Saraiva, 1952.
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BERNARD SCHWARTZ (1984:74) nio deixa de constatar que poderia haver
uma melhor organizagio munidpal se os Estados Unidos "fossem divididos de
acordo com linhas regionais, em vez de segundo as’atuais fronteiras estaduais,
que normalmente fossem escolhidas unicamente por consideracdes de eficigncia

- governamental.”

Para outros, uma adequada reparticao de competéncias, mantido o tradicio-
nal dualismo Unizo-Estados, poderia zinda recompor o equilfbrio perdido, pres-
tando-se, a par de outras medidas corretivas de distorgdes, para revitalizar o
federalismo.

RAUL MACHADO HORTA (1985:15; 1982:18), por exemplo, preconiza
essa tese, oferecendo receita que, no tocanted reparticio’ de competéndias, passa
pelo aperfeicoamento formal e amplia¢do do contetido da legislagio comum,
partilhada entre a Unifo (edicio de normas gerais) e os  Estados (ediciio de
normas suplementares).

Por opc¢io do género inclinouse a Constituigio brasileira de 1988, cujo
sistema de reparticio de competéncias se pretende examinar como objeto central
deste trabalho.

Antes de fazélo, é relevante repassar as técnicas de distribuicio de compe-
téncias adotadas nas diversas montagens federativas. Se é certo que respostas a
questdes peculiares do Estado brasileiro devam ser dadas na consideracio da
nossa realidade, o conhecimento de solucdes zlienigenas para problemas comuns
¢ sempre de inegivel utlidade. E o fato é que o constituinte de 1988 nio
estabeleceuuma partilha de competéndias totzlmente original, tendo tomado por
referéncia e inspiragio também modelo estrangeiro, como se vers.
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Técnicas de
Reparticdo de
Competéncias

4.1 A TECNICA DO FEDERALISMOG CLASSICO

As técnicas de reparticio de competéncias que a experiénda federativa ja
testou resultam, basicamente, de combinacdes diversas entre poderes enumera-
dos, remanescentes e concorrentes,

Como nio poderia deixar de ser, o primeiro modelo, tipico do federalismo
cléssico, vem da Constticio dos Estados Unidos, que adotou a técnica de
especificar os poderes da Unido, deixando para o3 Estados todos os demais
poderes que nio atribuiu % autoridide federal e nem vedou as autoridades
estaduais.

Trabalhou-se, portanto, 4 base de competéncias enumeradas e remanescen-
tes, operando-se o que em doutrina se convenciona chamar de reparti¢io hori-
zontal.

Neste sentido a licio de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILEHO
(1990:155), explicando que a indole da reparticio horizontal, tipica do federalis-
mo dual, & "separar, radicalmente, a competéncia dos entes federativos, por meio
da atribuicio a cada um deles de um ‘Area’ prépiia, consistente em toda uma
matéria (do geral ao particular ou especifico), a ele privativa, a ele reservada, com
exclusio absoluta da partdpagio, no seu exercidio, por parte de outro ente,”

No caso da Constituicio americana, o elenco dos poderes da Uniio estd
previsto no artigo 12, Secio 8, encerrando substancialmente competéncias que,
Por suanatureza, devem ficar com o governo central. Assim aquelas concernentes
as relagdes exteriores, 2 defesa nacional, ao sistema monetario e de pesos e
medidas, 4 nacionalidade, 20 comércio e comunica¢3o interestadual.

De outra parte, consciente da necessidade de poderes instrumentais para o
desenvolvimento dessas competéncias explicitas, teve o constituinte de Filadélfia
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