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1. Resumo.

O objetivo do presente artigo € analisar o conceito de federalismo e sua

importancia.

Sera verificado a estrutura da Republica Federativa do Brasil na Constituicdo de
1988, através da distribuicdo de competéncias e questionar se o funcionamento do

federalismo brasileiro € um modelo cooperativo.
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3. Abstract:

The aim of this paper is to analyze the concept of federalism and its importance,
check the structure of the Federative Republic of Brazil in the 1988 Constitution , through

the distribution of skills and question whether the operation of the Brazilian federalism is
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6. Introducéo:

Neste estudo faremos um panorama do Federalismo Brasileiro, veremos seu
comportamento diante das ConstituicGes Brasileiras e seu comportamento na
Constituicao de 1988.

O presente artigo percebe que dando maior autonomia aos entes federados, a
Constituicdo Federal de 1988 busca reforcar a descentralizagdo do poder, fato que foi
deixado para traz durante o periodo do regime militar que centralizou o exercicio do poder
do pais na Unido e nos vértices de governo, promoveu o arbitrio e suspendeu direitos
fundamentais. O federalismo brasileiro, portanto, passa por uma fase de adequagéo e
reestruturacdo, que encontra direta relagdo com a consolidacdo da democracia e do Estado

social no pais.

O presente artigo se prop8e a responder se o Federalismo brasileiro mantém o
equilibrio entre os poderes centrais e locais, de modo a poder ser considerado um
federalismo cooperativo e solidario.

7. Desenvolvimento

6.1 Surgimento e a confusdo de significados




O federalismo nasce no ambito das reflexdes e experiéncias historicas
relacionadas com a separacdo dos poderes, e, portanto, com a racionalizagdo do poder,
que, nas sua relacdo com a prote¢do dos direitos, € um dos pilares do constitucionalismo

moderno®

Montesquieu* afirma que o Federalismo é uma sociedade das sociedades,
pressupondo uma convengdo por onde corpos politicos por vontades expressas consentem
em se tornar cidaddos de um estado maior. Montesquieu afirma que € a republica
federativa que mantém a paz e a unificacéo, pois esta é que obedece um lider. Segundo o
autor, “o espirito da monarquia € a guerra e o crescimento; o espirito da republica ¢ a paz
e a moderacdo. Estes dois tipos de governo sé podem subsistir forgcados numa republica

federativa” ®.

Kant® é o primeiro pensador que direcionou o olhar no sentido consiste de
fundamentar o federalismo numa visdo autdbnoma dos valores e do curso historico.
Kantdefiniu a paz como a condicdo essencial da emancipacdo humana, reconheceu o
fundamento da paz no direito e ao atribuiu ao direito na sua forma justa a tarefa a ser
realizada pelo regime republicano, que seria a capacidade de garantir a liberdade e a
igualdade politica, 0 dominio do homem sobre o homem ndo dependendo somente das
estruturas do Estado, mas, também dependendo das estruturas de producdo, as quais
determinam, em Ultima instancia, as estruturas politicas, ainda que estas Ultimas

mantenham uma relativa autonomia’.

O termo “federalismo”, porém, encontra certa confusdo de significados. Na cultura
politica atual o Federalismo serve para designar, pelo menos, dois objetos diferentes. De
acordo com Noberto Bobbio® o primeiro objeto se refere a teoria do Estado Federal, este
primeiro sentido é bem aceito e ndo encontra resisténcia entre doutrinadores visto que

este foi objeto de inimeros estudos de sua estrutura e funcionamento. Ja o segundo objeto

3 Sobre 0 nascimento do constitucionalismo moderno como técnica para a racionalizacdo do poder e a
protecdo de direitos, v.: MELO, Milena Petters. Teoria da Constituicao: material didatico da disciplina
de Teoria da Constitui¢do. Blumenau: Ambiente Virtual de Aprendizagem, CCJ, FURB, 2015. PDF. E
para aprofundamentos sobre o tema, consultar: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional e teoria da constituicdo. 32. ed. Coimbra, Almedina, 1999.

4MONTESQUIEU, Charles de Scontad. O espirito das leis. Tradugdo de Roberto Leal Ferreira. Sdo Paulo:
Editora Martin Clarete, 2010. p.142
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segue a linha de que o Federalismo se refere a uma visao global de sociedade

O aspecto estrutural do federalismo é o governo federal, diferentemente do Estado
nacional, que visa tornar homogéneas todas as comunidades, procurando impor aos
cidaddos os mesmos costumes, no federalismo esta tendéncia é fortemente limitada,
porque os Estados federados dispdem de poderes suficientes para se governar

autonomamente.

Por isso, no aspecto social é interessante analisar, como propde Bobbio® que a
sociedade possui certos interesses unitarios e também interesses plurais, ou seja, ela se
encontra unida se analisada as dimensbes da federacdo, mas a0 mesmo tempo esta
dividida em sociedades menores com costumes bem definidos. Isso implica no carater
bipolar da sociedade, quer dizer, a0 mesmo tempo que esta sociedade possui certa
lealdade global e comum com todas as pessoas pertencentes aquela federagdo, existe
também a lealdade por aquela comunidade que a mesma pertence, comunidade esta que

é diferenciada pela distribuicdo territorial da populacéo.

Atualmente o Federalismo, de acordo com Bobbio®, é visto como uma forma
de organizacdo de poder politico que foi criado a partir do estado moderno como
organizacdo do estado. Nesse sentido, o Federalismo se vincula ao processo de
estabelecimento da Constituicdo escrita do século XVIII. Seguindo este autor, também é
interessante observar que, no inicio, a forma de estabelecimento do Estado federal

aparecia de forma inominada.

As origens do federalismo possuem raizes antigas e podem ser remetidas a Grécia
antiga, com a organizacédo da cidades estados e 0 poder descentralizado das Polis gregas.
No mundo politico-constitucional moderno, a forma federativa surgiu com a convencao
realizada em 1787 nos Estados Unidos da América, resultada da proclamacdo da
independéncia das treze colbnias briténicas, passando cada qual se intitular um novo
Estado da Confederagdo. No Brasil o federalismo foi instituido com o decreto 01 de
15.11.1889, documento que deixa claro que o federalismo brasileiro surgiu

primordialmente para impedir a dissolubilidade do pais.

Em teoria classica do Estado Federal séo elencadas as diferentes formas de
descentralizacdo do Estado entre as entidades consagradas nas formas federativas de

9 1d. Ibid, p. 480
10 1dem ibidem.



descentralizacdo. As divisGes acontecem em trés: comuna, provincia e Estado. O critério
distintivo entre as provincias e as comunas ndo € muito facil de ser distinguido. As
comunas na idade media surgem designadas como ‘“comuna politica” e “comuna
econdmica”. Elas viviam no mesmo territorio, com o desaparecimento do estado de
anarquismo entre as comunas, pouco a pouco ocorre um federalismo forcado em favor da
provincia. Também pode-se observar que na estruturacéo do Estado moderno os estados
membros possuem lugar de revelo, a autonomia legislativa e autonomia constitucional,
situadas alem do poder central, sdo novidades que o federalismo integrou na forma de
descentralizacdo de Estado. A soberania exerceu consideravel influéncia na elaboracéo
inicial da teoria do Estado federal, ao mesmo tempo em que os estados membros gozam

de autonomia legislativa e constitucional.

6.2 A descentralizacdo para coexisténcia do federalismo

A descentralizacdo é fato fundamental para a coexisténcia do federalismo, é esta
que interessa ao modelo a fim de garantir a diversidade cultural e regional de cada
comunidade. Sem a descentralizagdo, o federalismo pode ser falho.

A definicdo de descentralizacdo pode ser entendida como forma literal de simples

afastamento com o centro, mesmo sem possuir qualquer forma independente.

De acordo com Noberto Bobbio'! atualmente, o valor fundamental da
descentralizacdo é amplamente reconhecido, seja no seio de uma Unica organizacdo
administrativa, seja com referéncia ao relacionamento entre maultiplas estruturas, que
fazem parte de uma organizacdo mais abrangente vista em sua totalidade. O problema da
transferéncia das funcGes do "centro™ para a "periferia® € natural em qualquer
administracdo que tenha ultrapassado certas dimensdes, compreendendo ndo apenas a
administracdo estatal, mas também a de entidades publicas menores e de grandes

entidades empresariais privadas.

Do ponto de vista do direito publico, em particular, Noberto Bobbio*? explicita
que o problema da subdivisdo das funcdes e das tarefas ndo é um problema de organizacéo
de responsabilidade apenas das unidades administrativas centrais e das outras entidades
ou Orgdos que destas estejam separados, mas € fendbmeno que engloba, em sua

generalidade, a maneira de ser, as qualidades e os predicados de um determinado

11 BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO. Dicionario de politica. Op. cit., p. 330.
12 1dem ibidem.



aparelho, seja ou nao estatal, ou a acdo de um poder publico. Em suma, ndo € um problema
de direito administrativo interno, que esteja ligado apenas a uma coletividade pertencente
ao Estado, mas é um problema de direito publico geral que pode incluir, quando assume
a caracteristica de descentralizacdo politica, coletividades internas do Estado ou

coletividades super-estatais

A descentralizacdo total leva a romper a prépria nocdo de Estado, porém é
caracterizada por grandiosas finalidades e de funcGes. Bobbio®® afirma que todos os
ordenamentos juridicos sdo parcialmente centralizados e descentralizados, isto €, que,
considerada a centralizacdo e a descentralizacdo como dois possiveis valores, ndo existe
um sistema politico-administrativo que esteja exclusivamente orientado para a otimizacdo
de uma ou de outra. No caso do direito publico o problema de haver certa subdivisao de
funces e tarefas é uma generalidade que engloba a maneira de ser, os predicados e as

qualidades de cada aparelho, seja ou ndo estatal.

6.3 Fases do Federalismo Brasileiro

O Brasil passou boa parte de sua histéria sendo um Estado Unitario. De acordo
com segundo Afonso Arinos de Mello Franco* o centralismo era a principal caracteristica
de perfil estatal. Entretanto, a primeira organizacéo politica que se viu no Brasil foram as
capitanias hereditarias que se encontravam de forma desconexas e desorganizas pelo
territorio Brasileiro, o carater chegava até mesmo ser de forma municipalista ja que
haviam camara de vereadores para a sua organizagdo e seus costumes variavam de acordo

com os perfis dos senhores de terras.

A Federacéo, segundo Afonso Arinos de Mello Franco®, foi apontada como uma
grande reivindicacdo liberal que foi dada aos elementos progressistas da constituinte. A
federagéo, segundo o autor, comega com a revolucdo de Pernambuco (1817 e 1824) e a
Sabinada da Bahia ( 1837)

O império sempre opusera a pregacdo federativa que chegou a taxar como
criminosa. Na fase final do império o pensamento federalista foi associado a bandeira

republicana. O manifesto republicano além da substituicdo da monarquia que fora

13 |dem ibidem, p. 329.
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chamada de decadente solicitava a implementacdo da federacdo que apoiasse a

independéncia reciproca da provincia elevando a categoria de estado préprio

A constituicdo de 1891 implementou moldes severos em relacdo a soberania.
Segundo Orlando Bitareiros!® houve um certo “delirio de soberania”, com 0 excessivo

alargamento do poder da unido.

As criticas ao Federalismo de 1981 foram muitas, pois a forma federalista de 1891
ndo supriu os anseios dos federalistas. A forma de centralizagéo foi asfixiante, o resultado
disso foi que, além das condigdes politicas da evolugdo do regime, as questdes
econbmicas, o dominio exclusivo da unido levou a vocacao centralista do poder politico,
ndo obstante o fato de que, por tras da Constituicdo de 1891 se encontravam fundamentos

engajados no liberalismo inglés, na democracia francesa e no federalismo Americano.

Trés foram as modificacgdes significativas na estrutura do Estado na Constituicéo
de 1891, elas sdo: a mudanca da forma de governo monarquica para a republicana, do
sistema parlamentarista para o presidencialista e, quanto a forma de Estado, de unitario
passou a ser Federal. Desde 1891 as sucessivas leis fundamentais foram marcadas pela
Federacdo e seu funcionamento € objeto de reiterados reparos.

A reforma constitucional de 1926, que teve diversos temperes ocorridos pela luta
civil de 1926, impds aos estados a ado¢do de normas assecuratorias de temporalidade das
funcBes eletivas, da representacdo das minorias, da impossibilidade da reeleicdo dos
governadores e da competéncia do poder legislativo a fim de se decretar reformas
constitucionais. Com o propdsito de por fim no impasse financeiro das vérias unidades
federadas, dava a impressdo de incapacidade para a vida autdbnoma admitindo, assim,

facilmente a intervencédo da unido nos estados a fim de resolver os problemas financeiros.

Apos a revolucdo de 1930 que levaria a0 movimento constituinte que gerou a
Constituicdo de 1934, o Estado brasileiro afirma o regime federativo com o alargamento
do poder da Unido, deferindo-lhe competéncias ndo especificadas entdo pertencentes aos

Estados.

A Carta politica de 1934, segundo Miguel Seabra Fagundes?’ transferiu & Uni&o

uma das competéncias mais importantes, a de legislar sobre o direito processual, também

16 CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (org.). Direito Constitucional: organizacéo do
Estado. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 153.

17 Miguel Seabra Fagundes apud CLEVE; BARROSO. Direito Constitucional: organizacéo do Estado, op.
cit.,, p. 156.



a incumbiu a dispor sobre normas fundamentais do direito rural, do regime penitenciario,
das estatisticas de interesse coletivo e da organizacdo, instrucdo, justica e garantias das
forcas publicas estaduais, bem como sobre a mobilizacdo em caso de guerra, matéria
eleitoral, diretrizes de politica nacional da educacéo. Determinando ao congresso poderes
explicitos para legislar em matérias sobre riquezas subterraneas do subsolo, como
mineracéo, dguas, hidroelétricas, florestas e etc. A Unido, desta forma, alcanga com muito
poder o plano da economia, com poder de intervir nas atividades mercantis e industriais.

Oficializa-se, assim, o critério da cooperacdo financeira com os Estados.

A Constituicdo de 1937 implantou a ditadura varguista e extinguiu a Federacéo
organizando o Estado Novo, uma espécie de ditadura, atuando de forma autoritarista e de
poder individualizado.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1946 caminha ainda mais para o alargamento dos
poderes da Uni&o. Segundo Michel Temer®® esta Constituicio promulgada faz coincidir
firme com a realidade, podendo dizer que no plano histdrico constitucional a federacao
foi reestabelecida pela constituinte daquele ano que, em sentido amplo e democratico

estabeleceu uma das mais vigorosas constituicdes ja realizadas no Brasil.

A constituicdo de 1946, segundo Raul Machado Horta?®, estabelece o convivio
constitucional do principio da autonomia, que vem do federalismo classico, com o
principio da cooperacdo, que é dado pelo federalismo contemporaneo. De acordo com
José Luis de Anhaia Mello®, o federalismo dualista se transformou no federalismo
contemporaneo. A legislacdo complementa a atividade cooperativa, criando organismos
regionais que projetam a presenca administrativa da Unido em amplas areas do territorio
nacional, com todos os consectarios de prestigio e influéncia do poder central, é a
afirmacdo dada por Supede, Spvea, Chefs?’. A partir da Constituicio de 1946, é
importante enfatizar, cresce a cooperacdo administrativa e financeira entre a Unido e os

Estados.

Em 1967 foi imposta pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional a

Constituicdo que daria sustentacdo ao movimento 1964, sendo logo modificada pela

18 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Malheiros editores, 2002, p.
72.
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20 José Luis de Anhaia Mello apud CLEVE; BARROSO. Direito Constitucional: organizagdo do Estado,
op. cit., p. 156.

21 |dem ibidem.



famigerada Emenda n.°1 de 1969, que, na pratica, outorgou uma nova Carta

Magna, devido a amplitude das modificacdes. Implantou-se uma republica

autoritaria, e o Federalismo ficou somente nominal.

Com a Emenda Constitucional numero 1 de 1969, periodo antidemocratico pés
intervencdo militar, ocorreu o processo gradual de ampliacdo dos poderes federais. De
acordo com M. Seabra Fagundes??, nesta época houve a retirada da importancia dos
estados-membros e a maior presenca da Unido nas atividades legislativas e
administrativas, a seguranca na época era usada para a sobrevivéncia da maquina estatal
ao ponto de se declarar responsaveis por ela todas as pessoas naturais e juridicas. Segundo
a ideia de uma politica financeira integrada, em que o comportamento dos Estados e dos
municipios de harmonize com as diretrizes da Unido com pressupostos globais corretos.
Os atos institucionais seguiram-se dando mais poder ao centro com a filosofia inspiradora

do constituinte revolucionario.

A chamada ““constituicdo” reduziu sensivelmente a autonomia estadual e assim
diminuiu a importancia do poder legislativo. Pode-se dizer que a fisionomia federal do
Estado Brasileiro se alterou. O mais elevado grau de centralizacdo aconteceu com a
edicdo do Ato Institucional n. 5 — Al 5, de acordo com Michel Temer?3, que juntamente
com outros Atos posteriores editados, passaram a conviver com a nova constituicdo. A
tamanha centralizac&o pode ser vista no Al-5 que permitia a nomeacéo de Governadores
e de Prefeitos de Capital, pelo Presidente da Republica. Ou mesmo que a remuneracao de

Vereadores era estabelecida por ato do Presidente, etc.

A constituicdo militar, portanto, concentrou poderes da Unido. As normas
constitucionais pretenderam criar uma espécie de subordinacéo politica e econdémica dos
Estados a Unido, incluindo o direito a interferir em areas que eram competéncias
administrativas dos municipios dentro da divisdo organica do poder. Neste contexto ficou
claro o alargamento do poder executivo em relacdo aos demais, ndo é de se esperar algo
diferentes dos militares, 0s mesmos que usavam a propria seguranga para a manutengédo
de seu poder. O nome de “Federalismo de Integracdo” que recebeu essa forma federalista,
apenas representava a obsessdo pela seguranga nacional como forma de se

institucionalizar uma maneira ilegitima de se centralizar o poder nas méaos de poucos.

22 | Miguel Seabra Fagundes apud CLEVE; BARROSO. Direito Constitucional: organizagdo do Estado,
op. cit., p. 157.
23 TEMER. Elementos de Direito Constitucional, op. cit., p.72.



Entdo a Constitui¢do de 1988, a “Constituicio cidadd?* fez renascer a federagio
e acantonou o centralismo demasiado deixado pela politica militar. A Constitui¢ao
recriou toda a federagdo, sua estrutura, objetivos e fundamentos. Conferiu maior
importancia legislativa e administrativa aos estados, estabeleceu uma melhor distribuicao

concedendo-lhes mais recursos, com o intuito de maior autonomia aos mesmos.

O Constituinte de 1988, de acordo com Ronaldo Santos e Priscila Lopes,?® previu
vedacdo a Unido em intervir nos territorios de outros entes federados, seja no que se refere

as matérias de competéncias administrativas, que matérias legislativas.

A forma federalista foi garantida sob a forma de clausula pétrea, ou seja, a ndo
ser que seja feito uma outra constituicdo, nesta nenhuma emenda pode alterar a forma

federativa de governo.

Como forma de implantar devidamente o federalismo cooperativo, ampliou-se
consideravelmente o rol das competéncias comuns e concorrentes, com a possibilidade
de lacos e parcerias entre entes federativos para a implantacdo de reformas necessarias,
havendo para tanto, a previsdo de transferéncia de subsidios. Contudo, como
historicamente o0s entes federativos brasileiros, em especial 0s municipios, néo
“aprenderam” a agir de modo cooperativo, ¢ importante notar que o sistema de divisdo de

competéncias é dotado de pouca operabilidade prética.

. No caso brasileiro, a primeira reparticdo de competéncias se postulou no
Manifesto Republicano de 1870, onde foi postulado a autonomia das provincias e, assim,
consequentemente foi idealizado o regime de federacdo. Porém, o texto deste Manifesto
ndo tracou um pacto federal. Foi no segundo reinado que Rui Barbosa, no projeto do
partido liberal em 1889, redigiu o Projeto de Organizacdo Federal que fixou a
competéncia e autonomia de provincias e a soberania do ente federado, estas foram as

primeiras linhas do Pacto Federativo Brasileiro.

24Sobre a “Constitui¢do cidadd” como marco da transicio democratica, consultar MELO, Milena Petters. A
transicdo democrética e a constituicdo cidada: os direitos fundamentais no desenho de um estado de
justica social concretamente realizavel. Material didatico para as aulas da Especializacdo em Direito
Constitucional, disciplina: Direitos Fundamentais Sociais. Academia Brasileira de Direitos
Constitucional — ABDConst, Curitiba 24 e 25 de marco de 2013. Pdf.

25 SANTOS, Ronaldo Alencar dos; ANDRADE, Priscilla Lopes. A evolugéo histdrica do Federalismos
Brasileiro: Uma analise historico-socioldgica a partir das Constituigdes Federais. Rio Grande do Norte:
UFRN. Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae
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Raul Machado Horta apresenta um breve relato de como em 1889 o Brasil se

constituiu nos Estados Unidos do Brasil:

A implementacdo da Republica em 1889 em razdo do de pronunciamento
militar, inspirado na decisdo de oficialidade republicana, consagrou a
Republica Federativa em dois atos do governo provisério, chefiado pelo
Marechal Teodoro da Fonseca, que dispunha do controle do exército e da forca
armada. O primeiro destes atos, o Decreto 1 de novembro de 1889, proclamava
provisoriamente e decretava como forma de governo a Nagdo Federativa e
estabelecia as normas aplicaveis a o Estados. Dispunha o decreto que as
provincias do Brasil, reunidas pelo lago de Federacdo constituiam os Estados
Unidos do Brasil, e neste documento previa-se a eleicdo do congresso
constituinte. Estabelecia o decreto 1 que a Republica Federativa era “forma de

governo proclamada”, (art 7). 26

No Brasil, o0 manifesto republicano de 1870 vinculou o principio federativo a
Republica, postulou a autonomia das provincias e comecou a ganhar forca o tema
federacdo, sem alcancar de imediato o pacto federativo idealizado. VVagarosamente o
Brasil foi, aos poucos, amadurecendo o pacto federalista, especialmente em contraste com
o centralismo dos governos militares. A Constituicdo federal de 1988 incluiu na sua
esséncia — posto protege-la como clausula pétrea — a reestruturacdo do Pacto federativo

brasileiro.

Segundo Raul Machado Horta o estado federal hoje possui referéncia nominal, o
preambulo constitucional se referindo ao pacto federativo ndo se vincula ao Estado
federal mas sim ao estado democratico. Para o autor: “Nas nobres palavras, sob a
fervorosa invocacdo de Deus, o que enaltece o sentimento religioso do Constituinte,

poderiam constituir o objeto do preambulo do Estado unitario” ?’.

O compromisso federativo de 1988 experimentou a renovacdo no texto
constitucional, os aspectos que demonstram esta afirmacédo é a inclusdo dos municipios
na composicdo da Republica Federativa, em caso isolado, no conjunto dos estados
federais, a direcéo, a dilatacdo formal e material da reparticdo de competéncias, 0 ingresso
do Supremo Tribunal Federal na intervencédo federal, a ampliacdo do STF como guarda
da constituicdo, o alargamento da competéncia do Senado Federal no controle de atos
financeiros do interesse da Unido, dos Estados e dos municipios, e a reparticdo de receitas
tributarias, merece destaque e imp0Oe a defesa e implementacéo do pacto federativo.

% HORTA, op. cit., p. 522.
2" HORTA, op. cit., p. 525.



Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a reparticdo de receitas tributarias
foi alvo de criticas por parte de certos setores, as criticas vieram por conta do desequilibro
entre os encargos federais e nacionais. A unido, ficou favorecida com os encargos
estabelecidos pela reparticdo tributaria. A concepgdo do novo sistema de financiamento

do Estado deu maior autonomia fiscal para Estados e Municipios.

A reparticdo de competéncias recebeu uma grande modificagdo na constitui¢éo
que ainda esta em vigéncia. A classica reparticdo de competéncias enumeradas a uniao e
doas poderes reservados ao estados, técnica que fora adotado pelos Estados Unidos, que
se incorporou ao Brasil desde 1891 recebeu uma nova configuracdo material e formal que
conduziu a uma razoavel ampliacdo dos poderes legislativos dos Estados e soas
Municipios A reparticdo de competéncias visou ampliar o campo de legislacéo

concorrente.

Torna-se assim indispensavel a reparticdo de rendas entre os entes federados de
forma cooperativa, ou seja a distribuicdo tributaria que forma justa para que cada um
possa realizar suas fungdes sem dependéncia financeira entre um aos outros. Sem a

distribuicéo de receitas de forma justa ndo ha uma federacao verdadeira.

Por outro lado, a estrutura democratica do Brasil pds-1988 clama pela
descentralizacdo do poder politico no espaco como instrumento de resisténcia a
tendéncias autoritarias de um ficticio Estado Federal “centralizador”. Atualmente o
plenario da Camara aprovou em primeiro turno a PEC 172/12 que proibe a Unido de
impor ou transferir encargos ou prestacéo de servigos ao estados, ao Distrito Federal ou

aos municipios sem a previsdo de repasses financeiros necessarios ao seu custeio.

Segundo Horta?®, a visdo do ordenamento federal-central melhor se esclarece com
a classificacdo material dos poderes da unido, que sédo poderes soberanos, poderes de
defesa do estado e da estrutura federal, poderes de administracéo e fiscalizagcdo econémica
financeira, poderes de planejamento e desenvolvimento, poderes de comunicacao,
telecomunicagdo e transportes, poderes de policia e seguranga federais, poderes de
organizacao, poderes de atividades nuclear e monopolizagdo de ministérios nucleares e
seus derivados, poder de anistiar, poder de regular, agrupando em cada conjunto

homogéneo de poderes o0s assuntos a eles correspondentes.

2 HORTA, Direito Constitucional, op. cit., p. 359.



Horta?® esclarece que sdo poderes soberanos o de manter relagdes com estados
estrangeiros e participar de organizac0es internacionais, declarar a guerra e celebrar a paz,
assegurar a defesa nacional, permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas
estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele permanecam temporariamente,
autorizar e fiscalizar a producdo e o comércio de material bélico, emitir moeda. Os
poderes relacionados a defesa do Estado e da estrutura federal estdo relacionados com o
poder de decretar estado de sitio, estado de defesa e a intervencao federal. Os poderes
referentes a administragdo econémico-financeira estdo relacionados ao poder de
administrar reservas cambiais no pais e fiscalizar operacdes de natureza financeira.
Dentro dos poderes de planejamento e desenvolvimento encontra-se o poder de elaborar
e planos nacionais e regionais de desenvolvimento econdmico, planos contra

calamidades, realizar diretrizes de desenvolvimento urbano.

6.4 Competéncias concorrentes

Dentre as competéncias de legislacdo privativa da Unido, que sdo extensas, a
competéncia geral identifica multiplos poderes da Unido como titular do governo Federal
e Nacional. As matérias pertinentes a competéncia de legislacdo privativa da Unido sédo
relacionadas ao direito material e ao direito processual, as desapropriacbes e as
requisicOes civis e militares, em tempo de guerra, sao também relacionados a aguas e a
outros recursos, a politica econémica e social, a comunicacao e transportes, aos indigenas,
a organizacdo de sistemas, a organizacdo do distrito federal e dos territdrios, as policias
federais e a defesa e mobilizacdo. A constituicdo de 1988 prevé que os estados poderdo
legislar sobre questdes especificas relacionadas com as competéncias privativas. Segundo
Horta®® a efetiva adocdo desse procedimento representa a saudavel pratica de
descentralizacao legislativa que caracteriza 0 amadurecimento do federalismo Brasileiro.
O congresso nacional estara reconhecendo, em cada caso, a transferéncia de matéria da
competéncia legislativa privativa da federacdo e o estado membro atinge tal nivel de
organizacdo que o habilita a receber parte do poder administrativo da federacéo.

A competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios opera na listagem de obrigac6es e deveres indeclinaveis do poder publico em

relacdo as instituicdes. A competéncia comum condensa preceitos e recomendacdes

2 1dem ibidem.
30 HORTA, op. cit., p. 364.



dirigidas a estes diferentes entes da federacéo e n;iveis de governo. Segundo Horta:

Traduzindo intengbes programéticas do constituinte, reunidas em um conjunto
de normas ndo uniformizadas, muitas com caracteristicas de fragmentos que
foram reunidos em regra geral por falta de outra localizacdo mais adequada.
Séo regras ndo exclusivas, ndo dotadas privativamente e que deverdo constituir
objeto da preocupacdo comum dos quatro niveis de governo, dentro dos
recursos e das particularidades de cada um. Discrepa desse conjunto de
preceitos e intencBes a norma fiscalizatéria de concessdes que introduzira em
matéria da competéncia federal privativa (art.22 XII), a participacdo
administrativa dos Estados, do Distrito Federal e Municipios, sem oferecer-
Ihes os meios para o exercicio da atividade de registro e acompanhamento e
fiscalizagdo. 3!

O pardgrafo Unico do artigo 23 da atual Constituicdo Federal ampliou
consideravelmente os objetivos da competéncia comum, contudo, como observa Horta,

falta cooperacdo econémica e cultural por parte do direito publico interno.

A competéncia de legislagdo concorrente entre Unido, estados e municipios
encontra-se no artigo 24, nos incisos de | a XV e paragrafos 1°, 2°,3° e 4° CF/88. A atual
Constituicao distingue expressamente a legislacdo concorrente que amplia a competéncia
relativa aos estados, onde a mesma cria outro ordenamento juridico dentro do estado
federal, o ordenamento misto. Criando assim um administrador geral que seria a Unido e
0s administradores parciais que seriam o0s estados. Os assuntos de competéncia
concorrente sdo: direito tributario, direito penitenciario, direito urbanistico, orcamento,
juntas comerciais, custas e servicos forenses, producdo e consumo, fauna brasileira,
responsabilidade de dano ao meio ambiente, educacdo, cultura, ensino e desporto,
producdo de processos de pequenas causas, matéria processual, assisténcia juridica e
defensoria publica, previdéncia social e defesa da salde, protecdo a pessoas com

deficiéncia e a salde, organizacdo, garantias direitos e deveres de policiais civis.

Nas inovacdes trazidas pela Constituicdo de 1988 no que tange as competéncias
relativas a Unido, destaca-se o poder de administrar reservas cambiais, fiscalizar

operacOes em relagdo a previdéncia e ao desenvolvimento.

A primeira regra fixa a natureza e o conteldo da legislacdo federal na &rea das
normas gerais de modo a n&o se esgotar a legislagdo concorrente. E autorizado também
ao estado legislar na auséncia de lei federal, em matéria de legislacdo suplementar.

E importante lembrar que o fortalecimento dos poderes estaduais ndo enfraqueceram a

31 |dem ibidem, p. 365.



Unido, ainda é mantida o alargamento de seu poder.

O problema da ma distribui¢cBes dos recursos ainda persiste, porém houve leve
melhoria com o advento da Constituicdo de 1988, a constituicdo que fez renascer a
democracia aumentou em porcentagens 0s recursos de estados e municipios. De acordo
com o IPEA® a participacdo dos governos estaduais e municipais na receita tributaria
nacional, consumada com a Constituicdo de 1988, elevou de 26% para 29 % a fatia dos
estados e de 10 % para 17% a dos municipios. A descentralizacdo fiscal somou a
descentralizacao regional, com a criacdo dos fundos constitucionais do norte, nordeste e
centro-oeste foram contemplados com 3% da arrecadacdo do IR e do IPI para a aplicacédo
e projetos para o setor produtivo. Segundo o mesmo relatorio, em 1989 o critério de rateio
do Fundo de Participacdo dos Estados ja favoravel as regiGes menos desenvolvidas,

aumentou em 85% 0s recursos previstos.

De acordo com José Marcelino Rezende Pinto, em 89% dos municipios
brasileiros, naqueles com populacdo de até 50 mil habitantes, a receita prdpria representa
somente 15,5% da receita total®,

A partir de 1988, de acordo com o mesmo relatdrio®*, se percebe uma alteracéo
na distribuicdo regional das transferéncias intergovernamentais, tanto por formas
constitucionais, quanto por meio indiretos. Entre 1982 e 1988, ano este Gltimo que foi
ampliada a parcela de recursos destinados aos fundos de participacdo bem como criados
os fundos constitucionais, as transferéncias cresceram na taxa média anual de 12%, nessa
fase as transferéncias, negociais ou ndo tributarias registraram taxas de expansdo bem
superiores as constitucionais (15,92% contra 9,72%). Os estados que mais se
beneficiaram foram Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Maranhdo e Minas Gerais. O Sudeste

recebeu quatro vezes mais recursos que o Nordeste.

O compartilhamento de competéncias em setores ditos fundamentais é uma
inovacdo da atual constituicdo em vigéncia, se comparada a constituicdes anteriores.
Segundo Raul Machado Horta, a Constituicdo de 1988 cria a reparti¢cdo concorrente que

cria outro ordenamento juridico dentro do estado Federal, o ordenamento misto,

2 LAVINA, Lena; MAGINA, Manoel Augusto; SILVA, Monica de Couto. Federalismo e a
regionalizagéo dos recursos publicos. Brasilia: IPEA, 1995, p 9.

3 PINTO, José Marcelino Rezende. Federalismo, descentralizagdo e planejamento da educagdo: desafios
aos municipios. Cad. Pesqui., S&o Paulo , v. 44, n. 153, p. 624-644, set. 2014 . Disponivel
emhttp://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010015742014000300008&Ing=pt&nrm=i
S0.

3 |dem ibidem, p. 12.
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formado pela participacdo do titular no ordenamento central, e dos titulares de

ordenamentos parciais®.

De acordo com Pedro Henrique Macedo Nora, a Constituicdo Federal de 1988
fez o legislador editar leis complementares para que, se referindo a competéncia
comum, sejam criadas regras de cooperacdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, com a finalidade de proporcionar equilibrio do desenvolvimento e do bem
estar®®. A regulamentacdo de formas de cooperacdo entre os membros federados,
contudo, ndo é capaz de excluir ou restringir a competéncia de um ente, permanecendo
a possibilidade de atuar e exercer, em sua totalidade, a competéncia atribuida

constitucionalmente.

De acordo com Pedro Henrique Macedo Nora®’, no modelo da competéncia
concorrente ndo cabe a Unido estabelecer os limites de sua competéncia ao legislar
minunciosamente sobre determinada matéria. A disposi¢do constitucional é para que
fique adstrita a formulacdo de normas gerais. Alias, caso ultrapasse essa expressa
limitacdo e haja conflito com normas de um Estado, a prevaléncia é desta em detrimento

daquela que é inconstitucional.

Analisando suas pespectivas uma coisa € certa, a forma federativa de estado é
irrevogavel na nossa ordem constitucional. Protegendo-a na forma de clausula pétrea, a
Constituicdo explicita que ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda de tende
a abolir a forma federativa de estado, a eliminacdo ndo podera constituir matéria da
proposta de emenda e consequentemente objeto de deliberacdo. Nao é somente abolida a
emenda que proponha diretamente a abolicdo da forma federativa, mas qualquer
tendéncia que tenha a inclinagdo para atentar o modelo federalista. Ao mesmo tempo, a
Constituicao de 1988 predispds um modelo de distribuicdo de competéncias que reforca
a necessidade de cooperacéo entre os diferentes entes federados e niveis de governo para
a consecucao dos objetivos da Republica Federativa e para a efetivacao dos direitos dos
cidad&os.

No entanto, foi possivel observar também que, do momento em que o desenho

constitucional mantem um certo centralismo na arrecadacdo de recursos, a propria

3% HORTA. Direito Constitucional, op. cit. p.366.

3 NORA, Paulo Henrique Macedo. Pacto Federativo e a Competencia Concorrente. Florianépolis: UFSC,
TCC,p7.

3" NORA, op. cit., p. 11.



Constituicdo promove um desequilibrio nas relacbes entre os diferentes entes da
federagdo. Afinal, para cumprir com as responsabilidades que as atribuicGes
constitucionais Ihe conferem, os estados e municipios precisam de recursos e esta é a

questdo de fundo das reiteradas demandas por uma reforma tributaria no pais.

8. Conclusdo

Quando se pensa aos exemplos historicos do federalismo pode-se ir longe até a
Antiguidade classica e as federacdes e confederacbes gregas, ou mais perto, no

nascimento do constitucionalismo moderno junto com o federalismo norte-americano.

Mais recentemente, o federalismo assume novos significados, a partir da

experiéncia historica.

Neste sentido, o aspecto estrutural do federalismo € o governo federal articulado
com outros niveis de governo. Diferentemente do Estado nacional que visa tornar
homogéneas todas as rela¢bes, procurando impor aos cidadaos 0s mesmos costumes, no
modelo federativo essa tendéncia centralizadora é fortemente limitada, porque os entes
federados, neste modelo de governo, dispdem de poderes suficientes para se governar

autonomamente e de forma mais préxima aos cidad&os.

O regionalismo em diferentes partes do Brasil impulsionou as reivindicagdes da
federacdo brasileira como forma de estado, com a ideia central de manter unidas as
autonomias regionais. Isto acontece porque, mantendo um centro principal, mas
descentralizando o exercicio espacial do poder, as tensdes tendem a ser pacificadas ou
amenizadas e, a0 mesmo tempo, as suas peculiaridades locais sdo preservadas pela

reparticdo de competéncias.

O Brasil passou por varias formas de federagdo, a mais limitadora foi a dos anos
do regime militar, que ascendeu a Unido como forma de controle excessivo, concedendo

pouca autonomia aos entes federados.

A Constituicédo de 1988, a “Constituicdo cidada” fez renascer a federagéo na forma
de uma Republica Federativa, em um Estado Democratico, abandonando, assim, 0
centralismo exacerbado caracteristico do regime militar. A constituicdo cidada se

comprometeu a reduzir as desigualdades regionais e a consolidar uma sociedade justa,



fraterna e solidaria. Conferiu maior competéncia legislativa e administrativa ao estados,
concedendo-lhes mais recursos financeiros, com o intuito de Ihes garantir uma maior

autonomia.

Além disso, a constituicdo Brasileira de 1988 superou a concepcéo classica da
reparticdo de competéncias fundadas na distribuicdo de poderes enumerados a unido,
reservando poderes e competéncias especificas, sob a forma de competéncia

concorrentes, comuns ou privativas, aos estados e municipios.

Pode-se concluir, portanto, que de acordo com o desenho constitucional, o Brasil
possui um modelo cooperativo, um modelo de cooperacgéo solidaria entre Unido, estados,
municipios e Distrito Federal como entidades da indissollvel Republica Federativa, para
a consecucdo de suas finalidades, seus objetivos, seus principios e para a garantia e

efetividade dos direitos dos cidadaos.

Protegendo-a na forma de clausula pétrea, a Constituicdo explicita que nao sera
objeto de deliberagdo a proposta de emenda que tende a abolir a forma federativa de
estado. N&o é somente afastada a emenda que proponha diretamente a aboli¢do da forma
federativa, mas qualquer tendéncia que tenha a inclinacdo para atentar ao modelo do pacto

federativo.

Ao mesmo tempo, a Constituicao de 1988 predispds um modelo de distribuigéo
de competéncias que reforca a necessidade de cooperacdo entre os diferentes entes
federados e niveis de governo para a consecucdo dos objetivos da Republica Federativa

e para a efetivacdo dos direitos dos cidadaos.

No entanto, foi possivel observar também que, do momento em que o desenho
constitucional mantem um certo centralismo na arrecadacdo de recursos, a propria
Constituicdo promove um desequilibrio nas relagdes entre os diferentes entes da
federagdo. Afinal, para cumprir com as responsabilidades que as atribuigdes
constitucionais Ihe conferem, os estados e municipios precisam de recursos e esta € a

questdo de fundo das reiteradas demandas por uma reforma tributaria no pais.

O Brasil, é percebido, possui uma democracia muito recente, e assim também o é
0 modelo Federalista na Constituicdo de 1988. O periodo que estamos vivendo é o da
reestruturagdo do federalismo, que foi fortemente prejudicada no periodo do regime
militar e estd em construcdo e reestruturacdo. A Unido, os estados e os municipios hoje

estdo em sintonia em suas competéncias concorrentes, como foi possivel observar com



uma breve analise no campo da salde e da educacéo.

E visivel que ha problemas de recursos e que se solicita no congresso nacional um
novo pacto federativo, ou seja, conclui-se que o federalismo para se transformar em
perfeita solidariedade e cooperacdo entre entes federados tem necessidade de ajustes,
porém sua estrutura e seus pilares ja estdo montados desde a proclamacao da Republica,

e com maior suporte democratico na Constituicao vigente.

Por fim, conclui-se que o federalismo é de suma importancia para uma democracia
que respeite as diversidades consistentes enfrentadas na diferentes regides e localidades
do pais e que, assim, as prestacdes estatais se adequem as suas necessidades, a fim de
garantir de forma autdbnoma a igualdade e a diversidade social. Como foi visto, a
cooperacdo entre os entes federados acontece com a devida soberania da Uniéo e

autonomia dos estados e municipios.

O federalismo descentralizado é a forma mais eficaz para atingirmos a correta
prestacdo de servigos com as institui¢fes solidas do executivo, legislativo e judiciario, em
um estado democratico de direito que visa a igualdade social, a sustentabilidade, o
respeito a diversidade entre as regides, a tolerancia, as relacdes interculturais e as
liberdades individuais. A capacidade de adaptacdo do Estado esta relacionado a questéo

da evolucéo natural das sociedades.

A presente pesquisa conclui que o modelo federalista cooperativo brasileiro atual
é 0 modelo necessario para o Brasil e finaliza com a provocacéo, tdo antiga e tdo atual de
Rui Barbosa, para aqueles que ndo estdo de acordo com o atual modelo federalista: “Ha
por ai, um apetite desordenado e doentio de federalismo, cuja expansdo sem corretivo
seria a perversdo e a ruina da reforma federativa (...) Ontem de Federacdo ndo tinhamos

nada. Hoje ndo ha Federagdo que nos baste.”
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