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RESUMO

O Estado Federal, como forma de descentralizagdo politica, é considerado a mais
moderna forma de Estado, pois seu propdsito € a consecu¢do e manutengdo da unidade e
da diversidade de interesses dos seus membros. Basicamente, a federa¢do visa a unidade
na diversidade, buscando unir unidades heterogéneas em torno de um conjunto de
regras comuns. No Brasil adotou-se a forma de Estado Federal desde a Proclamagdo da
Republica, contudo, até os dias atuais ndo conseguimos efetivar em nosso pais um auténtico
federalismo. Tal fato nos faz vislumbrar uma crise de identidade federativa, denominada
de crise endogena, principalmente no tocante ao sistema de reparti¢do de competéncias
entre os entes federativos e a centralizagdo de poderes na Unido em detrimento dos outros
componentes da Federacdo. Aliada a ela, é perceptivel outra crise de efeitos mundiais,
em razdo da Globalizagdo e do Neoliberalismo, que tende a reduzir o Estado nacional
como ele foi originalmente concebido. Diante destas duas crises apontamos o federalismo
integracionista pautado no principio da subsidiariedade e no fortalecimento dos municipios
dentro da Federacdo brasileira como meio de superagdo para estas crises.

Palavras-Chave: Federalismo; Federagdo Brasileira; Estado Federal Brasileiro; Aspectos
Contemporaneos.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo trazer a baila a discussdo de um dos
mais interessantes assuntos do Direito Constitucional: o Federalismo, em especial
a federagdo brasileira. Nao tivemos a pretensdo de esgotamento tedrico do tema,
nem tampouco a intencdo de estabelecer uma férmula mirabolante para a solucao
dos problemas do pacto federativo brasileiro, mas apenas contribuir para uma
analise académica do tema. Desta forma, propomos-nos a buscar na doutrina as
origens, o conceito e as caracteristicas do federalismo de um modo geral.
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Em um segundo momento, apresentamos o nascedouro do federalismo
brasileiro e sua evolugdo constitucional até a entrada em vigor da Constitui¢cao
Federal de 1988. Depois, identificamos e comentamos de maneira bem pontual
as duas crises por que passa o nosso federalismo, uma eminentemente interna
denominada de endogena, e outra, externa ou exogena, que nao s6 o Estado federal
brasileiro atravessa, mas os Estados nacionais em geral.

Por fim, chegamos a algumas ponderacgdes sobre os rumos que deve tomar
nosso federalismo, para que nosso Estado supere essas crises interna e externa.

2 ORIGENS, CONCEITO E CARACTERISTICAS ESSENCIAIS DA
FEDERACAO

A origem etimoldgica do vocdbulo Federagcdo provém do latim foedus,
foederis, que significa alianga, pacto, unido. E ¢ a partir de um pacto, alianga,
unido que nasce a federacdo, segundo Michel Temer'.

Para que possamos compreender o Estado federal, mister se faz, o
levantamento de seus antecedentes historicos, ja que é impossivel compreender o
presente e tentar vislumbrar o futuro sem conhecer o passado.

Conforme salienta Augusto Zimmermann?, o marco historico inicial do
federalismo nos remota a idade antiga sendo, pois, o primeiro exemplo historico
de federacdo no mundo a Confederagdo das Tribos de Israel, sendo vejamos:

A primeira formagdo federativa se deu com as antigas tribos
israelitas, nos primordios do século XIII antes de Cristo.
Visavam, pois, a manuten¢do da unidade do povo judaico,
através da constitui¢do de suas tribos em uma unica institui¢ao
politica. O Antigo Testamento, particularmente em Josué,
Juizes, Samuel e Ezequiel, apontam para este fendmeno
histdrico, muito embora os seus relatos sejam mais de carater
religioso, do que propriamente baseados em conceitos tedricos.
De qualquer maneira, as tribos de Israel formaram entdo este
lagco federativo, fornecendo-nos as Sagradas Escrituras um
pouco de informagdo a cerca das institui¢des politicas judaicas
daquele tempo e dos problemas referentes a composi¢ao do seu
poder central.

' TEMER. Elementos de Direito Constitucional. 2007, p. 59.
2 ZIMMERMANN. Teoria geral do federalismo democratico. 2005, p. 218-219.
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Reinhold Zippelius® assevera que os primeiros esbogos de uma teoria do
Estado federal podem ser encontrados no Império Romano, muito embora alguns
autores ndo vislumbrem tal fato. Vejamos a posi¢ao do autor:

Ja em 1661, Ludolph Hugo tinha designado o Santo Império
Romano-Germanico, na sua configuracdo resultante da Paz
de Vestefalia, concluida em 1648, como um “Estado comum”
em cujos diversos territérios se encontraria respectivamente
um “Estado particular, subordinado a esse Estado superior”.
Portanto, aqui ja temos um modelo de um Estado composto por
Estados. No seu ambito, os direitos de soberania repartir-se-iam
entre o império e os poderes territoriais.

Paulo Adib Casseb* menciona a existéncia da Liga Acaica que era formada
pela unido de doze cidades-estado gregas com fins de protecdo militar, da Liga
Hansedtica que aglutinava diversas cidades do norte da Europa, na Idade Média,
com objetivos comerciais, € da Confederagdo Helvética criada no século XIII, entre
cantdes da Sui¢a também com finalidade militar. Mas conclui o autor que estes
exemplos se aproximavam muito mais de Confederagcdes do que de Federagdes
propriamente ditas.

Nao obstante estas posi¢des mencionadas, Dalmo de Abreu Dallari afirma
que “o Estado Federal é um fenomeno moderno, que sé aparece no século X VIII,
ndo tendo sido conhecido na Antiguidade e na Idade Média”.’ Neste mesmo
sentido, Mario Lucio Quintdo Soares, anuncia que:

O federalismo ¢ um produto histérico da transformagdo da
confederacdo dos treze Estados sucessores das ex-colonias
inglesas da América do Norte, tornadas soberanas, em novo tipo
de Estado denominado Estado Federal, por meio da Convengéo
de Filadélfia que elaborou a Constitui¢do de 1787.

Desta forma, e seguindo a maioria da doutrina que se debrugou sobre o
tema, podemos afirmar que a origem cientifica e mais precisa do federalismo se

3 ZIPPELIUS. Teoria geral do estado. 1997, p. 510.

4 CASSEB. Federalismo: aspectos contemporineos. 1999, p. 4-5.
>DALLARI. Elementos da teoria geral do estado. 2007, p. 256.

¢ SOARES. Teoria do estado: introducio. 2004, p. 294.
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deu com a Constituicdo dos Estados Unidos de 1787. Até porque o Estado Federal
ndo foi fruto de uma construgdo teodrico-politica, mas da necessidade pratica de
unido dos Estados norte-americanos.

E importante ressaltar que antes do surgimento da Federagio Norte
Americana — ber¢o do federalismo — existia ali uma Confederag¢do de Estados que
haviam adquirido sua independéncia da Inglaterra recentemente. Esta experiéncia
confederativa ndo estava dando certo, diante da falta de um governo central. Assim
¢ que surgiu o modelo de Estado federal delineado pela Constitui¢ao de 1787, como
“(...) um remédio para os inconvenientes do arranjo politico estabelecido apos a
Declaragdo de Independéncia (...)””. Esta também ¢é a posi¢do de Reis Friede:

(...) a federagdo surgiu a partir da imperiosa necessidade de se
forjar um Estado forte e unico, com o intuito de viabilizar o
sonho de independéncia das 13 colOnias americanas em face
da metrdépole inglesa, preservando, no entanto, cada qual a sua
individualidade em varios aspectos, particularmente o governo
proprio e elementos administrativos e legislativos. (destaques
do autor). 8

Assim, através da andlise do ber¢o do federalismo, podemos perceber
que a ideia central do Estado Federal ¢ a descentralizag¢do politica do Estado e a
existéncia de autonomia entre os entes federados.

A federagdo, para maioria dos autores, ¢ considerada uma Forma de Estado’,
da mesma forma que os Estados Simples ou Unitdrios. Segundo o magistério de
Sylvio Motta e Gustavo Barchet, forma de Estado“é conceito relativo ao modo
como se estrutura o exercicio do poder politico no Territorio”!'?. Portanto, se no
Estado existe um poder politico unico, estamos diante de um Estado Simples; porém
se ha varios focos de poder politico, embora um deles seja central, permitindo-se
autonomia a cada um destes focos, estamos diante de um Estado Federal.

"MARIOTTI. Teoria do estado. 1999, p. 87.

8 FRIEDE. Curso de ciéncia politica e teoria geral do estado: teoria constitucional e relacdes
internacionais. 2002, p. 149.

° Paulo Bonavides, adverte que entre os autores estrangeiros existe uma certa confusdo quanto ao
emprego das expressoes formas de governo e formas de Estado, pois o vocabulario politico alemao
denomina de formas de Estado (staatsformen), aquilo que os franceses conhecem como forma de
governo, dentre as quais temos as classificagdes classicas em monarquia aristocracia e democracia,
porém afirma o autor que a classificag¢do francesa ¢ mais precisa, tendo em vista que torna mais clara
a distingdo entre formas de Estado e de governo BONAVIDES. Ciéncia politica. 2003, p. 192.

1" MOTTA; BARCHET. Curso de direito constitucional. 2007, p. 128.
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Antes de tentarmos estabelecermos um conceito preciso para o vocabulo
federagcdo, ¢ importante transcrevermos a brilhante licdo de Geraldo Ataliba,
citado por Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo Santos:

Exsurge a Federagdo como uma associagdo de Estados (foedus,
foederis) para a formacdo de novo Estado (o federal) com
reparti¢do rigida de atributos de soberania entre eles. Informa-
se seu relacionamento pala autonomia reciproca da Unido e dos
estados, sob a égide da Constituigdo Federal (Sampaio Déria),
caracterizadora de sua igualdade juridica (Ruy Barbosa),
dado que ambos extraem suas competéncias da mesma norma
(Kelsen). Dai cada qual ser supremo na sua esfera, tal como
disposta no pacto federal (Victor Nunes).!!

Este também ¢ o raciocinio de Kildare Gongalves de Carvalho, vejamos:

O Estado Federal, como Estado composto, envolve a técnica de
descentralizagdo do poder que se organiza com base territorial
em competéncias que se repartem entre 0rgaos centrais e locais,
criando-se assim, varios centros de decisdo politica e uma
pluralidade de ordenamentos juridicos originarios. O poder
central soberano ¢ exercido pela Unido, enquanto os poderes
locais autdnomos cabem aos Estados federados.!?

Diante disto, poderiamos conceituar Federagdo como uma forma de Estado,
baseada na unido harmonica e equilibrada de unidades politicas que cedem sua
soberania a um ente central, mantendo-se, contudo; sua autonomia.

A partir deste conceito estabelecido, € perceptivel que a Federagdo ira
se distinguir das demais formas de Estado e, portanto, possuird caracteristicas
essenciais e distintivas das demais. Dalmo de Abreu Dallari estabelece que sao
essas as caracteristicas essenciais a Federacdo: a) a unido faz nascer um novo
Estado; b) a base juridica da federagdo ¢ a Constituicdo; c) inexiste direito de
secessdo; d) s6 possui soberania o Estado Federal; e) as atribui¢des dos entes da
federagdo devem estar contidas na Constitui¢cdo; f) cada ente da federacdo possui

' ATALIBA apud SANTOS. Teoria geral do estado. 2007, p. 118.
2CARVALHO. Direito constitucional: teoria do estado e da constituiciio: direito constitucional
positivo. 2007, p. 141.
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renda propria; g) o poder politico ¢ compartilhado pela Unido e demais entes
federados; h) os cidaddos do estado que aderem a federacdo perdem a cidadania
anterior e adquirem a cidadania do Estado Federal."

3 O FEDERALISMO BRASILEIRO E SUA EVOLUCAO
CONSTITUCIONAL

O Estado brasileiro durante o periodo imperial apresentava-se sob a forma
de Estado unitario, vindo a se tornar um Estado Federal, formalmente sob a otica
legal, somente em 15 de novembro de 1889, através do Decreto n. 1 expedido
nesta data, quando da Proclamacgdo da Republica, e, constitucionalmente, com o
advento da Constitui¢do Republicana de 1891, que trazia expressamente em seu
artigo 1° a seguinte prescri¢ao:

Art. 1° - A Nacdo brasileira adota como forma de Governo, sob
o regime representativo, a Republica Federativa, proclamada
a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua
e indissoltuvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos
do Brasil.

E importante salientar que a adogfio da forma de Estado federativa e a forma
de governo republicana, ndo se deram aleatoriamente e sem nenhum antecedente
historico, esta mudanga ¢ fruto dos anseios da sociedade da época ha muito tempo.

Manoel Gongalves Ferreira Filho assevera que “o ideal federativo € no
Brasil tdo antigo quanto a reivindicagdo de independéncia”'®. E conclui que a
adoc¢do da forma de Estado unitaria com a Carta de 1824, “ndo satisfez, assim o
anseio federalista que, por todo o Império, serviu de arma a oposi¢do, inclusive
ensejando conflitos armados.”’. Assim, tornou-se inevitavel a ado¢do de um
regime condizente com a realidade brasileira.

Quanto a realidade brasileira, vale ressaltar que o Brasil, por suas proprias
condi¢des geograficas, tem uma vocagdo natural para o federalismo, conforme
salienta Pinto Ferreira'®:

BOb. cit., p. 258-260.

¥ FERREIRA FILHO. Curso de direito constitucional. 2007, p. 58.
5 Ob. cit., p. 57.

1 FERREIRA. Curso de direito constitucional. 1995, p. 265.
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A area atual do Brasil é de 8.516.050 km?; é um dos maiores
Estados do mundo, com um territdrio rico de recursos naturais e
quase todo ele aproveitavel, sem desertos nem geleiras. Poucas
nagdes do mundo lhe sdo superiores em area territorial contigua,
e mesmo assim algumas delas tem uma grande porcao de terra
sem aproveitamento. Ha assim uma vocacao historica do Brasil
para o federalismo.

Dessa forma, com a Constituicdo de 1891 o Estado brasileiro assumiu de
vez a forma federativa, ¢ a mantém até os dias atuais.

A Federagdo na Republica Velha que inaugurou o federalismo seguiu o
modelo do federalismo dualista, origindrio da experiéncia federalista norte-
americana, onde “o Estado organiza-se em duas esferas distintas, repartindo-se
horizontalmente as competéncias entre Unido e os Estados-membros o que implica
na existéncia de uma rigida reparti¢do de competéncias do tipo horizontal”."”

Assim, a federagdo brasileira por influéncia do jurista Rui Barbosa —
considerado o mentor da Republica Federativa — inspirou-se na experiéncia norte-
americana. Porém, a olhos vistos, ¢ de se notar as profundas diferengas entre um
e outro sistema, pois o Estado federal norte-americano se formou a partir de treze
Estados soberanos, cuja independéncia foi conquistada com luta, e consolidada por
um processo lento. J4 o brasileiro, surge de um Estado Unitario onde a independéncia
se deu de forma pacifica, sem luta, sem conquista. Dai € possivel imaginar a
incompatibilidade de se reproduzir a federag¢@o norte-americana no Brasil.

Esta primeira fase federativa caracterizou-se por “uma exacerbacao do grau
de autonomia conferido as partes centralizadas™'®, segundo Manoel Gongalves
Ferreira Filho. Esta exacerbagdo acabou por extrapolar os limites constitucionais,
podendo ser vislumbrada no fato de Estados federados terem consagrado a soberania
(ao invés de autonomia) como um de seus elementos caracteristicos (situagdo que
¢ inconcebivel em uma federagdo); outros Estados federados conferiram a seus
governadores a denominacdo de presidentes; algumas constituicdes estaduais
reduziram a autonomia municipal; Estados federados mais poderosos exerceram
dominag@o politica sobre os mais fracos'?, entre outras exorbitdncias comentadas

7CURY, Maria Cecilia Paiva. In: DIMOULIS, Dimitri (org.). Dicionario brasileiro de direito
constitucional. 2007, p. 158

8 Ob. cit., p. 153.

Y Politica do “Café com Leite”, onde os Estados de Minas Gerais ¢ Sdo Paulo, revezavam no poder.
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por Mario Lucio Quintdo Soares®. Esta exacerbagdo dos Estados federados, neste
periodo, ndo caracterizou nosso Estado como um auténtico Estado federal, posto
que o grau de autonomia dos Estados federados sempre esteve condicionado ao
poder central, ja que a federacdo brasileira foi estabelecida de cima para baixo,
conforme salienta Mario Lucio Quintao Soares:

Verifica-se que a Cartade 1981 propiciou uma pseudo autonomia
estadual, sob a aparéncia formal de igualdade juridica peculiar
ao federalismo, manifesta na assimetria do desenvolvimento
econdmico e financeiro regional entre as diversas unidades da
federacdo, limitando efetivamente o poder politico dos Estados-
membros mais carentes. *!

Este alto grau de autonomia foi mitigado com a reforma Constitucional
de 1926, onde se fortaleceu a Unido em detrimento dos Estados-membros,
revigorando a manutencao do poder central.

O fim da Republica Velha se d4 com arevolugdo de 1930, através do Decreto
n. 19.398, de 11 de novembro de 1930, editado pelo Governo Provisério. Contudo,
a alterac@o constitucional ocorre pela Constituicdo de 1934, o federalismo dual
sai de cena para dar ensejo ao chamado federalismo cooperativo, dando “a Unido
uma posi¢do e uma influéncia preponderante no tratamento do interesse geral,
amesquinhando-se o papel dos Estados”.??> Essa nova fase rompe totalmente com
os ideais liberalistas, e inaugura o Estado Social, profundamente influenciado
pela Constitui¢io alemd de Weimar (1919). E época de intervencio estatal, e o
federalismo brasileiro sofre sérias restricdes com isso.

Com o advento da Constitui¢do de 1937 do Estado Novo, denominada de
“polaca”, dada sua influéncia da Constitui¢do da Poldnia, acirrou-se ainda mais
este aspecto antifederalista e centralizador, sendo considerado por Janice Helena
Ferreri como um periodo de retorno a forma de Estado Unitaria, vejamos:

A Constitui¢do de 1937, proveniente do golpe do “Estado
Novo”, modificou a forma de estado, conduzindo ao unitarismo.
A Constitui¢do ndo mais falava em “Estados Unidos do Brasil”,
como nas Cartas Anteriores, mencionando apenas, em seu art. 1°

20b. cit., p. 312-317.
2Ob. cit., p. 316.
20b. cit., p. 57.
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que: “O Brasil ¢ uma Republica”. Estava instalado o unitarismo
como fortalecimento do poder presidencial. Foi implantada
uma estrutura altamente centralizadora, com o surgimento
de diferentes organismos regionais especificos. O governo
de Getalio Vargas ndo sofria limitagdes. Nesta Constitui¢do
0 Municipio ndo foi mencionado como ente autébnomo, € as
receitas locais foram fortemente reduzidas. O periodo de 1937 a
1945 demonstra o desaparecimento total do federalismo (...)*

Este periodo ditatorial perdurou até 1945, e somente no pds-Segunda
Guerra Mundial chega ao fim a ditadura do Estado Novo e, consequentemente a
Constitui¢do de 1937.

Apos esse periodo, o Estado Brasileiro passa por um periodo democratico
que vai de 1945 até o Golpe Militar de 1964.

Em 18 de setembro de 1946, ¢ promulgada a chamada Constituicdo
Social Democrata, que visa ao restabelecimento da Federagdo. Através dela
foram conciliados direitos e garantias individuais com direitos sociais, adotou-
se o paradigma do Welfare State, restabeleceu-se a autonomia dos Municipios e
restaurou-se o federalismo cooperativo. Sobre esta carta destacamos o magistério
de Augusto Zimmermann:

Republicana, Federativa e Democratica, a Constituicdo de
1946 procurou conciliar principios da liberdade coma justica
social, tomando, inclusive, posi¢cdo incontestdvel no sentido
de coibir toda forma de abuso no poder econdomico ¢ conferir
amplas garantias aos trabalhadores. A Federagao recupera seu
prestigio, garantindo-se as autonomias estaduais e regulando-se
apossibilidade de interven¢do da Unido. Na esfera local, a Carta
de 46, segundo Celso Bastos, “foi sem duvida a Constituicdo mais
municipalista que tivemos. Foram muitos os constituintes que
se bateram pela causa. Lembremos aqui, exemplificativamente,
Ataliba Nogueira, grande combatedor do ideal municipalista.
Procurou-se, enfim, dar uma competéncia certa e irrestringivel
ao Municipio centrada na idéia da autonomia em torno de seu

peculiar interesse”**

BFERRERI, Maria Helena. A federagdo. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord.). Por uma nova
federacdo. 1995, p. 30.
2#0b. cit., p. 321.
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Esta fase democratica durou até 1° de abril de 1964, quando ocorreu o
Golpe Militar que daria ensejo a mais uma ditadura e um regime militar que
perduraria por mais de vinte anos. Foram editados quatro Atos Institucionais que
modificaram totalmente a Carta de 1946, até a outorga das Constitui¢des Militares
de 1967 e 1969%.

As Cartas do Regime Militar representaram o apogeu da centralizagdo
antifederativa. Com a institui¢do da federacdo hegemoénica da Unido, que
sufocou a autonomia dos Estados-Membros, os Municipios tiveram sua
autonomia praticamente nulificada, as liberdades individuais foram relativizadas,
os Presidentes através dos Decretos-Leis tinham ampla capacidade legislativa,
administrativa e tributdria. Este devastador processo centralizador traz
consequéncias até os dias atuais.

Somente em 1985, o Brasil passa pelo processo de redemocratizagdo e
inaugura-se uma nova era, a da Nova Republica. O pais clama por democracia,
entdo ¢ convocada a Assembleia Nacional Constituinte, para a elabora¢do do novo
texto constitucional.

A Constituicdo de 1988 surge sob o paradigma do Estado Democratico
de Direito, que conforme o Predmbulo da Carta Magna ¢ “destinado a assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida com a ordem interna e internacional, com a solu¢do pacifica das
controvérsias”, fazendo ressurgir nosso pacto federativo. Nesse sentido € a licdo
de Mario Lucio Quintao Soares:

A Carta de 1988, consciente da crise que abalava os pilares
do Estado Federal brasileiro, quase transformado em Estado
Unitario nos periodos ditatoriais, resgatou o federalismo
peculiar a Constituicdo de 1946, restabelecendo a relagdo entre
federacdo e os principios e regras que individualizaram essa
forma de Estado no conjunto das formas politicas.?

2Sob o aspecto formal ndo houve a outorga de Constitui¢do em 1969, mas a Emenda Constitucional
n. 1 de 1969 a Constitui¢do de 1967. Contudo como salienta Rodrigo César Rebello Pinho: “Foram
tantas as modifica¢des introduzidas por esta emenda constitucional na lei de organizacdo basica
do Estado brasileiro que prevaleceu o entendimento de que se tratava de uma nova Constitui¢do.”
(PINHO. Da organizacio dos poderes e historico das constituicdes. 2006, p. 162.)

260b. cit., p. 331.
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Sob a odtica do federalismo, a Carta Politica de 1988 trouxe profundas
transformagdes para o Estado brasileiro, dentre elas podemos destacar: o original e
expresso reconhecimento dos Municipios como entes da federacdo?’, a reparti¢do
de competéncias legislativas, administrativas e tributarios entre os entes da
federacao, etc.

Desta forma, Reis Friede®® apresenta as caracteristicas fundamentais da
Federacdo atual: a) integrativa, pois objetiva a insercdo dos entes federados mais
atrasados no conjunto nacional; b) organica, no sentido de que os entes federados
devem organizar-se a imagem e semelhanca da Unido; ¢) multifacetada complexa,
pelo fato da federacdo constituir-se da reunido de diferentes partes descentralizadas,
dotadas de autonomia propria; d) imperfeita, em contrapartida a federagio norte-
americana, que ¢ considerada perfeita; e) rigida, sendo que o grau de autonomia
das partes descentralizadas ¢ restrito.

Esta seria, portanto, a breve evolugo constitucional do federalismo brasileiro.

4 CRISE ENDOGENA DA FEDERACAO BRASILEIRA

A Federagdo brasileira — muito embora tenha passado por avangos
significativos com a promulgacdo da Carta Cidada de 1988 — apresenta ainda
inimeras falhas e distor¢des, que ensejam a existéncia de uma crise endogena do
pacto federativo. Francisco de Moraes Mendes comenta sobre esta crise:

O complexo jogo de forcas que hoje opde o governo federal a
Estados e municipios e ocupa a agenda politica do Pais, com o
nome de crise do federalismo, é mais um capitulo de uma longa
histéria. Ndo é uma crise nova. %

2" Alguns publicistas discutiam se o Municipio tem ou ndo natureza de ente federativo. José Afonso
da Silva ¢ arduo defensor de que o municipio ndo se enquadra na Federacdo afirmando que
“Nao existe federagdo de municipios. Existe Federagdo de Estados” (SILVA. Curso de direito
constitucional positive. 2001, p. 477). Neste sentido, o autor justifica que, como os municipios
ndo possuem representagdo no Senado Federal, um Poder Judiciario Préprio e até territorio (uma
vez que integram os Estados), ndo se caracterizam como entes federativos. Por outro lado, a grande
maioria da doutrina demonstra que o municipio, devido a importancia que destaca na federagdo, tem
certamente, natureza de ente federativo. Estamos com os ultimos. Basta a verificagdo dos arts. 1°¢ 18
da nossa Constitui¢do para notar que o Municipio € entidade federativa. Assim, o0 Municipio que tem
autonomia constitucional, e ndo deve de ser excluido da Federagao.

2 0b. cit., p. 157.

2 MENDES. A crise do federalismo. In: Revista do Legislativo. 1999, p. 01.
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Sabemos entdo que a federacdo brasileira passa por uma crise, mas que crise
¢ esta? Para respondermos a esta indagacdo, mister se faz estabelecer a origem da
mesma, para somente depois comenta-la. Como j& verificamos anteriormente, o
federalismo brasileiro foi inspirado e seguiu 0 modelo da experiéncia federalista norte-
americana da Constitui¢do de 1787. Contudo, as realidades, o momento historico e
até a forma de implantacdo nos dois Estados foram completamente distintas, dando
ensejo a classificacdo entre eles em federalismo perfeito e imperfeito. Desta forma,
o Estado Federal brasileiro no seu nascedouro, passou por uma crise, uma crise
de identidade. Nao obstante a isso, no decorrer de nossa historia constitucional
federalista, que passou por sete Constitui¢des, pudemos verificar por diversas vezes,
sendo em todas, que sempre houve um vilipendiamento de nosso pacto federativo.

E importante ressaltar que a forma de Estado federativa pressupde
descentralizagdo politica, onde existam varios focos de poder, ou seja, os entes
descentralizados devem ser dotados de autonomia, sendo esta por fim ensejadora
de competéncias, que fardo parte de um sistema de repartigio.

Diante de tudo isso, podemos perceber que a crise de qualquer Estado
Federal, estard ligada a autonomia das partes descentralizadas (entes federativos)
que repercutira na reparticdo de competéncias; portanto, se os entes da federacao
ndo possuem autonomia plena, suas competéncias serdo desiguais. Na federacao
brasileira, ¢ justamente isto que ocorre, os Estados-membros e Municipios nio
possuem autonomia plena na pratica e suas competéncias sdo desiguais.

A autonomia politica que detém os entes da federacdo importa na existéncia
de: auto-organiza¢do, autolegislacdo, autogoverno, e auto-administragcdo. Isto
significa dizer que todas as competéncias advém desta autonomia. Poderiamos
citar e comentar a reparticdo desigual de competéncias sobre varios aspectos,
contudo, limitar-nos-emos neste estudo a comentar a crise da federagao brasileira
na reparti¢cdo de competéncias legislativas, materiais administrativas e tributarias.

Sinaliza-se que por forca dos artigos 1° e 18 da Constituicdo Federal de
1988, sdo considerados entes da federacdo a Unido, os Estados-membros, os
Municipios e o Distrito Federal, todos autdnomos. Essa autonomia pressupde
reparticdo de competéncias, que serdo repartidas tomando-se por base o “principio
da predominancia do interesse”, cabendo a Unido o interesse geral, aos Estados-
membros o interesse regional, aos Municipios o interesse local e ao Distrito Federal
os interesses regional e local, como assevera Alexandre de Moraes™.

3% MORAES. Direito constitucional. 2008, p. 293-294.
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E importante ressaltar também, neste ponto, que o federalismo brasileiro,
do seu nascimento com a Proclamagdo da Republica até a Carta de 1934, viveu
sob a égide do federalismo dual (separacdo de competéncias classica) quando
as competéncias eram repartidas entre a Unido com poderes enumerados € os
Estados-membros com poderes reservados, por influéncia da Constitui¢do norte-
americana de 1787. A partir da Constituicdo de 1934 surge no Brasil o federalismo
cooperativo (separacdo de competéncias contemporaneas) quando os Estados-
membros sdo contemplados com competéncias e ndo somente poderes residuais.
Este federalismo toma for¢a no Brasil com a Constitui¢do Federal de 1988, por
influéncia alema da Lei Fundamental de Bonn de 1949, como afirma Raul Machado
Horta®'. Sobre o federalismo cooperativo, destacamos a li¢do de Konrad Hesse
que menciona que o “‘federalismo’ expressa, como principio fundamental politico
a livre unificacdo de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente, com
os mesmos direitos, em regras regionais que, deste modo, devem ser unidas para
colaboragdo comum”.*

Pois bem, relativamente a reparticdo de competéncias legislativas,
iremos analisar os artigos 22 (competéncia privativa da Unido), 24 (competéncia
concorrente da Unido, Estados-membros e Distrito Federal), 25 § 1° (competéncia
remanescente dos Estados-membros), 30 inc. I (competéncia exclusiva dos
Municipios) art. 30 inc. II (competéncia suplementar dos Municipios) e 32, §
1° (competéncia reservada do Distrito Federal), que tratam das competéncias
legislativas dos entes da federacdo brasileira.

O federalismo cooperativobrasileiro, notocante areparti¢do de competéncias
legislativas, segue a tendéncia internacional mais moderna, que ¢ visivel na
Alemanha, Austria e India, segundo o magistério do ja citado Raul Machado Horta.
Contudo, nosso sistema de reparticdo de competéncias legislativas vive uma crise
de ineficacia, pois 0s mecanismos existem, s ndo sdo corretamente aplicados.

Na reparticdo de competéncias legislativas verificamos que a Unido detém
um grande numero de atribui¢des privativas (art. 22, CF/88); além da competéncia
concorrente (art. 24, CF/88); os Estados-membros possuem atribui¢des legislativas
remanescentes (art. 25 §1°, CF/88) e a competéncia concorrente (art. 24, CF/88);
os Municipios contam com a competéncia legislativa exclusiva e suplementar

3%HORTA, Raul Machado. As novas tendéncias do federalismo e seus reflexos na Constitui¢do
brasileira de 1988. In: Revista do Legislativo. 1999, p. 04.
3'HESSE. Elementos de direito constitucional da reptblica federal da Alemanha. 1998, p. 180-181.
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(art. 30, incs. I e II, CF/88) e o Distrito Federal com competéncias estaduais e
municipais (art. 32 § 1°, CF/88).

Na teoria esta reparticdo de competéncias legislativas ¢ muito interessante,
porém na pratica ndo observamos tal fato. O que ha realmente ¢ que a Unido
com seus poderes enumerados aglutina quase toda a competéncia legislativa e
na competéncia concorrente acaba por extrapolar sua parcela de atribuicdo,
restando aos Estados-membros e ao Distrito Federal na competéncia remanescente
pouquissimas matérias legislativas diante da centralizacdo da Unido.

Devemos mencionar ainda o problema da competéncia legislativa municipal,
pois se muito pouco resta aos Estados-membros, quicd aos Municipios que sdo
sem duvida as entidades estatais de maior importancia em nossa federacdo, porém
sd0 as que possuem menor autonomia.

O texto constitucional concede aos municipios competéncia para “legislar
sobre assuntos de interesse local” (competéncia exclusiva) e ‘“suplementar
a legislacdo federal e estadual no que couber” (competéncia suplementar).
Ocorre que quase nenhuma matéria legislativa enquadra nessas competéncias, a
ndo ser algumas competéncias expressamente enunciadas no decorrer do texto
constitucional, v. g., ordenamento e parcelamento do solo urbano. As Camaras de
Vereadores espalhadas por todo o Brasil hodiernamente se tornaram verdadeiras
autarquias de burocratas, que votam e aprovam muito mais titulos honorificos e
alteracdes de nomes de logradouros, do que leis que regulem as relagdes sociais
dos seus municipes. Tal situa¢do ocorre porque ndo ha uma explicitacdo de
competéncias legislativas municipais no texto constitucional, sé resquicios do
resto remanescente das atribuigdes estaduais.

Com relacdo a competéncia material administrativa geral, temos a Unido
com competéncias exclusivas (art. 21, CF/88) e competéncias comuns (art. 23,
CF/88), os Estados-membros com competéncias remanescentes (art. 25 § 1°,
CF/88) e competéncias comuns (art. 23, CF/88), os Municipios com competéncias
exclusivas (art. 30, CF/88) e competéncias comuns (art. 23, CF/88), e o Distrito
Federal com competéncias estaduais e municipais (art. 32 § 1°, CF/88).

Neste particular, a competéncia administrativa possui uma razoavel
reparticdo entre competéncias exclusivas e remanescentes. L levando-se em
consideragdo o principio da predominancia do interesse, parece-nos que o
problema maior detectado ¢ na competéncia comum prevista no art. 23 da Carta
Magna. Francisco de Morais Mendes comenta este fato:
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Um verdadeiro pacto federativo deveria comegar pela
regulamentagdo da lei complementar ao artigo 23 da
Constituicdo Federal, que prevé mais clara a distribui¢do
de fungdes entre governo federal, Estados ¢ Municipios. As
competéncias comuns provocam o esbanjamento de recursos
e a superposi¢do das agdes de governo, que geram ineficiéncia,
descontrole e déficit. **

Entdo a competéncia comum material administrativa necessita de
regulamentag¢do para a defini¢do de como se dara esta cooperacao entre os entes da
federagdo, para que se fixe qual € atribuicdo de cada ente federativo efetivamente e
se evite o esforco em vao e o gasto desordenado de dinheiro publico.

Relativamente a reparticdo tributdria, esta também representa um grande
problema que assola nossa federacdo. Inicialmente, porque no Brasil verifica-
se uma carga tributaria excorchante (os contribuintes t€ém que trabalhar mais de
seis meses no ano somente para pagamento de tributos), estes tributos ndo sdo
revertidos em servigos publicos eficazes, existe um sem numero de tributos que
determina uma arrecada¢do com gigantismo burocratico, a reparti¢io tributéria ¢
completamente desigual, etc. Dessa forma, verifica-se que ¢ urgente uma reforma
tributdria em nosso pais.

Neste estudo iremos tratar da reparti¢do desigual de tributos, muito embora
esta seja apenas a “ponta do iceberg” dos problemas tributarios brasileiros, como
vimos.

O que ocorre na pratica € que a Unido detém a maior arrecadagdo, porém a
prestacdo efetiva de servigos publicos se dd nos Estados-membros e nos Municipios
(com maior énfase nestes).

Assim, para solucionar esta reparti¢do desigual dos tributos brasileiros
¢ imperioso “a formatacdo de um projeto de reforma fiscal que equacione
adequadamente o equilibrio entre receitas tributarias e competéncias administrativas
entre os trés niveis de governo”, ** segundo o magistério de Celso Ribeiro de Bastos.

Em poucas palavras, esta seria a chamada crise endogena da federacdo
brasileira. Entendemos que a superagdo desta crise ndo ¢ algo impossivel, mas
demanda uma reconfiguracdo do Estado federal.

3 Ob. cit., p. 01
3BASTOS, Celso Ribeiro. A federagio e o sistema tributario. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord.).
Por uma nova federacio. 1995, p. 100.
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Inicialmente e por mais Obvio que possa parecer, ¢ imprescindivel

reconhecer que o Brasil ¢ um pais de dimensdes continentais, com desigualdades

monstruosas. Vejamos novamente a licdo de Celso Ribeiro de Bastos:

O Brasil ¢ um pais de grandes desigualdades. Sabemos que
existem Estados de grande extensdo e parca populacdo. Ha
Estados mais populosos, Estados mais ricos e Estados mais
pobres com desniveis. O Brasil ¢ um pais onde o governo
precisa governar gente que vive na Idade da Pedra, literalmente.
Efetivamente, existe um Brasil no séc. VVIII, um Brasil no séc.
XIX e um Brasil no séc. XX.

Assim ndo € sO necessario que se estabeleca regras mais plausiveis para

a implementacdo do federalismo cooperativo, mas também um federalismo

integracionista que possa auxiliar a integracdo de nossas regides tdo desiguais.

O pacto federativo deve primar-se pelo principio da subsidiariedade, de

acordo com o qual nada ¢ exercido por um ente de amplitude maior se puder ser

exercido por um ente de amplitude menor, ou seja, somente sdo atribuidas tarefas a

Unido se ndo puderem ser cumpridas pelos Estados e Municipios. Desta maneira,

0s Municipios preferem os Estados-membros e a Unido, e os Estados-membros

tém preferéncia sobre a Unido, exatamente o oposto que se verifica na reparticao

de competéncias do Estado federal brasileiro atualmente. Vejamos o magistério de
Dinora Adelaide Musetti Groti:

As relagdes entre as diversas instancias devera guiar-se pelo
principio da subsidiariedade, inspirado na Constitui¢do alema,
e que preceitua que sempre que uma certa fun¢do puder ser
exercida pela instancia inferior ndo devera ser assumida pela
que esta acima. Ou seja, o governo federal ndo deve arcar com
responsabilidades que os estados estdo preparados para preparar
a contendo; estes ndo deverdo exercer fungdes que o municipio
seja capaz de exercer. Em outros termos deve-se afastar a Unido
de tarefas locais, cometendo-as aos Estados e Municipios. ¥

3 BASTOS, op. cit., p. 102.

% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Perspectivas para o federalismo. In: BASTOS, Celso Ribeiro
(coord.). Por uma nova federagdo. 1995, p. 100.
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Desta forma, deve a federagdo ser reformulada para fortalecer e trazer
reparticdes de competéncia e rendas mais expressivas aos Estados-membros e
aos Municipios. Ademais, podemos afirmar que este fortalecimento deve ocorrer
muito mais sob a dtica dos Municipios, que antecedem as provincias e 0s proprios
estados-membros.

Assim, podemos perceber que a unica entidade federativa que pode
neutralizar esta crise ¢ o Municipio, pois € nele que ocorre a mais vasta e efetiva
gama de prestacdo de servigos publicos, e também ¢ nele que se manifestam as
maiores desigualdades, pois a populacdo vive e necessita do Estado, ndo na Unido
e nem nos Estados-membros, mas nos Municipios. Desta feita, deve-se estabelecer
uma efetiva reparticdo de competéncias legislativas, materiais, administrativas
e tributarias, notadamente em ambito municipal, pois conforme salienta Maria
Garcia trazendo a baila a licdo de Santi Romano, “o municipio ¢ a fortaleza e
garantia da liberdade, ndo sendo possivel a nenhum povo conservar-se livre por

muito tempo sem uma organiza¢do municipal”.?’
5 CRISE EXOGENA DA FEDERACAO E DOS ESTADOS EM GERAL

Nao obstante essa crise interna do Estado federal brasileiro ele apresenta
também uma crise exdgena ou externa, que todos os Estados nacionais vém
atravessando.

Os Estados nacionais classicos passam por “uma transformag¢do politica
e juridica, que podemos considerar como a mais importante caracteristica
da segunda metade do séc. XX e principios do séc. XXI*8, Tal transformagao
surge em decorréncia de dois processos: a Globalizagdo e o Neoliberalismo, que
se instauraram no mundo logo apds a queda da Unido Soviética e a faléncia do
socialismo real, que abriu um espago para o império capitalista sem fronteiras e
sem rivais.

Esta crise comum dos Estados nacionais pode ser dividida em varias crises
como alertam Lenio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morais:

3"GARCIA, Maria. Federalismo brasileiro: a reparti¢io de rendas tributarias e o Municipio: uma
proposta. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord.). Por uma nova federacio. 1995, p. 121.

3% AGUADO. As novas formas de estado e do direito em tempos de pés-modernidade: uma visio
socio juridica do poder. Universidade de Ribeirdo Preto - UNAERP, p. 03.
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No transcurso de sua historia, o estado Moderno, erigido como
tal a partir do século X VI, viu-se envolto em um largo processo
de consolidagdo e transformagdes, passando nos dias de hoje
por uma longa transformacao/exautdo. Ou melhor, por varias
crises interconectadas. Para pensa-las, impdes-se propor para
o debate duas grandes versdes de carater genérico, agregadas a
uma terceira vertente de carater institucional. A primeira delas
diria respeito a crise que atinge suas caracteristicas conceituais
basicas, em particular a idéia de soberania. A outra atingiria ndo
a idéia mesma de Estado, mas suas materializagdes, o Welfare
State, ou Estado do Bem Estar Social. Ja a terceira se projeta
por sobre a férmula moderna de racionalizagdo do poder, ou
seja, o Estado Constitucional, sem decurarmos de uma quarta
vertente que atinge a tradicdo da separacdo funcional do poder
estatal.*’

A nés interessa o estudo da crise chamada de crise conceitual, que refere-
se a diminui¢do ou mitiga¢do da soberania, que foi desenvolvida originalmente
no séc. XVI, pelo francés Jean Bodin em sua obra Os Seis Livros da Republica
e se apresentava como um poder absoluto e perpétuo do Estado nacional. A
soberania seria, portanto, um dos elementos do Estado, sendo seu elemento formal
que implica em supremacia na ordem interna e independéncia na ordem externa.
Contudo, esta visdo classica diante do fendmeno da Globalizac¢do, acabou por ser
reduzida, segundo Mario Lucio Quintdo Soares:

Em um mundo marcado por tensdes permanentes no ambito
interno dos Estados € no contexto internacional, em que a
globalizacdo transforma os Estados em membros de Blocos
econdmicos, o conceito de soberania insculpido por Bodin,
Hobbes, Rousseau ¢ Hegel dilui-se.*

Esta mitigagdo da soberania ocorreu pela existéncia de novos centros
de poder que ndo os Estados nacionais como organismos internacionais € o
delineamento de Estados supranacionais como a Unido Europeia, que tomam
conta do globo terrestre e assumem o local de destaque que antes era ocupado

3 STRECK; MORALIS. Ciéncia politica e teoria do estado. 2006, p. 136.
0. cit., p. 105.
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pelos Estados nacionais, relativizando sua soberania. Marcelo Fausto Figueiredo
Santos comenta com propriedade esta internacionaliza¢do do poder, vejamos:

E preciso reconhecer que estamos diante de estados submetidos
apressoes da “ordem internacional”, da “globaliza¢do”. O Poder
do Estado, ou dos Estados, nesse contexto, vai cedendo espago
as organizagdes e as corporagdes internacionais e transnacionais
que acabam apoderando-se, direta ou indiretamente, dos centros
descisérios da vida estatal, atuando como senhores feudais. E
ma mao “invisivel” do poder econdomico, que cresceu de forma
impressionante, alimentada por essa concepgao de que o mundo
¢ um grande mercado € o que importa ¢ consumir, o que supde-
se levaria a felicidade e ao nirvana. #!

Como se percebe, o Estado nacional — da forma com que foi idealizado
originalmente — esta em decadéncia, dando origem a uma nova ordem, uma
ordem global. Estados supranacionais poderdo surgir em detrimento dos Estados
nacionais. Os Estados nacionais europeus tendem a formar um tnico Estado, por
influéncia da Globaliza¢do e do Neoliberalismo.

Paulo Adib Casseb* alerta que este processo de formagdo de Estados
supranacionais, por meio da globalizagdo gera padronizago, que se manifesta na
vida monetéria, social, politica e até mesmo de posturas. Entdo, caso seja criado
um Estado Europeu, o resto do mundo deve seguir este padrio.

Desta forma, a América Latina deve estar preparada para esta nova ordem
global, e o Brasil, na possibilidade da formacdo de um Estado supranacional
latino-americano, assumir sua posi¢ao de destaque.

Para tanto, deve o Estado brasileiro reformular seu pacto federativo nao
sO com vistas a seus problemas internos (crise endogena), mas também buscando
se preparar para a globalizacdo. Sobre esta reformulacdo, destacamos a ligdo de
Roberta Camineiro Baggio:

A (re)formulagdo da federagdo brasileira deve vir no sentido
de possibilitar a ampliagdo dos processo democraticos e nao
sua restricdo. Se levado em consideracdo o déficit democratico

4 Ob. cit., p. 148.
20pb. cit., p. 38.
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no Brasil, cresce ainda mais a importancia de um sistema
federativo que proporcione a participacdo popular. Somente
nessa perspectiva, o pacto federativo podera se construir como
um instrumento de luta na composicdo de um projeto contra-
hegemonico, com vistas a constru¢do de uma nova cultura
politica, que (em)caminhe nosso pais rumo a globalizagao
democratica e solidaria. *

Assim, a federagdo brasileira deve ser repensada, muito além de aspectos
institucionais e de reparticdo de competéncias, mas em termos de uma reestruturagao
estatal que desemboque em transformacao social, que somente € possivel por meio
da democracia.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O Estado federal tem sua origem na Constitui¢do norte-americana de 1787,
e surge como uma férmula moderna de descentralizagdo de poder.

O Estado brasileiro inspirado pelos ideais liberais acaba por adotar esta
forma de Estado com a Proclamagdo da Republica. Desde entdo assumimos a
forma federativa de Estado, contudo nossas Constitui¢cdes no decorrer da histéria
acabaram por reduzir ou limitar esta descentraliza¢do, conforme determinavam as
elites que estavam no poder.

Com a promulgacao da Carta Cidada de 1988, o federalismo brasileiro tende
a prosperar, diante da ado¢do de modernas teorias de reparticio de competéncias
entre as entidades descentralizadas. Contudo, verificamos que mesmo trazendo
inumeros avangos nossa ultima Constitui¢do, no tocante ao estado federal, ainda
apresentava algumas falhas e distorgdes.

Estas disparidades dao ensejo a uma crise endogena da federagdo brasileira,
que aliada a globalizagdo e ao neoliberalismo, faz nosso Estado experimentar
também uma crise exogena, por que passam todos os Estados nacionais.

Para superar estas crises, alertamos que nosso pacto federativo deve passar
por uma (re)formulagdo, em que o federalismo cooperativo deve ser repensado, no
sentido de privilegiar os entes de menor amplitude, notadamente os Municipios,
restringindo e limitando a atuacdo da Unido, além de se implantar um federalismo

“ BAGGIO. Federalismo no contexto da nova ordem global: perspectivas de (re)formulacéiio da
Federacao brasileira. 2006, p. 173.
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integracionista, com vistas a superagdo das desigualdades regionais tdo latentes
em nosso pais. Esta mudanca institucional do federalismo brasileiro deve ser
acompanhada de perto pela populagdo, que sdo os titulares do poder, para que
através de um processo democratico possamos implantar um federalismo social,
apto a se adequar a nova ordem global.

CONTEMPORARY ASPECTS OF THE BRAZILIAN FEDERALISM

ABSTRACT

The Federal government, as form of political decentralization is considered the most modern
form of State, since its purpose is the achievement and maintenance of unity and diversity
of interests of its members. Basically, the federation seeks unity in diversity, searching to
join heterogeneous units around a set of common rules. In Brazil, it was adopted the federal
form of government since the Republic Proclamation, however, until the current days we
could not accomplish in our country an authentic federalism. This fact makes us foresee a
crisis of federative identity, called of endogenous crisis, mainly in regards to the system of
distribution of abilities between federation and centralization of power in the Union at the
expense of the other components of the Federation Allied to it, it is another noticeable effects
global crisis, due to Globalization and Neoliberalism, which tends to reduce the national
State as it was originally conceived. Faced with these two crises we pointed integrationist
federalism guided by the principle of subsidiarity and the strengthening of municipalities in
the Brazilian Federation as a means for overcoming these crises.

Key-words: Federalism; Brazilian Federation; Federal Brazilian State; Contemporaries
Issues.
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