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RESUMO

“A (Des)Centralizagdo Politico-Institucional do Estado Federal” é uma
Dissertagio de Mestrado em Direito que estuda a formagio do Estado‘Brasileiro,
desde o Periodo Colonial até o modelo atual, implantado com a Constituigdo
Federal de 1988. O trabalho inicia com a descrigdo da formag¢do do Estado e suas
varias experiéncias historicas: Estado Antigo, Estado Medieval e Estado
Contemporineo a partir da divisdo espacial do poder. O Federalismo € estudado
desde sua experiéncia histérica inicial mais relevante: O processo de
independéncia e constituigdo dos Estados Unidos da América, oportunidade em
que sio tragadas as suas caracteristicas essenciais. As alteragdes no modelo
federativo Classico (‘dual federalism’) para o federalismo Cooperativo e o
chamado federalismo de Integragdo permeario a discussio do modelo federativo
brasileiro. O processo formativo do Estado Brasileiro é iniciado com o estudo
das influéncias lusitanas pré-descobrimento e durante o periodo colonial
brasileiro. Neste cenario, da-se uma especial atengdo ao Municipio, como forma
de organizagio autdnoma das institui¢des coloniais. Durante esse periodo
comega a haver a imposi¢io do monopo6lio da administragio portuguesa e a
conseqiiente diminui¢do da autonomia do Municipio. Paralelamente, ¢ estudada a

instaura¢do das Capitanias Hereditarias e as Provincias, gérmen dos atuais



Estados-membros, que num processo convergente e contraditério viao
acumulando e perdendo poderes em relagdo aos Municipios e o Poder Central. A
partir da instauragdo da Republica e da Federagdo Brasileira, verifica-se a
relagio centralizagdo/descentralizagdo entre os entes federados nas diversas
Constituigdes. Com o advento da Constituigdo Federal Brasileira de 1988, passa-
se a estudar a situagdo de cada ente federado no texto constitucic;nal, suas
atribui¢des e suas competéncias, tragando as consequéncias dessa relagdo e as

perspectivas do federalismo para o Brasil.



RESUMEN

“La (Des)Centralizacion Politico-Institucional del Estado Federal” es una
Tesis de Maestria en Derecho que estudia la formaciéon del Estada‘Brasileﬁo,
desde el Periodo Colonial hasta el modelo actual, implantado con la Constitucion
Federal de 1988. La disertacion se inicia con la descripcidon de la formacion del
Estado y sus varias experiencias historicas: Estado Antiguo, Estado Medieval y
Estado Contemporaneo, a partir de la divisioén espacial del poder. El Federalismo
es estudiado a partir de su experiencia histérica inicial mas importante: El
proceso de independencia y constitucion de los Estados Unidos de América,
oportunidad en que son definidas sus caracteristicas esenciales. Las alteraciones
en el modelo Clasico (“dual federalism”) para el federalismo Cooperativo y el
llamado federalismo de Integracién hacen parte de la discusion del modelo
federativo brasilefio. El proceso formativo del Estado Brasilefio empieza con el
estudio de las influencias lusitanas de: pré-descubrimiento y durante el periodo
colonial brasilefio. En este escenario se da especial atencidon a la Municipalidad,
como forma de organizacidén autonoma de las instituciones coloniales. Durante
ese periodo empieza a haber la imposicion de la autonomia de la Municipalidad.
Paralelamente se estudia la instauracion de las Capitanias Hereditarias y las

Provincias, germen de los actuales Estados-miembros, que en un proceso



convergente y contradictorio, van acumulando y perdiendo poderes en relacidon a
las Municipalidades y el Poder Central. A partir de la instauracion de la
Republica y de la Federacion Brasileia se verifica la relacion
centralizacion/descentralizacion entre los entes federados en las diversas
Constituciones. Con el advenimiento de la Constitucion Federal Brasilefia de
1988, se émpieza a estudiar la situacion de cada ente federado en el texto
constitucional, sus atribuciones y sus incumbencias, proyec>tando las

consecuencias de esa relacidn y las perspectivas del federalismo para Brasil.
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INTRODUCAO

_ A presente dissertagdo tem por objeto o estudo do Estado Brasileiro, no seu aspecto
centralizador/descentralizador, tendo inicio com um resgate historico das varias formas de
administragdo implantadas desde o descobrimento até nossos dias. A discussdo principal
da-se sobre a tendéncia centralizadora do Estado em contraposi¢do com a descentralizagdo
formal dos textos constitucionais. A razdo desta dissertagio também esta em fazer-se um
resgate historico do Estado Brasileiro, seus principais momentos historicos institucionais,

especialmente em relagdo ao histérico do federalismo.

A Federac;ﬁd, no Brasil fo1 adotada com o advento da Repiblica (Decreto n° 1, de
15/11/89). Ao contrario da Federagdo Americana, o Estado Brasileiro, antes da Republica
era um Estado Unitario, com descentralizagdes administrativas para melhor administrar os
negdcios publicos. Em decorréncia das inumeras revoltas regionais — Revolugdo
Farroupilha, Balaiada, Canudos, Sabinada, etc, - que de uma forma ou de outra se
insurgiram contra o poder central, de problemas politicos, militares, religiosos e
econdmicos, dentre outros, foi adotado a federagio — com a proclamagio da Repuablica. Nao
se firmou um pacto federativo, concedeu-se autonomia politica e administrativa as

Provincias, as quais passam a se denominar Estados.

Para alguns autores esta autonomia politico-administrativa nio passou de uma
formalidade pois as desigualdades regionais e a centralizagio das decisGes politicas que
tinham real influéncia na vida das antigas provincias foram mantidas pelo Poder Central,

pela Unido
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O estudo do Federalismo retoma sua importancia, especialmente no Brasil, a cada
momento de crise institucional ou discussdo sobre seu futuro. Exemplo da primeira situagio
sdo os impasses surgidos entre o governo do Estado de Minas Gerais e a Unido', com
ameagas reciprocas de utilizagdo da forga para solugdo do impasse. Da segunda pode-se
citar as constantes viagens a Brasilia empreendidas pelos prefeitos municipais, em busca de
mais verbas para seus municipios e as chamadas “Guerras Fiscais’ travadas entre os
Estados-membros, pelas quais estes renunciam aos tributos e ainda concedem incentivos

para instalagdo de empresas em seus territorios.

O presente trabalho esta dividido em trés capitulos:

No primeiro capitulo descreve-se a evolugdo historica do Estado em suas diversas
formas. Descreve-se, no item dois, o Estado Modemo e sua organizagdo quanto a
distribuigdo espacial do poder levando em conta trés categorias: O Estado Unitario, o
Estado Regional, o Estado Autondmico, a Confederagdo de Estados e o Estado Federal.
Este, que é objeto desse trabalho, é estudado especificamente nos itens 3 e 4, tragando sua

origem e suas principais caracteristicas a luz das varias teorias sobre o federalismo.

No segundo capitulo procura-se desenvolver uma investigagdo historica do processo
de formagio do Estado Brasileiro, desde seu descobrimento, a partir de suas instituigdes
politico-juridicas, dando especial énfase ao municipio, principal ente de decisdo durante a
coldnia. Demonstra-se suas atribui¢des e o processo continuo e constante de perda dessa

‘autonomia’ em favor das provincias e do Poder Central. Outra instituigdo que foi

! Controvérsia ocorrida entre 0 Governo Fernando Henrique Cardoso e o Governo Itamar Franco, do Estado
de Minas Gerais. :
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investigada e descrita € a origem do Estado-membro, desde as capitanias hereditériés, com
suas caracteristicas e sua evolugdo. Durante o Periodo Imperial da-se especial énfase a
Regéncia em razio de ser um periodo de grande turbuléncia politica no qual pode-se
observar um nitido processo de centralizagio e descentralizagdo do poder politico. Analisa-
se também o processo de transi¢do da Monarquia para a Republica, suas principais causas a
instaura¢do da Republica Federativa. A partir desse ponto passa-se a discutir o federalismo
no Brasil em suas varias Constituigdes, tendo como meio de expliédgﬁ.o das alteragdes os
acontecimentos politicos e econdmicos de cada época, sem descurar das influéncias

histéricas da formagio de nossa sociedade.

No terceiro capitulo procuramos desenvolver o discussdo do federalismo a partir da
Constitui¢io Federal de 1988, quais as competéncias constitucionais de cada ente
federativo ( Unido, Estados-membros e Municipios), a discussio sobre as Regibes e suas
relagio com o federalismo. Também se desenvolve uma discussdo sobre as conseqii€ncias
do  atual modelo federativo brasileiro procurando enfatizar as tendéncias
centralizadoras/descentralizadoras. Finalmente discute-se as perspectivas para 6
federalismo no Brasil, a partir de nossa experiéncia e nossas caracteristicas socio-

historicas.

Apesar de recorrente, o tema federalismo é de muita importincia, especialmente
para um pais que ainda ndo conseguiu definir explicitamente qual sua missdo historica e

qual a forma de organizagio para tal.



CAriTULO 1

2. O FEDERALISMO: UMA FORMA DE ORGANIZACAO PECULIJAR

Para se ter uma visdo historica do federalismo, sua origem,
desenvolvimento e caracteristicas € necessario um estudo preliminar de outra

categoria tedrica: O Estado.

2.1 AORIGEM DO ESTADO

Esta forma de organizagdo politica complexa e contraditdria, que apesar de
muito discutida, ndo tem uma definigdo consensual. A denominag¢io Estado
surgiu pela primeira vez em 1513, na obra “O Principe” de Maquiavel: “Todos os
Estados, todos os governos que tiveram e que tém autoridade sobre os homens,
foram e sio ou republicas ou principados.”l. O termo Estado era denominado
sempre com designativo de cidade independente. Dallari® informa que muitos

autores somente admitem a existéncia do Estado a partir do século XVII, por

! MAQUIAVEL, Nicolé Di Bernardo Dei. O Principe. Tradugdo de Roberto Grassi. 7' ed. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 1982.p. 5. ’

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 19. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 1995. p. 43.
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entenderem que o termo Estado sé pode ser aplicado a sociedade politica com
determinadas caracteristicas que passaram a existir a partir dessa época, outros
autores, por outro lado, admitem que a sociedade ora conhecida como Estado &
essencialmente igual as que ja existiram anteriormente dando essa designacgio a
todas as sociedades politicas que, com autoridade superior, fixaram as regras de
convivéncia de seus membros.’ Quanto a maneira de se ver esse fendmeno,
Wolkmer* afirma que o Estado pode ser visualizado por: a)uma perspectiva
liberal-burguesa de cunho politico-juridico; ou, b)por uma perspectiva marxista
de cunho soécio-econdmico. Sera adotada a perspectiva politico-juridica para o
este estudo considerando as seguintes formas histdéricas: Estado Oriental, Estado

Helénico, Estado Romano, Estado Medieval e Estado Moderno.

2.1.1 Evolucio Histoérica e suas varias formas

O Estado Oriental ou Antigo caracteriza-se pela inexisténcia de
nacionalidade (identidade de lingua, cultura, antepassados e creng¢as comuns),
pela imobilidade social, por governos autoritirios, por sistemas econdmicos
baseados na escraviddo e pela autoridade baseada na religido e pela sua natureza

unitaria.

> DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 19. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995. p. 43. :
* WOLKMER, Anténio Carlos. Elementos Para Uma Critica do Estado. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris
Editor, 1990. Pela perspectiva politico-juridica a sociedade politica seria concebida mediante uma trajetoria natural,
evolutiva e racional, e que, segundo Jellinek, ¢ retratada pela Estado Oriental, Estado Helénico, Estado Romano,
Estado Medieval e Estado Modemmo. Por sua vez, a perspectiva marxista, o Estado seria definido segundo os modos
e as relagdes de produgio (Estado Escravista, Estado Feudal, Estado Capitalista e Estado Socialista).
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Os Estados Helénicos sdo as chamédas Cidades-Estados que se originaram
e se desenvolveram na Grécia, tendo como maior caracteristica a auto-
suficiéncia, a autarquia (autarkeia). “A Cidade, a pélis, era uma unidade por
exceléncia da vida social, o agrupamento ideal de seres humanos.”” A Cidade-
Estado existia dentro de seus muros, seu territério era restrito, ndo havendo
divisio espacial do poder. Por imperativo da propria religido deveriam ser
absolutamente independentes, ter sua justi¢a soberana, suas festas religiosas e
seu calendérid, ou seja, toda cidade tinha sua “autonomia”, que compreendia “o
culto, o direito, o governo e toda independéncia religiosa e politica da cidade™®.
Ainda, segundé Fustel de Coulanges, ndo era concebivel qualquer organizagio
social além da Cidade. A unido entre mais de uma Cidade era fato raro e
efémero, e visavam algum interesse imediato. Nio havia possibilidade de duas
Cidades viverem sob o mesmo governo. A influéncia ou a conquista de outra
cidade ndo desfazia a natureza local e restrita do territéorio da Cidade-Estado.

Apesar de que sempre houve um sentimento pan-helénico das Cidades-Estado

gregas.’

> CHEVALIER, Jean-Jacques. Histéria do Pensamento Politico: tomol. Da Cidade-Estado ao apogeu do Estado-
Nagfio monarquico. Tradugio de Roberto Cortes de Lacerda. Rio de Janeiro: Guanabara-Koogan, 1979. p. 22.

¢ FUSTEL DE COULANGES, Numa Denis. A Cidade Antiga: Estudo sobre o Culto, o Direito as Instituicdes da
Grécia ¢ de Roma; Tradugdo de Jonas Camargo Leite ¢ Eduardo Fonseca. 12. ed. Sdo Paulo: Hemus, 1996. p. 162 ¢
163.

? FUSTEL DE COULANGES, Numa Denis. A Cidade Antiga: Estudo sobre o Culto, o Direito as Instituigdes da
Grécia e de Roma; Tradugio de Jonas Camargo Leite ¢ Eduardo Fonseca. 12. ed. S3o Paulo: Hemus, 1996. p. 163.
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Tais caracteristicas constituiram também o Estado Romano, apesar de a
Cidade-Estado Romana, “a C.ivitas”, ter expandido sua influéncia e tornado-se
um verdadeiro Império, por meio de incorporagdes ou de acordos em que outros
povos formavam ligas com Roma ( foedus Cassinum, de 493 a.C)’, a vida
politica, o centro do poder somente existia em Roma, “tudo gira em torno da
Cidade, centro do Império, ‘umbigo’ do mundo an’cigo”.9 Os cidadios eram os
romanos, os povos conquistados ndo faziam parte da Cidade, o qtie sO veio a
mudar com o Edito de Caracala, de 212 d.C, que atribuiu a cidadania romana a
quase todos os saditos do Império'®, pondo fim a chamada Cidade-Estado
iniciando a transigdo para o Estado Medieval. Tanto as Cidades-Estado Gregas,
quanto Roma apresentaram algumas caracteristicas comuns, asstm descritas por
Cardoso'’: a) do ponto de vista formal a tripartigio do governo em uma ou mais
assembléias; b) participagdo direta dos cidaddos no processo politico; c)
inexisténcia de separagdo entre os 6rgdos do governo e a integragdo da religiﬁo e
do sacerddécio ao aparelho do Estado. Nesses Estados a centralizagdo politica ¢
absoluta, veja-se o caso da Civitas Romana: O Imperador € a autoridade suprema
impondo sua vontade a partir de Roma. A existéncia dos governadores das
Provincias s6 faz aumentar a autoridade de Roma: Os governadores agem em

nome do Imperador, esses ndo tém autonomia.

8 ALVES, José Carlos Moreira. Direito Romano. Rio de Janeiro: Forense, 1997.v. 1.p. 20.
® CRETELLA JUNIOR, J. Curso de Direito Romano: O Direito Romano ¢ o Direito Civil Brasileiro. 7. ed. Rio de
Janeiro, 1980. p. 100.

°Id. Ibidem. p. 105.
" CARDOSO, Ciro Flamarion S. A Cidade-Estado Antiga. 2. ed. Sdo Paulo: Atica, 1987. p. 7.
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Com a queda do Império Romano e o conseqiiente esfacelamento do poder
central, por influéncias diversas (invasdes barbaras, exaustio do modelo
econdmico baseado no escravismo e nas guerras de conquistas, dentre outras)
houve um processo de ruralizagio da populagido pelo qual essa se coloca sob o
jugo de grandes proprietarios rurais que lhe ddo protegdio e segurancga.
Andersonm, abordando a passagem da Antiguidade ao Feud-allismo, informa que
por meio da vassalagem e do beneficio vdo nascendo os novos centros de poder.
Uma classe de vassi dominici, vassalos diretos do imperador, além de outros
vassalos que eram beneficiarios de principes, que por sua vez eram vassalos do

governante supremo, € conclut afirmando que:

Os Vassalos equipados com tais tmunidades estavam
imunes a interferéncia da corte em suas propriedades. O
resultado desta evolugdo convergente foi o surgimento do
‘feudo’, como uma concessio de terra delegada, investida
de poderes juridicos e politicos, em troca de servigo

militar

E nesse contexto que, na Idade Média, se organiza o poder politico
(Feudos, Principados, Abadias, Impérios e a Igreja), com vinculagdo entre o
3

. sy 1 :
Senhor Feudal e as demais ordens politicas. Franco Jr.”, ao discorrer sobre as

estruturas politicas da Idade Média faz a seguinte sintese:

ZANDERSON, Perry. Passagens da Antiguidade ao Feudalismo. Tradugio de Beatriz Sidou. Sdo Paulo: Editora
Brasiliense, 1995. p. 134.

BFRANCO JR, Hilirio. A Idade Média: Nascimento do Ocidente. 3. ed. Séo Paulo: Editora Brasiliense, 1986. p.
87.
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Nos séculos IV-VIII a unidade politica romana foi
substituida pela pluralidade dos reinos germinicos. No
século IX restabeleceu-se uma relativa unidade com o
Império de Carlos Magno, que absorveu mas ndo
eliminou outros reinos formados no periodo anterior. Nos
séculos X-XIII o Império tornou-se apenas uma ficgdo,
uma idealizagdo, pois na pratica ocorria uma profunda

fragmentagdo politica substantivada nos feudos(...)

Em decorréncia disso, a organizagdo espacial do poder ficou bastante
fragmentada, com diversos centros de poder. Hd uma descentralizagdo do poder

r - : 14
com uma precaria autonomia desses centros .

Com o os lagos de vassalagem, lentamente as monarquias foram
recuperando seus direitos e por conseqiéncia centralizando o poder, aparecendo
a partir dai o Estado Moderno que, segundo Wolkmer", manifesta-se em dois
momentos distintos “o Estado Absolutista (soberano, monarquico e secularizado)

e o Estado Liberal ( capitalista, constitucional e representativo)” .

“DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos para uma Teoria Geral do Estado. 19. ed. Atualizada. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995. p. 59, assim descreve o Estado Medieval: “Um poder superior exercido pelo Imperador, com uma
infinita pluralidade de poderes menores, sem hierarquia definida; uma incontivel multiplicidade de ordens
juridicas, compreendendo a ordem imperial, a ordem eclesidstica, o direito das monarquias inferiores, um direito
comunal que desenvolveu extraordinariamente, as ordens dos feudos e as regras estabelecidas no fim da Idade

- Média pelas corporagdes de oficios.”

'* WOLKMER, Anténio Carlos. Elementos Para Uma Critica do Estado. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris

Editor, 1990. p. 25.
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O Estado Moderno nasce com o Absolutismo Monarquico e consolida-se

com o Estado Liberal.

O desenvolvimento do comércio e das forgas produtivas fez com que o
‘Estado Absolutista desse lugar a um novo modelo de organizagdo politica do
poder. Com a livre atuagio do mercado ha necessidade de impor freios a atuagio
dos- monarcas, através de uma nova org.anizagﬁo do Estado. Os principais
tedricos desse novo modelo sdo John Locke e Stuart Mill. Politicamente, impde-
se freios a atuag¢do do Estado, que na Inglaterra é representado pela supremacia
do parlamento através da revolugio burguesa de 1688 na Inglaterra, pela
institui¢do de instrumentos de defesa dos direitos individuais. Na Franga, a nova
forma de organizagio do poder s6 vai surgir com a sua revolugdo de 1789,
quando é derrubada a monarquia de Luis XVI (1774-1792), e a burguesia instala
“seu Estado”. Nos Estados Unidos, a manifestagdo do Estado Liberal da-se com a
Declaragio de Indepevndéncia de 1776, quando as Coldonias da Coroa Inglesa
declaram-se independentes. Outro pressuposto filoséfico do Estado Liberal € a
dou‘trina dos direitos humanos elaborada pelo jusnaturalismo. Até entdo a 1déia,
e a pratica, de poder é Gnica: O exercicio pelo monarca, sem limitagdes, e sobre

todo o territério do Estado.

A nogdo para identificar o Estado, enquanto aparato limitado quanto aos
seus poderes, é o Estado de Direito. Por este principio, o Principe vé-se

submetido ao ordenamento juridico previamente estabelecido. Novas normas so
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terdio validade se feitas na conformidade com o ordenamento juridico-

constitucional,

2.1.2 Conceito operacional do fenomeno Estado

Por fim, pode-se definir Estado, a partir de uma concepgéo juridica, como
sendo uma sociedade politicamente organizada, dotada de uma ordem juridica
superior que fixa as regras de convivéncia de seus membros e a relagdo desses
com as institui¢des que compdem a sociedade politica, ou como base

. , . 16
sociologica, conforme Weber ™

Por estado debe entenderse un instituto politico de
atividad continuada, cuando y en la medida en que su
"quadro administrativo mantenga con éxito la pretensidon
al monopolio legitimo de la coagcion fisica para el

mantenimiento del orden vigente.

Nesse instituto politico, o Estado é composto por um povo, sobre um
determinado territério, com um governo proprio. Este Estado pode organizar-se,

quanto a distribuigdo espacial do poder, de forma unitaria ou federativa. -

' WEBER, Max. Economia y Socieda, Esbozo de Sociologia Comprensiva. México: Fondo de Cultura
Econoémica, 1984. p. 45.
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2.2 FORMA DE ORGANIZACAO DO ESTADO QUANTO A

DISTRIBUICAO DO PODER

O fenémeno chamado Estado pode ser conhecido pelas mais diversas
formas, quanto a sua origem, quanto as suas finalidades e tantas outras. Para esta
investigag‘ﬁo interessa a classificacdo quanto a distribuigdo espacial do poder.
Nesse sentido, seguindo a proposta de classificagio de Magalhéesl7, serdao
abordadas as seguintes formas: a) Estado unitario: Simples, Desconcentrado e
Descentralizado. b) Estado regional. c) Estado autonémico. d) Estado federal:
Modelo centripeto' e centrifugo; de dois e de trés niveis; Simétrico .e

Assimétrico. Também serd estudada a Confederagdo de Estados.

2.2.1 O Estado Unitario Simplves

O Estado Unitario é aquela forma de Estado mais simples, mais
homogénea, onde a ordem juridica, a ordem politica e a ordem administrativa se
acham conjugadas em perfeita unidade orgidnica, ha um sé poder publico de

império™ Nao ha uma divisido espacial do poder politico.

Nessa forma de Estado, ocorre a centralizagdo do poder politico, sendo

que esse se estende com a totalidade de seu poder sobre o territéorio do

""MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Pacto Federativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000. p. 14.
¥ BONA VIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 149.
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respectivo Estado. O poder irradia-se de um centro para todas as diregdes do
territério, nio comportando outro poder que tolha esta pdssibilidade, 0 que pode
ocorrer sio atribuigdes conferidas a entes administrativos regionais sem, no
entanto, haver distribui¢do da possibilidade juridica de se auto-determinar.
Existe na unidade do ordenamento juridico s6 um direito, s6 uma lei, de forma
rigorosaménte unitaria. Ndo ha possibilidade de coexisténcia de outra esfera

politica ou juridica sob o mesmo territério e em relagdo ao mesmo povo.

Para melhor compreensio do que seja centralizagdo faz-se necessario
compreender o seu oposto, mas complementar, o conceito de Descentralizagio

que, no dizer de Bobbio, é assim definido:

Temos centralizagdo quando a quantidade de poderes das
entidades locais e dos orgdos periféricos é reduzida ao
minimo indispensavel, a fim de que possam ser
considerados como entidades subjetivas de administragdo.
Temos, ao contrario, Descentralizagdo quando os orgdos
centrais do Estado possuem o minimo de poder

. . , , . .. 19
indispensavel para desenvolver as proprias atividades.

1 BOBBIO, Noberto et al. Dicionario de Politica. 11. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1998. p. 330.
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2.2.2 Estado Unitario Desconcentrado

Sdo aqueles Estados que possuem estrutura administrativa de uma Unica
esfera, sendo delegadas atribuigdes administrativas a entes subalternos, em
varios niveis. Esses entes administrativos subalternos nio possuirio autonomia
nem personalidade juridica proprias. Agem por delegagdo do 6rgdo superior nio

se admitindo o poder de arbitrio, como meio auténomo de decisdo ou comando.

2.2.3 Estado Unitario Descentralizado

Existem Estados unitarios descentralizados, nos quais a execugdo das leis
e a gestio dos servigos publicos sdo atribuidas aos agentes ou aos Orgdos
regionais, em decorréncia da transferéncia de competéncias administrativas. Essa
transferéncia pode ser funcional ou territorial, conforme seja atribuida a

determinados agentes ou aos 6rgdos com atuagdo territorial.

As dificuldades de diferenciagio do Estado unitario descentralizado e do
Estado Federal sdo significativas, porém um critério pode ser utilizado com
satisfatorio grau de precisio para diferencia-los. Dallari® informa que se deve

considerar a dependéncia dos Orgdos centralizados quanto ao Estado unitario,

®DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p. 221/226.
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caracterizando um perfil administrativo a essa descentralizagdo, e a

independéncia ou autonomia desses drgdos, em se tratando do Estado Federal.

No Estado Unitario, a atribui¢do de atividades administrativas aos drgios
regionais ¢ sempre dependente e subordinada ao poder central. José Afonso da

Silva assim se manifesta sobre as caracteristicas do Estado unitario:

E unitario, enquanto possui um dnico territério que,
embora dividido entre os Estados-membros, esta
submetido ao poder da Unido no exercicio da
competéncia federal, e ainda uma s6 populagio, formando
um anico corpo nacional, enquanto regida pela

constituigio e legislagdo federais.”

No Estado Federal, a competéncia dos o6rgdos regionais é sempre
autdbnoma, tem sua competéncia propria, estabelecida constitucionalmente.

Possuem uma ordem juridica prépria, ao lado da ordem juridica federal.

2.2.4 Estado Regional

Sio aqueles Estados que seu territdrio esta dividido de tal forma
que, a semelhanc¢a dos Estados unitarios descentralizados, atribui um maior grau

de poderes aos territérios que se subdividem geograficamente. Ha a transferéncia

21 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 1998. p.102.
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de atribuigdes legislativa e jurisdicional (ordinarias), embora haja uma unica
ordem constitucional sobre todo o territério. Exemplo desse modelo de Estado é

a Italia.

2.2.5 Estado Autondémico

Estado também unitario, porém com grande autonomia as regides
que, por sua propria Iniciativa, terdo um estatuto politico prépﬁo. Visa
contemplar as diferengas étnicas e sociais das populagles interessadas. A ordem
constitucional é una e atribuida ao Estado. A relagdo entre a Constituigdo e os
Estatutos das Autonomias € basicamente hierarquica ou de subordinagio,
diferente da relagdo existente entre os membros de um Estado Federal, a qual é

-, . A . , . 22
baseada no critério de competéncias proprias.

Exemplo desse modelo de Estado é a Espanha, cuja Constituigdo de 1978
estabeleceu uma “norma de apertura de.um processo histérico com la que
nuestro Estado, que nace descentralizado, puede desarrollar su vocacién
descentralizadora””. Tal forma de organizagio da distribui¢do espacial do poder
decorreu da falta de acordo sobre o tema entre as forgas politicas espanholas

representadas na constituinte de 1977/1978.

7 ALAMILLO, Javier Ruiperez. Sobre la Naturaleza del Estado de las Autonomias. Revista de Estudios Politicos,
n. 81. jul/set. 1993. p. 90.
B 1d. Ibidem. p. 74.
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2.2.6 A Confederacio de Estados

Antes de adentrar na definigio do Estado Federal fazem-se necessarias
algumas cdnsiderag()es sobre a organizagdo de Estados chamados Confederagio,
forma peculiar de agrupamento de Estados, que em alguma medida podera ter

caracteristicas semelhantes ao Estado Federal.

Na Idade Antiga®™ idéia de Confederagio era baseada em aliangas
ofensivas ou defensivas, temporarias ou permanentes, estabelecidas em
decorréncia de trétados civis ou politicos. Nessa ‘associagdo’, os Estados
mantinham sua independéncia total, podendo retirar-se dela quando bem
entendessem. Como exemplo de Confederagdo, pode-se citar a Confederagio

Etrusca, na Italia Antiga.

Na Idade Moderna, a Confederagio tem como exemplo tradicional a
reunido das treze coldnias inglesas da América do Norte que através de um
pacto, os “Articles of Confederation”, adotado em 15 de novembro de 1777,
(cuja ratificagio s6 se completou em 1781), pelo qual as treze Coldnias
Americangs passaram a denominar-se de Estados Unidos da América. Em seu

artigo 2°, o referido pacto previa que:

2 BARACHO, José Alfredo de Oli_veira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC, 1982. p. 13.
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Cada Estado reterd& sua soberania, liberdade e
independéncia, e cada poder, jurisdigdo e direitos, que
nio sejam delegados expressamente por esta

Confederagio para os Estados, reunidos em Congresso.”

Como pode ser visto, a preocupagio dos Estados Confederados, reunidos
em Congresso, ¢ a manutengdo da independéncia de cada membro aderente. Com
isso verifica-se que a Confederagdo tem como caracteristicas principais a unido
de dois ou mais Estados soberanos que, por um tratado (pacto), unem-se com
objetivos préprios e especificos, via de regra é a defesa externa. Com esta unido
os Estados Confederados mantém sua Soberania, ou seja, podem ser sujeitos de
Direito Internacional é na ordem interna continuam com a supremacia sobre os
assuntos de seu povo e territério, exceto naquelas questdes para as quais foi
criada a Confederagio. Mesmo assim, nesses assuntos o Estado aderente podera
nio aceitar as determinagdes e retirar-se, sujeitando-se as conseqiéncias do

Direito Internacional.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Editora Atica, 1986. p. 12.
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2.3 O ESTADO FEDERAL E SUA CARACTERIZACAO

A forma de organizagio federal do Estado é fruto de experiéncias
histdoricas que por terem tido sucesso e grande aceitagdo por varios povos tém
uma discussdo tedrica bastante intensa, normalmente baseada nas experiéncias

desses povos que experimentaram essa forma de organizag¢do peculiar.

2.3.1 Origem do Estado Federal

O Estado Federal, como forma de organizagido politico-administrativa, data
do final do séc. XVIII. Tendo inicio com a declaragdo de independéncia das treze
coldnias inglesas da América do Norte. Para fazer frente as tentativas da Coroa
inglesa, os entio estados livres reuniram-se e, em 1781, assinaram um tratado

que se tornou conhecido como os “Artigos de Confederagio”.

Entre maio e setembro de 1787, os Estados Confederados reuniram-se, em
congresso, na Filadélfia com o objetivo de discutirem e aprimorarem os Artigos
da Confederagio. Nesse congresso, houve um embate entre os que queriam
apenas a revisdo dos artigos da Confederagio e aqueles que propunham a
transformac¢do da Confederagio em uma federagdo, onde houvesse um poder
central mais forte e que esse nio representasse somente os Estados, mas também

os individuos, os nacionais de cada um dos Estados, para tal adotando-se uma
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constituigio comum a que todos os Estados se submeteriam. E o que pondera

Fernando Papaterra Limongi:

A unica forma de criar um governo, seria capacita-lo a
exigir o cumprimento das normas dele emanadas. Para
tal se verificasse, seria necessario que a Unido deixasse
de se relacionar apenas com os Estados e estendesse o

. ~ . . ~ 26
seu raio de agdo diretamente aos cidaddos.

A razdo da institui¢do da Federacdo deveu-se a excessiva fragilidade do
poder central da Confederagdo, que ndo conseguia impor suas decisdes para o

conjunto dos Estados. E o que se observa na seguinte passagem:

Governar subentende o poder de baixar leis. E essencial
a4 idéia de uma lei que seja respaldada por uma sangio
ou, em outras palavras, uma penalidade ou punigdo pela
desobediéncia. Se ndo houver penalidade associada a
desobediéncia, as resolugdes ou ordens que pretendem
ter forca de lei serdo, na realidade, nada mais que

X 27
conselhos ou recomendagdes.

O resultado desse congresso foi a vitéria dos adeptos da adogdo da

Federagio.

% WEFFORT, Francisco. Os Clissicos da Politica. S3o Paulo: Editora Atica, 1989.v. 1. p. 247.
2 HAMILTON, Alexander. O Federalista, por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay. Tradugdo de
Heitor Almeida Herrera. Brasilia: UnB, 1984. p. 183.
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Uma das preocupagdes dos criadores da Federagiao foi a de evitar a
concentragdo dos poderes. Para isso, foi adotada a forma republicana de
governo, baseada na representagio popular (na qual os membros do governo
dirigem o Estado em nome do povo, repudiando assim o Estado Absolutista,
legitimado pelo poder monarquico, até entdo vigente na maioria dos paises, com
uma rigidé separagdo dos poderes). Além de principios anti-absolutistas, foi
adotada a crenga nos direitos naturais do homem, baseadobs sobretudo na doutrina
liberal-burguesa, tornada efetivamente conhecida, posteriormente, pela
“Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo” da Revolugdo Francesa de

1789.

2.3.2 Federalismo Centripeto e Centrifugo

Ao se constituirem os Estados Federais o fazem por Agregagio

(Centripeto) ou por Desagregagio (Centrifugo).

Por Agregacdo, os Estados soberanos por livre manifestagio de vontade
decidem a sua unido com outro, ou outros Estados também soberanos com o
objetivo de constituirem um novo Estado. Para isso, abrem mio de sua soberania
em favor do novo ente politico que os representara externamente, mantendo
porém, algumas prerrogativas, tais como, a sua autonomia interna € a sua
representagdo junto ao poder central. Ha uma captis diminutio dos Estados

aderentes & federagdo, uma vez que ao aderirem perdem sua personalidade
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juridica de direito internacional. E a constituigio do Estado Federal por
Agregacio ou o chamado Federalismo Centripeto. A discussio sobre a atribuigdo

de competéncia dar-se-a sobre os poderes atribuidos a Unido.

Por outro lado, o Estado Federal podera ser constituido pelo modo inverso,
ou seja, um Estado Unitario, reorganizar-se com uma nova configuragdo na
forma de distribuigdo espacial do poder politico, atribuindo autonomia ou
criando novos entes politico-juridicos dentro de seu antigo territério. E o que
aconteceu com o Estado Brasileiro com o estabelecimento da Repuiblica em 1889,
quando fo1 atribuida, constitucionalmente, em 1891, autonomia as antigas
provincias que a partir de .entéo passaram a chamar-se Estados-membros. E o
chamado Federalismo Centrifugo ou Federalismo por Desagregacdo. Nesse caso,
a discussdo dar-se-a sobre a atribuigdo de competéncias, maiores ou menores,
aos Estados-membros. O Estado, detentor de todas as competéncias, por decisdo
propria, do ponto de vista juridico, cria unidades territoriais autdnomas, com
poder politico e capacidade de se autodeterminarem estabelecidas no proéprio
ordenamento constitucional do Estado “criador”. E o estabelecimento de uma

autolimitagdo as suas proprias prerrogativas.

O Estado Federal pode ser definido, dentre outras maneiras, em relagdo a

sua diferenciagdo com os Estados-membros, da seguinte forma:

Estado Federal é o todo, dotado de personalidade juridica

de Direito Publico internacional. A Unido ¢ a entidade
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federal formada pela reunido das partes componentes,
constituindo pessoa juridica de Direito Publico interno,
auténoma em relagdo aos Estados e a que cabe exercer as
prerrogativas da soberania do Estado brasileiro. Os
Estados-membros sdo entidades federativas componentes,
dotadas de autonomia e também de personalidade juridica

de Direito Publico interno.?®

A autonomia interna estd garantida na possibilidade dos Estados-membros
organizarem seu governo e regularem as matérias de sua competéncia propria,

previstas constitucionalmente.

2.3.3 Caracteristicas do Estado Federal

Para melhor definir o Estado Federal sera necessario identificar
algumas caracteristicas, proprias dessa forma de organizagdo do Estado.
Dentre elas, serd vista a relagdo entre: Soberania da Unido e Autonomia
dos Estados-membros; a questio da Repartigio das Competéncias, da
Desconcentragio do Poder Politico, do Direito de Secessio e da

Nacionalidade dos Povos do Estado Federal.

B SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.15. edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros Editore,
1998. p. 102, |



34

2.3.3.1 Soberania da Unido

A Ciéncia Politica, ao definir o Estado, passou a dar destaque a ndgﬁo de
Soberania como meio de caracterizar o fendmeno chamado Estado. A qual vem a
ser a existéncia de uma ordem superior que exefga o poder sobre o territério de
forma ﬁni»ca, sem contraposi¢do de outra ordem juridica sobre 0 mesmo
territério. Essa ordem superior, esse poder, essa possibilidade de estabelecer sua
propria vontade que se denomina Soberania. Baracho®, citando Le Fur, afirma
que todos os filosofos e jurisconsultos estavam de écordo que a Soberania é o
trago caracteristico do Estado, apesar das objegdes que foram opostas a essa
concepg¢do. A noc¢do de Soberania como poder supremo (summun imperium,
summa potesta) surge em 1576, com Jean Bodin, tend-o exercido grande
irhporténcia no desenvolvimento do Estado Moderno, especialmente na Europa

ocidental®

Barach®o, citando Le Fur, expde algumas teorias sobre a concepgido de
Soberania, vinculadas a forma de Estado Federativo, com os seguintes pontos de

vista:

a) Véem na soberania apenas a reunidio de um certo niimero de direitos ou de

poderes, defendidos especialmente por autores de Direito Internacional;

 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC, 1982.p. 18.
**1d. Ibidem. p. 18. . :
*'1d. Ibidem.. p. 19 € 20.
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b) Que explicam a soberania nio como a posse de um certo nimero de direitos
isolados, mas com um conjunto de direitos necessarios a existéncia do
Estado;

c) Como o poder de restringir os outros membros do corpov social a se conformar
com a vontade soberana;

d) Véem a qualidade do Estado de nio ser obrigado juridicamente, a ndo ser por
sua propria vontade;

e) A soberania consiste no direito de determinar livremente sua propria
competéncia;

f) Que o Estado possui o poder absoluto e supremo, ndo reconhecendo outro

acima dele, obrigando-se somente pela sua préopria vontade.

A reuniio dos Estados-membros, originando o Estado Federal, implica no
nascimento de um novo Estado, com status juridico e politico, para
representagdo frente aos demais Estados. Essa prerrogativa é exclusiva da Unido.
Aos Estados-membros nido é permitida a representagdo externa. Eles sdo partes

integrantes de um todo maior, que os representa, e que se chama Estado Federal.

A soberania da Uniio manifesta-se, na ordem externa, pela possibilidade
de se auto-organizar e relacionar-se com outros Estados em pé de igualdade, e,
no plano interno, pela possibilidade de aplicar o seu direito. No dizer de

Raymond Carré de Malberg™

ZFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constitui¢io e Governabilidade: Ensaio sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sio Paulo: Saraiva, 1995. p.53.
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Tomada na sua acep¢do precisa, a palavra soberania
designa, nio um poder, mas uma qualidade, um certo

modo de ser, um determinado grau de poténcia

2

(puissance). A soberania é o carater supremo de um
poder: supremo, nisto que esse poder ndo admite qualquer

outro, nem acima, nem em concorréncia com ele.

2.3.3.2 Autonomia dos Estados-Membros

A autonomia dos Estados-membros, conforme Clémerson M.Cléve™, pode
ser classificada pelos seguintes elementos: a) capacidade de auto-organizagéo; b)
capacidade de autogoverno; c) capacidade de autolegislacdo; e, d) capacidade de

auto-administragdo.

1) Capacidade de auto-organizagido, identificando-se com a possibilidade
de que cada Estado Federado tem de sé auto-organizar, por meio de uma
constituigdo propria, obra do poder Constituinte Decorrente.

2) Capacidade de autogoverno, qonsiste na escolha pelo proprio povo do
Estado federado, e nio pelo poder central, de seus representantes na
Casa Legislativa, bem como do Chefe do Executivo, o qual possui

poder governamental submetido unicamente as Constituigdes federal e

3 CLEVE, Clemerson Merlin. Temas de Direito Constitucional . Sio Paulo: Editora Académica, 1993. p. 62.
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estadual, sem nenhum vinculo, seja hierarquico, seja de tutela, com as
autoridades federais.

3) Capacidade de auto-legislagdo, consistindo no poder do Estado-
membro, por meio de seus Orgdos competentes, editar suas proprias
leis, as quais, no circulo de atribuigdes que lhe confere a constituigio
féderal, tém o mesmo valor que a norma oriunda dos 6rgéos legislativos
federais.

4) Capacidade de auto-administragdo, consistindo na faculdade (e mesmo
dever) dos Estados disporem sobre a administragdo de seus servigos,
bem como sobre o seu pessoal administrativo, podendo criar 6rgdos que
achar necessarios ao cumprimento de suas atribuigdes, inclusive outras
pessoas juridicas de direito publico ou privado com capacidade

administrativa.

Ao atribuir-se competéncia, atribui-se encargos também, dessa forma, €
indispensavel 4 garantia de autonomia financeira por intermédio da autonomia de
arrecadacdo de tributos. Cada qual devera ter a competéncia para arrecadar
tributos especificos, caso contrario nido tera possibilidade de realizar suas

obrigacdes.
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2.3.3.3 Repartigdo de Competéncias

A questdo da reparticdo de competéncias entre a Unido e os Estados-
membros é de vital importadncia para a consolidagdo e a manutengdo do regime
federativo. Sobre o0 que seja competéncia Fer_reira34, citando Gerhard Lassar, diz
“A compeféncia ¢ a capacidade juridica de uma corporagido publica para agir”
demonstrando assim que dependendo da forma como as competéncias sdo
estabelecidas dar-se-a uma maior ou menor autonomia aos Estadég-membros,
quando visto a partir do ponto de vista interno, ou seja, quando da diferenciagio
do Estado Unitario para o Estado Federal. Ou quando visto do ponto de vista
externo, do Direito Internacional, quando entdo sera verificado se subsiste ou
ndo a soberania dos Estados Confederados. A Distribui¢do das competéncias no
Estado Federal decorrem da sua Constitui¢do, e conforme sejam estabelecidas
podem denominar-se de competéncia exclusiva, concorrente, supletiva e
complementar. Segundo Ferreira®™, a competéncia exclusiva é a capacidade
juridica de exercer unicamente certas atribuigdes em um determinado campo. Ja
a competéncia concorrente é a capacidade juridica de exercer determinadas
atribui¢des juntamente com outras entidades, em uma certa atividade. A
competéncia supletiva e complementar da-se quando ¢é atribuido a um dos entes
estabelecer normas gerais e a outro, normas especiais suplementando,
complementando, a legislagio do outro. No caso de inexisténcia das normas

gerais ao ente que cabia complementar a legislagio é atribuida o poder de

** FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 254
¥ 1d. Ibidem. p. 254
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legislar plenamente. Nesse caso, em sobrevindo legislagdo daquele que tinha
competéncia para legislar sobre normas gerais, essas revogario as normas
editadas pelo ente estatal que deveria suplementar. E o caso do artigo 24, da

Constituigio Federal Brasileira de 1998.

Embora sujeitos as suas varias formas, € imprescindivel que as
competéncias sejam estabelecidas com equilibrio entre os Estados-membros e a

Unido Federal, para que ndo se rompa o equilibrio federativo.

Esta distribuigdo constitucional de poderes € o ponto
nuclear da nogio de Estado federal. Sdo notdrias as
dificuldades quanto a saber que matérias devem ser
entregues a competéncia da Unido, quais as que
competirio aos Estados e quais as que se indicardo aos
Municipios.

Os limites da repartigdo rvegional e local de poderes
dependem da natureza e do tipo histérico de federagio.
Numas a descentralizagio é mais acentuada, dando-se
aos Estados federados competéncias mais amplas, como
nos Estados Unidos. Noutras a area de competéncia da
Unido é mais dilatada, restando limitado o campo de

atuagdo aos Estados-membros][...]*

3 STLVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 13* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.p.453
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2.3.3.4 A Descentralizagdo do Poder Politico

A descentralizagdo do poder politico importa na existéncia de duas esferas
de poder politico no mesmo Estado, o Estado Federal. Uma de émbifo federal, o
poder da Unido, com sua representagdo politica e outra de dmbito regional, o
poder dos Estados-membros, com a sua organizagdo politica e administrativa,
suas competéncias para se auto-organizar, além da autonomia legislativa e
principalménte de arrecadar tributos. O poder politico da Unido ndo se sobrepde
aos Estados-membros e tampouco estes se sobrepdem aquele. E nessa
caracteristica que reside a verdadeira diferenciagdo entre o Estado Federal e o
Estado Unitario, pois ndo hi somente uma descentralizagdo administrativa,
atribuindo-se competéncias aos entes subordinados. Ha uma descentralizagdo
politica, ou seja, passam a coexistir duas esferas de poder politico com
autonomia e direitos proprios, os quais estdo inseridos no pacto federativo — na

Constitui¢do Federal.

2.3.3.5 O Direito de Secessio

Ao se constituir o Estado Federal, seja por segregac¢ido, seja por agregagao,
os Estados-membros estio impedidos de se retirarem do novo Estado. Ao

aderirem, esses Estados-membros abrem mio de sua soberania ¢ submetem-se a
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uma Constitui¢do comum, a qual, historicamente nio tem permitido o direito a
secessdo, ou seja, dos Estados-membros retirarem-se do novo Estado. Exemplo
historico é a tentativa dos onze Estados do Sul dos Estados Unidos da América,
que em 1861, tentaram segregar-se da Unido Federal. Diante desse fato houve
uma guerra civil que resultou no retorno desses Estados-membros ao convivio

federativo.

Como ha a criagdo de um novo Estado, e uma das finalidades precipuas
dos Estados é a manutencdo de sua integridade territorialt, ou seja, sua
manuteng¢do, a ndo concessdo do Direito a Secessdo é um imperativo de ordem
juridico-politico. Por 1sso ha repulsa aos desmembramentos de partes do

territério. O todo ndo admite a perda das partes.

2.3.3.6 A Nacionalidade dos Povos do Estado Federal

Quando da criagdo do Estado Federal, no federalismo centrlipeto ou por
agregacdo, os nacionais dos Estados-membros aderentes a nova Unido perdem
sua cidadania, passando a ter uma nova posig¢ido frente ao novo Estado. Essas
pessoas passam a ser cidaddos do Estado resultante da unido dos antigos Estados.
Com a 5° Emenda a Constituigio Norte-Americana, ficou estabelecido que os
novos Estados-membros ndo poderiam restringir os direitos dos cidaddos dos

Estados Unidos da América. Os Estados-membros poderiam atribuir direitos e
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garantias as pessoas, além dos previstos na nova constitui¢do, porém nio poderia

restringir os direitos assegurados pela Constitui¢io Federal.

2.3.3.7 A Necessidade de uma “Suprema Corte”

Para a instituigdo do Estado federal é necessaria a existéncia de autonomia
dos entes federados, a repartigdo de competéncia, a desconcentra¢io do poder
politico, dentre outros. Mas para a manuten¢do do Estado federal &
imprescindivel a existéncia de uma Corte Superior, para dirimir os litigios
decorrentes dos interesses antagdnicos que inevitavelmente surgirdo no seio
desse organismo contraditorio, mas convergente. Essa Corte terd a incumbéncia
de manter a harmonia entre os entes federativos, dizer se as normas
infraconstitucionais elaboradas pelos entes federativos estio em confronto com
os principios previstos no texto instituidor do Estado Federal. “Trata-se do 6rgdo
incumbido do controle da constitucionalidade das leis, nota necessaria a

. 37
mantenga do sistema federal.”

’ TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 10. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1994. p. 66.
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2.4 FEDERALISMO DE DOIS E DE TRES NiVEIS

A organizagdo federal classica é compo.sta por dois niveis de poder: Uma
central e outro regional (Unido e Estados-membros). No Brasil, pais de tradigio
municipalista, surgiu o federalismo de trés niveis. Sdo trés esferas de poder,
sobre o mésmo territério: a Unido, os Estados-membros e o Municipio. Cada uma
dessas esferas de poder tem competéncias e atribuigdes 4 delineadas

constitucionalmente.

2.5 MODELOS DE FEDERALISMO

Conforme sejam repartidas as competéncias ter-se-a o “Dual Federalism”,

o Federalismo Cooperativo ou o Federalismo da Integragéo.

2.5.1 “Dual Federalism” ou o Federalismo Dual

Nos EUA, o modelo de federalismo que prevaleceu foi o “dual federalism”, ou seja, o
federalismo dualista, que se caracterizava pelo intento de separar radicalmente as duas esferas de
poder, a da Unifo, que é a entidade de Direito Piblico Internacional, formada pela reunido dos
Estados-membros; e a dos Estados-membros, entidade de Direito Pablico Interno, atribuindo

assim, a cada uma das esferas de poder, competéncias privativas e também fontes exclusivas de



tributagdo. Com isso, evita-se a0 maximo a interferéncia da Unido sobre os Estados, que, na

verdade, ficam de posse de largo campo de atuag@o.

2.5.2 Federalismo Cooperativo

Outro modelo de federalismo é o Federalismo de Cooperagdo, pelo qual ¢
atribuida uma maior gama de atribui¢des ao Poder Central, a Unido,em razio da
necessidade de desenvolvimento de a¢des que escapam a possibilidade dos
Estados-membros. E atribuido 4 Unifo uma soma de poderes para dirigir a
politica nacional, no dizer de Buzaid®, “o federalismo coo-perativo formula o

principio da suplementagido das deficiéncias dos Estados”

2.5.3 Federalismo de Integracio

Ainda para Buzaid®, “o federalismo da integragdo representa o triunfo do
bem estar de toda a nagdo”, esse novo tipo, “que promove o desenvolvimento
econémico vem o maximo de seguranga coletiva, [...] ele busca, portanto,

reencontrar-se com a realidade nacional, traduzindo os legitimos anseios do

*®¥BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC, 1982. p. 189.
¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC, 1982. p. 189.
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povo, que cria um pais economicamente forte, socialmente justo e eticamente

digno”

Tendo-se apresentado uma visdo historica da formag¢do do Estado e a
implantag;’io do Estado do tipo Federal com suas principais'caracteristicas,
passar-se-a ao estudo da formagdo do Estado Brasileiro no aspecto que diz
respeito a reparti¢do espacial do poder, ou seja, o Estado Federal Brasileiro, com

suas caracteristicas e peculiaridades.



CAPIiTULO 2

3. O ESTADO BRASILEIRO: SUA FORMACAO E O PROCESSO DE CENTRALIZACAO

E DESCENTRALIZACAO DO PODER

3.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

Logo apds o descobrimento do Brasil, em 1500, a ocupagido territorial e a
economia eram essencialmente agrarias, baseadas na monocultura e na mio-de-
obra escrava. A massa humana que nio era proprietaria e que di§punha somente
de sua forga de trabalho vivia na mais lamentavel pendria, sem instrugdo e no
mais completo abandono. Nessa situagdo, os senhores rurais controlam as
institui¢gdes politicas criadas pela Coroa — as Cdmaras Municipais — e, no mais
das vezes, sua atuagdo politica extrapola os poderes legais, afrontando a prépria
Realeza que se vé impotente para por um freio nessa pratica, especialmente pela
vastiddo do territério.

Com o decorrer do teinpo, a situagio econdmica desses proprietarios rurais
val declinando, Faorol, ao falar sobre a decadéncia do predominio dos senhores

rurais firma que no final do século XVIII,

'FAORO, Raimundo. Os Donos do Poder: Formagio do Patronato Politico Brasileiro. Rio de Janeiro: Globo, 1989.
v.le2.p.243.
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depois de dg)is séculos ocupados em produzir agucar,
lavrar ouro, cultivar cana e tabaco, pastorear gado — ao
lado das fung¢des paramilitares e paraburocraticas — a
propria estrutura da empresa rural toma outro cunho. De
cagador de riquezas converte-se em senhor de rendas, a
fazenda monocultura toma o carater de latifandio quase

fechado.

Tudo isso em razio da queda vertiginosa das exportagdes. Além disso, o
Estado Portugués consegue iniciar seu monopolio da forga legitima sobre quase
todo o territorio, limitando o campo de atuagdo desses senhores rurais. Mesmo

assim, no dizer de Holanda?,

Na Monarquia eram ainda os fazendeiros escravocratas e
eram filhos de fazendeiros, educados nas profissdes
liberais, quem monopolizava a politica, elegendo-se ou
fazendo-se eleger seus candidatos, dominando os
parlamentos, os ministérios, em geral todas as posigdes
de mando, e fundando a estabilidade das invstituigées

nesse incontestado dominio.

Com o fim da Monarquia, o poder econdmico muda do campo para a

cidade, especialmente com a atividade comercial, apesar disso os senhores

2HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 1995. p. 73.
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rurais, por meio de formas espurias, conseguem manter seu poder, especialmente

através do chamado “Coronelismo”, que nas palavras de Leal®, é o ...
| »

[...] resultado da superposigdo de formas desenvolvidas
do regime representativo a uma estrutura econdmica e
social inadequada. [...] € um compromisso, uma troca de
proveitos entre ov poder publico, progressivamente
fortalecido, ¢ a decadente influéncia social dos chefes

locais, notadamente os senhores de terras.

Um aspecto importante do “Coronelismo”, continua LEAL, é o papel
preponderante ocupado pelos chefes politicos municipais, os quais nem sempre
sio auténticos “Coronéis”. Muitas vezes, sdo advogados e médicos que ndo
obstante sdo parentes ou aliados politicos desses “Coronéis”. Alguns desses
chefes politicos, apds consolidarem sua lideranga, passam a ocupar cargos mais
importantes e rendosos junto a capital do Estado ou da Republica, mas mantendo
sua lideranga local através de lugares-tenentes, fiéis prepostos do chefe que se

ausentou.

3LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto: O Municipio € o Regime Representativo no Brasil. 3 ed. Rio
de Janeiro: Editora Nova Fronteira, 1997. p. 40.
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Esses Coronéis, ndo obstante as disputas pelo controle dos poderes
“municipais, atuam conjuntamente quando o assunto é a preservagio de seus

dominios, mantendo, dessa forma,

[...] inquebrantavel solidariedade ndo s6 pessoal como
politica, de modo que haja harmoﬁia de vistas entre
todos, sendo em qualquer emergéncia ‘um por todos e
todos por um’, salvo em caso de desvio da disciplina
partidaria, quando algum dos chefes entenda de colocar-

se contra a opiniio e ordem do chefe do partido[...]”*

No exercicio da autonomia local, pode-se afirmar, com base em Leal’,
falando ja sobre a Republica, que em razio do “Coronelismo” existe uma
autonomia legal, ou falta de autonomia, e uma autonomia extralegal. A
autonomia extralegal existe quando os governos estaduais atribuem carta-branca
aos chefes politicos locais, seus correligionarios, para praticarem atos. que
extrapolam as previsdes legais. Em contra-partida, os governadores obtém apoio

politico desses chefes politicos, numa relagdo simbidtica de troca de favores.

O grau de organizagio e troca de favores entre esses “Coronéis” e os

poderes publicos vai a ponto de fazerem o préprio poder ptblico federal transigir

* Acordo Politico dos “coronéis”. Ata da reunido no Juazeiro do Padre Cicero (24 de out. 1911), art. 8.
’ LEAL, Victor Nunes. Op. Cit. p. 70/71.
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sobre assuntos politico-administrativos. Exemplo disso sdo os acordos de paz

firmados em 1920, em Remanso, Bahia®

Acordos de paz entre o Governo Federal e os ‘coronéis’
da Bahia (3 mar. 1920)

1) O Coronel Horacio de Matos nio entregara as suas
armas € munigdes; |

2%) Conservara a posse dos doze municipios, que ocupou,
reconhecendo o Governo as autoridades por ele, Horacio,
nomeadas;

3%) Serdo conservadas, em qualquer hipdtese, uma vaga
de deputado estadual e outra de federal para o Coronel
Horacio eleger os seus candidatos;

4%) Retirardo de Campestre o Coronel Fabricio e seus
amigos, com a proibigdo de ali voltarem;

[...]

7%) Ndo havera, para o Coronel Horacio de Matos e seus
amigos, nenhuma responsabilidade, civil e criminal, pelos
aos de revolugdo.

[...]

2%) Seja quem for o governador da Bahia, terd que
entregar, sob o patrocinio do comando da Regtdo Militar

desse Estado, a direcdo politico-administrativa dos

S Disponivel em: <http J/lwww.cebela.org br/txtpolit/socio/fr_sumar>. Acesso em: 8 dez. 2000.


http://www.cebela.org.br/txtpolit/socio/fr_sumar
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municipios de Remanso, Casa Nova e Xiquexique aos
revolucionarios seus atuais ocupantes e dirigentes, que
terdo como seu representante politico o Coronel Anfiléfio |
Castelo Branco;

3%) Apesar de ser unidnime o Municipio de Santa Rita do
Rio Preto ao lado do Coronel Abilio Rodrigues de
Aragjo, ficara, para qualquer governo, este chefe
revolucionéario como responsavel pelos destinos politicos
daquele municipio,

4%) Nio poderio voltar as respectivas localidades as
autoridades depostas e pessoas outras expulsas pelos
revolucionarios, a bem da paz e tranqiilidade futuras da
zona do S. Francisco;

5%) Fornecera a regido militar da Bahia todas as garantias
necessarias para o Dr. Cordeiro de Miranda 1r a capital do

Estado.

Quando os chefes politicos locais sdo opositores aos governos Estaduais e
~ Federais o que prevalece é a autonomia legal, ou seja, a falta de autonomia. Pelo

exemplo acima, pode-se perceber o grau de interferéncia do privado no publico.
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3.2 O MUNICIPIO COMO PODER AUTONOMO

Os Municipios, como instituigdo, surgem por volta ano 80 a .C., com as
reformas de Sila. Com a invasio dos Barbaros, esfacela-se a instituigdo
municipalista Romana. Durante a Idade Média, o que sobfou dos municipios foi
absorvido'pelos feudos. A partir do séc. XI, comegou ressurgi'r a idéia

municipalista.

Portugal,_ nascido da. rebelido entre herdeiros que disputavam o predominio
entre reinados espanhdis, impds-se .enfrentando Mouros e Espanhois, dai sua
caracteristica de possuir reis fortes e senhores feudais a servi-los. Ndo ha em
Portugal o sistema feudal tradicional pelo qual passaram os demais Estados
europeus onde os reis eram fracos e estavam a mercé dos senhores feudais. Dai o
surgimento do municipio, antes do descobrimento do Brasil’, ter derivado de
embates entre o Rei, procurando impor-se como poder absoluto a nobreza e ao
clero, detentores de ‘amplas areas territoriais. Para tal desiderato o Rei, com base
na antiga ordem romana, buscou sua supremacia através de acordos com o povo —
cartas de forais — firmando seu predominio sobre a terra. Com a criagdo dos

‘concelhos’, esses teriam a incumbéncia de organizar as povoagdes e as vilas,

2
com obrigagio de defesa externa. Com isso tinha, o rei, uma milicia gratuita.
. Aos nobres, o rei pagava o servigo militar quando necessitasse. “Percebendo

seus fundadores que, sem unidade, seria impossivel a manutengdo do pais recém-

criado, alicerga seu projeto politico na centralizagdo do poder, caracteristica que

"FAORO, Raimundo.Op. Cit. p. 32 5.
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o acompanhara pela historia e que influenciara, até os dias atuais, a historia

brasileira.”®

Das escaramucgas entre o Rei e a Aristocracia ~ clero e nobreza — pelas
quais essa manteve alguns privilégios, especialmente no tocante ao pagamento
de tributoé, surge a configuragdo do novel Estado Portugués. Como o rei era
proprietario fundidrio, na instalagdo do seu corpo burocratico necessitava de
patriménio monetario, solucionado por meio da concessdo de cartas de forais,
para a fundagdo de vilas e povoagdes donde tirava seus tributos. Diante disso,
verifica-se a afirmacdo que a monarquia portuguesa era uma monarquia agraria,
pelo qual o estado era proprietario de grande extensdo territorial, a par de sua
posterior imposi¢gdo sobre os potentados aristocraticos, ressalvados os

privilégios mantidos por estes.

De sua propriedade territorial, resulta que os oficios ‘publicos’ sédo
exercidos também sob concessio, é o particular atuando por atribuigdo do Estado
mediante o pagamento de uma renda. Ha uma expressa troca de interesses entre o
Estado e o particular, o Estado em busca de sua supremacia sobre o territorio e
conseqiente cobranga de rendas e o particular, povo que foge ao dominio feudal

do clero e da nobreza.

8 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentrios a Constitui¢io do Brasil. So Paulo: Saraiva,
1988.v. 1.p. 57.
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Situagdo similar surge no novo territério portugués, no Brasil do século
XVI, com extensas areas de terras despovoadas e com ameaga ao predominio

portugués, seja pelos espanhois, holandeses ou franceses.

No Brasil, o municipalismo inicia-se com a instalagdo das camaras
municipaié nas localidades que ostentavam a categoria defvila. Essas cimaras
tinham atribuigdes legislativas, judiciarias e executivas ou policials e eram
compostas por trés vereadores e um juiz, além de outros funcionarios. Com
respeito as suas atribuigdes, Leal’, citando as Ordenagdes do Reino, afirma que:
“aos vereadores pertence ter carrego de todo o regimento da terra e das obras do
Concelho, e de tudo o que pudessem saber, ¢ entender, porque a terra e os
moradores dela possam bem viver, e visto hdo de trabalhér”. Dissq pode-se
conhecer a grande autonomia do municipio nos primeiros tempos da Coldnia, que
nas palavras de Carvalho', tinham “fung¢des muito mais importantes do que as
das modernas municipalidades. [...] exerciam elas fun¢des hoje a cargo do
Ministério Publico, denunciando crimes e abusos aos juizes, desempenhavam
fung¢des de policia rural e de inspegdo publica [...] Tinham, além disso, as

Camaras o direito de nomear procuradores a Corte [...]”

Esse grau de autonomia e poder continuou até meados do século XVII, mas
comegou a decair em virtude do aumento do comércio, e conseqiiente aumento da

populagdo urbana, a expulsdo dos Holandeses e o fim do jugo Espanhol e o

® LEAL, Victor Nunes. Op. Cit. p. 82.

"°CARVALHO MOURAO, Jodio Martins de. Apud LEAL, Victor Nunes. Op. Cit. p. 82.
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aumento do aparelhamento administrativo que possibilitou uma maior presencga
da Coroa, conforme Leal'’. Nessa época, inaugurou-se o regime administrativo
das regides auriferas, por meio da organizagdo das Intendéncias, as quais
possuiam atribuigdes judiciarias, administrativas e fiscais e s6 prestavam contas
a Metropole. Nesse processo de retomada do poder sobfe os assuntos locais, a
Coroa recﬁa nas concessdes e langa mio dos expediéntes legais, especialmente as

Ordenagdes Filipinas. :

Com a instalagdo da Coroa no Brasil, em 1808, ha uma imposig¢do muito
maior do poder Real sobre o aparato administrativo e sobre a influéncia do poder
privado, aumentando ainda mais com a constitucionalizag¢do do pais. Esse fato
levou a integracdo do poder publico com o pais, refletindo “em sua composigédo

justamente as forgas politicas de nossa terra”.

A Constitﬁigéo de 1824 previa a eletividade das Cdmaras Municipais,
porém ¢é sob essa mesma Constituigdo que essas Camaras cairam na dependéncia
dos Conselhos Gerais das Provincias (Art.167 e 169, da constitui¢do de 1824).
Conforme Leallz, as Cimaras Municipais teriam sido também instrumentos de
defesa dos interesses nacionais em contraposi¢ido aos interesses Portugueses, ou
seja, focos de resisténcia e movimentagio politica proxima da populagdo. Com o
objetivo de cercear essa autonomia municipal, as Camaras séo declaradas como

meras corporagdes administrativas, afastando as atribui¢des jurisdicionais, Art.

" LEAL, Victor Nunes. Op. Cit. p. 87
“LEAL, Victor Nunes. Op. Cit. p. 93.



24 da Lei de Organizagdo Municipal de 1° de Outubro de 1828, “As Cimaras sdo
corporagdes meramente administrativas, e nido exercerio jurisdicgdo alguma
contenciosa.” Também foram submetidas a um rigido controle pelos Conselhos
Gerais, Presidentes das Provincias e pelo Governo Geral. A essa situagdo
denominou-se doutrina da Tutela, pela qual as Céamaras érvam consideradas
relativamente capazes. Seus atos deveriam ser referendados pelos tutores — os
Conselhos Gerais, Presidentes ou Governo Geral, conforme se verifica nos

artigos 42 e seguintes do referido diploma legal. Segundo Faoro: 13

Em lugar de uma célula viva, diretamente nascida da
sociedade, associagdo superior a lei, ‘conseqiéncia

. . \ ’ A .
normal da vizinhanga, do contato da matua dependéncia
dos gozos e perigos comuns do complexo de suas
numerosas relagdes socials’, como pretendia o
comentarista maior da constitui¢do, saiu um municipio

tutelado.

O artigo 3° da Constituicio de 1824, previa que as Provincias seriam
administradas por um Presidente nomeado pelo Imperador. Até a1 verifica-se uma
forte centralizagdo politica na relagio Governo Central x Provincias, pois os

Presidentes nada mais sdo que os longa manus do Imperador. Os Municipios, por

PFAORO, Raimundo. Op. Cit. 306
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sua vez, também sdo subjugados diretamente pelas provincias e indiretamente

pelo Governo Central.

Periodo fecundo em discussdes sobre a forma de organizag¢do do Estado,
deu-se especialmente apos o 7 de abril de 1831, até 1834, com a promulgagédo
do Ato Adicional. Nesse periodo, segundo Faoro", “tudo foi reclamado: a
federagido, a liberdade religiosa, a justiga eletiva, a extingdo do poder moderador
e do Conselho de Estado, a republica depois do governo de D. Pedro Ii, o senado

temporario a divisdo das despesas publicas entre as provincias.”

Com o Ato Adicional de 12 de Agosto de 1834, resultado do embate
politico entre forgas liberais que tencionavam fortalecer as Provincias, e forgas
conservadoras, que defendiam o Poder Central, saem-se fortalecidas as
Assembléias Provinciais, as quais recebem um leque de atribuigdes, em
detrimento dos Presidentes. “Os conselhos gerais das provincias se elevam a
éssembléias legislativas provinciais. As provincias, embora desprovidas de
autogoverno, ganham o poder legislativo emancipado, com largas interferéncias

»15 mantida a nomeagio dos presidentes. Leis

e geral tutela sobre os municipios.
provinciais sobre assuntos municipais nio necessitavam de sangdo presidencial

conferindo, assim, influéncia das correntes majoritarias nas assembléias

provinciais.

' FAORO, Raimundo. Op. Cit. P. 308/309.
' FAORO, Raimundo. Op. Cit. p. 308.



O Coédigo de Processo Penal, de 29 de novembro de 1832, foi mais uma
obra descentralizadora, dividindo a circunscrigdo judiciaria de primeira instincia
em distrito, termo e comarca. O Distrito foi entregue ao Juiz de Paz, com
atribui¢des judiciarias e autoridade eletiva, Inspetores de Quarteirdo, nomeados
pelas Cimaras. O Juiz de Paz exerceu fun¢des de destaque nos municipios e, ndo
raro, estabeleceu um forte poder em torno de si, ultrapassando -os limites legais,
“o centro do sistema estava no juiz de paz, armado com a truculéncia de seus
servidores;y os inspetores de quarteirdo, [...] era talvez a 3° autbridade depois da

regéncia e dos ministros.”'

Essa descentralizagdo, em relagio ao Império e a Centralizagdo em relagdo
aos Municipios, no dizer d¢ FAORO", é um “esquema que visa desmontar, pela
descentralizagio, quase federativa, mas adversa a federagdo, o centralismo
bragantino, ao tempo que foge da fragmentagio municipal.” Mais adiante, o
mesmo autor afirma:

O provincialismo, nos moldes consagrados pelo Ato
Adicional, afasta das decisdes o centro e os municipios.
As provincias jugulam as cdmaras municipais e
amesquinham as atribui¢gdes do presidente, criatura do
centro, preso as leis editadas pela assembléia, que lhes

- - X 18
prescreve o modo, as condigdes e forma das nomeagdes.

' FAORO, Raimundo. Op. Cit. p.306.
' FAORO, Raimundo. Op. Cit. p. 307.
'® FAORO, Raimundo. Op. Cit. p.316/317.
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Nio obstante, os Presidentes continuam sendo figuras predominantes no
cenario politico, sendo os responsdveis por garantir a vitoéria eleitoral aos
candidatos do governo, especialmente apés a lei de 12 de maio de 1840, que deu
interpretagdo restritiva as prerrogativas das Assembléias. Léallg, citando Hermes
Lima, diz que a centralizagdo no Império deve-se a fatores do regime servil, que
num pais geograficamente extenso poderia levar a sua supressio em algumas

provincias, o que seria intoleravel para a manuteng¢do do regime como um todo.

'O processo de reagdo centralizadora passa também pela antecipagido da
maioridadé do Imperador, pela reconstitui¢gio do Conselho de Estado que tem
como fun¢do resguardar o Poder Moderador, servindo como anteparo politico,
pela Lei de Interpretagdo de 1840 e a reforma do Coédigo de Processo Penal de
3/12/1841, esse tendo atribuido ao poder central a faculdade de ﬂomear os chefes -
de policia nas provincias. Esses chefes politicos passam a incorporar as fungdes

policiais e judiciarias.

Criou, no municipio da corte e em cada provincia, um
chefe de policia, com delegados e subdelegados a ele
subordinados, nomea‘dos pelo imperador e pelos
presidentes. O juiz de paz despe-se da majestade rural,
jugulado pela autoridade policial, que assume fungdes

policiais e judiciarias. Os juizes municipais e o0s

YLEAL, Victor Nunes. Op. Cit.. p. 96/97.
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promotores perdem o vinculo com as cdmaras. ... As
autoridades locais ndo desaparecem, sendo que se atrelam
ao poder central, isto €, ao partido que ocupa o

ministério. 2

Lei de reforma do Coédigo de Processo Criminal
(centralizagdo da Policia e da Justiga). Let n.° 261 (3 dez.
1841). [...] |

Art. 4.° Aos chefes de policia em toda a provincia e na
Corte, e aos Seus delegados nos respectivos distritos,
compete: [...]

§ 5.° Examinar se as cdmaras municipais tém
‘providenciado sobre os objetos de policia, que por lei se
acham a seu cargo, representando-lhes com civilidade as
medidas que entenderem convenientes, para que se
convertam em posturas e usando do recurso do art. 73 da
Lei de 1.° de outubro de 1828, quando nido forem

atendidos.”

O que se verifica é um constante processo de centralizagdo e
descentralizagdo fluindo irremediavelmente em diregdo ao centro, isto €, um

constante processo contraditério pelo qual o fluxo e o refluxo do poder vai

o FAORO Raimundo. Op. Cit. p. 333.
BONAVIDES Paulo; AMARAL, Roberto. Textos Politicos da Hist6ria do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 1996.
9 v. : il. Disponivel em: http.//www.cebela.org.br/txtpoht/soclo/ﬁ sumar. Acesso em: 8 dez. 2000.




61

constantemente sendo atribuido ao poder central e as provincias. Esse é o
resultado dos embates politicos entre liberais e conservadores, que

predominantemente buscam impor seus pontos de vista ao Império.

No Brasil os liberais expandem a doutrina num sentido
popular e descentralizador, mais federal que popular, no
sentido de assegurar aos nucleos locais - 0 municipio e,
sobretudo, a provincia - o poder de eleger e nomear a
representagdo. Em lado oposto, os conservadores, ao
dominarem o Senado e o Conselho de Estado, armam sua
estrutura de dominio com o controle da Cdmara dos
Deputadoé, chave de confianga ao ministério, e, por via
da organizagdo da clpula, fazem e desfazem as eleigdes.
Esse mecanismo, montado desde 1836 e que culmina a
Conciliéqﬁo (1853), serd a substincia da ordem imperial,
da qual, no poder se beneficiam os liberais, com o
arrefecimento  periédico de suas reivindicagdes

. 2]
histéricas.?

O municipio, que de inicio possuia uma vasta autonomia, ndo popular por

certo, vai pouco a pouco perdendo essa prerrogativa.

# FAORO, Raimundo.Op. Cit.. p.346.



62

No segundo reinado, a partir da década de 60, ha uma clara
manifestagdo pelo fim do Império. Numa primeira fase, surge o Manifesto
Republicano, a questdo religiosa, a questdo militar e a questdo eleitoral (Lei
Saraiva, que permitia a elegibilidade de ndo catolicos). A questdo federal passa a
ser objeto de discussdo e proposta nos partidos politicos. Na drea econdmica o
desenvolvimento das atividades comerciais e a cafeicultura vdo substituindo
gradativamente a m3o-de-obra escrava pela assalariada. A lavoura cafeeira,
especialmente de Sdo Paulo, busca por intermédio da descentralizagdo do poder
politico consolidar sua hegemonia local. O veto do primeiro-ministro Visconde
de Rio Branco a bula SYLLABUS, de 1864, que previa a expulsio dos magons
das irmandades catdlicas, as quais eram ligadas ao Estado, tendo incumbéncias
burocraticas diversas — registros de nascimentos, casamentos, etc. — fez com que

' ;
o Império perdesse o apoio da Igreja. Em relagdo a questdo militar pode-se dizer
que a seguranga nacional era exercida pela Guarda Nacional. O Exército, dentro
das fronteiras brasileiras era visto. como insignificante, sua condigdo era
subalterna, sendo constafada a importancia, somente apds a Guerra do Paraguai.
Dentro do Exército surgiram alguns positivistas que pregavam a supremacia de
uma Republica autoritaria e reformista. Aticados pelo descontentamento com a
situagdo subalterna em que se encontravam, agravada com o rumor de um boato
de que o Exército seria afastado do Rio de Janeiro, os militares se rebelaram®.
Por outro lado, pode-se dizer que houve uma dissolugdo dos lagos tradicionais
entre a elite e a lideranga do exército, pois esse, através da oficialidade mais

jovem, propugna pelo abolicionismo e antinepotismo.

B LOPES, Luiz Roberto. Uma Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Contexto, 1997.p.13.



63

Todos esses acontecimentos sio mostras de que os.fatores reais de poder,

. 24 ~ ~ . . - ..
no dizer de Lassale”, ndo encontram correspondéncia na organizagdo politico-
institucional, ou seja, o Império foi privado do apoio das novas e dinimicas

classes dominantes que logo seriam hegemdnicas.

Com a instauragdo da Republica e a implantagdo do Federalismo — 1889-, e
a esperada descentralizagdo do poder politico, o ambiente tornava-se favoravel a
maior autonomia politico-administrativa dos municipios e das antigas

provincias.

Até 1891, houve o governo provisorio de Deodoro da Fonseca. A primeira
constituigio republicana separou a Igreja do Estado, criando sistema
Presidencialista e o Federalismo. O povo mais uma vez ficou subordinado as leis
que beneficiavam as elites. A Politica do Encilhamento, a qual consistia em
emprestar dinheiro de fora para investir na area industrial nacional, ndo obteve
éxito, eis que a inflagdo obteve indices exorbitantes, face ao aumento do meio
circulante. Os pregos subiram 300% e os salarios 100%. Passou-se a emitir mais
moeda para pagar os salarios da médo-de-obra assalariada. Em razio disso,

inimeras revoltas e greves assolaram o Rio de Janeiro.

Do ponto de vista constitucional, a Constituigdio Federal de 1891 nio

especificou os poderes e o grau de autonomia dos municipios, deixando ao

*1.ASSALE, Ferdinand. O Que ¢ uma Constituigio. Sio Paulo:Global Editora, 1987. p.34
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encargo dos Estados-membros a fixagdo desses poderes, tendo sido lacénica em
sua disposigdo conforme “Art. 68. Os Estados organizar-se-hdo de forma que
fique assegurada a autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu

peculiar interesse.”

Além disso, ndo restou definido o que seria “péculiar interesse”, modo
pelo qual ficaria ao embate politico-econdémico o estabelecimento da almejada
autonomia municipal. Modo pelo qual prospera o chamado “Coronelismo”, pelo
qual os Goyernadores passam a atribuir maior ou menor autonomia politica
conforme as liderangas locais, nos Municipios, conforme sejam seus partidarios

ou nio.

No Ambito federal, surge a politica com e para os governadores, durante o
governo, Campos Sales (1898-1902), o qual optou por varias medidas
impopulares: diminuir expressivamente os salarios, queimar o dinheiro
excedente para valorizar o mil-réis, procurar fazer o Estado gastar o minimo
possivel, obter moratdria para a divida externa, oferecendo garantias (funding-

loan).

Para conseguir o seu intento buscou o apoio das oligarquias regionais que
controlavam suas populagdes em um ambiente calmo. As eleigdes presidenciais
eram totalmente mandadas pelos latifundiarios. Nessas ngorava o principio da
alterndncia no poder, do Estado de Sdo Paulo (produtor de café) e o estado de

Minas Gerais (produtor de gado leiteiro), o candidato eleito era resultado de um
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consenso desses dois Estados, chamando-se, por conseqiiéncia, de Politica do

Café-com-Leite.

A Constituigdo de 1891, atribuiu aos Estados-membros a competéncia para
fixarem a autonomia municipal. A Emenda de 1926 procurou revstabelecer a
autonomia municipal. Foi, porém, com a constituigdo de 1934, que a
competéncia municipal foi expressamente fixada, especialmente para tratar dos
“assuntos de seu peculiar interesse”. além de impor aos Estados-membros a
observincia da autonomia municipal. Foi também estabelecida a competéncia
para instituir certos tributos e admitindo certo controle ~sobre a sua

administragio.

A Carta Constitucional de 1937 reduziu drasticamente a autonomia
municipal e, inclusive, nem mencionou em seu texfo a autonomia. Além disso, a
Constitui¢do de 1937, no tocante ao principio eletivo, ndo entrou em vigor, tendo
sido utilizado para tal o Decreto-Lei 1.202, de 1939, que dispunha sobre a
administragcio dos Estados e Municipios. Esse Decreto-Lei suprimiu os 6rgios
representativos e a administragdo municipal ficou sujeifa a um sistema rigtdo de
controle prévio e posterior. O Prefeito e o Governador do Estado eram de livre
nomeagio e demissio (Art. 3°) cabendo ao Prefeito exercer suas fungdes
executivas em colaboragio com o Departamento Administrativo, criado pelo
Governo Central para referendar a maioria dos atos dos Governos Estaduais e

Municipais, Art. 17:
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Compete ao Departamento Administrativo:

a)aprovar os projetos dos decretos-leis que devam ser
baixados pelo Interventor, ou Governador, ou pelo
Prefeito;

b)aprovar os projetos de orgamento do Evstado e dos
Municipios [...]

c)fiscalizar a execu¢do or¢amentarita no Estado e nos
Municipios, [...]

d)[...]

e)proceder ao estudo dos servigos, departamentos,
reparti¢des e estabelecimentos do Estado e dos
Municipios, com o fim dé propor, do ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificagdes que devam ser
feitas nos mesmos, sua extingdo, distribuigdo e
agrupamento, dotagdes orgamentarias, condigdes e

processos de trabalho; [...]"%

Com a Constitui¢do de 1946, os municipios tiveram assegurado no texto
constitucional sua autonomia com a previsio estabelecida no Art. 28, a qual
previa a eleigio do prefeito e dos vereadores e a administragio prépria; no que
concernia aos seus interesses peculiares. Também foi garantida sua autonomia
financeira, com a possibilidade de arrecadar os seguintes tributos: predial e

territorial urbano; de licenga; de industrias e profissdes, sobre diversdes

¥ CAMPANHOLE, Hilton Lobo. Constitui¢oes. Sio Paulo: Atlas, 1999. p. 636/637.
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publicas; sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia, além de

outras transferéncias, especialmente a prevista no seu Art. 20.

Com a Constituigdo de 1967, a autonomia politica dos municipios voltou a
ser cerceada, especialmente no tocante a eleig¢do do chefe do executivo
municipall O Art. 16, § 1°, dispds textualmente que os prefeitos de capitais e das
areas de seguranga nacional e dos das estdncias hidrominerais sériam nomeados
pelo Presidente da Republica. O que determinou o fim da autonomia organizativa

da maioria dos municipios brasileiro
3.3 DAS CAPITANIAS AO ESTADO-MEMBRO

O primeiro esbogo de Estado-membro, surgido na terra brasilis, é a
institui¢do das Capitanias Hereditarias durante o periodo Colonial Brasileiro.
Essas foram instituidas por D. Jodo III, a partir de 1534, subdividiu o territorio
brasileiro em 12 ( doze ) espagos geograficos, os quais foram doados a doze
capitdes-mor. A terra foi dividida em sesmarias e sua propriedade era plena. Até
1780, a Unica obrigagdo do donatario era a utilizagdo dentro de prazo estipulado.
Houve um verdadeiro regime de enfeudagdo, pelo qual “as capitanias constituiam

P . : . »26
a superestrutura politico-social; as sesmarias a infraestrutura.”

¥ PAUPERIO, A.Machado. Organizagio do Estado Brasileiro. Revista de Ciéncia Politica. n. 3.v. 27. set./dez.
1984. p. 72/73.
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Esse sistema descentralizado, que o Estado Portugués instituiu, com o
objetivo de colonizar o novo territorio, ndo trouxe os resultados esperados razio

pela qual foi abandonado e instituido o sistema de Governos-Gerais.

Apds 1548, embora mantidas as Capitanias Hereditarias, foi instituido o
sistema de Governos Gerais, que em algumas épocas foram divididos em dois,
um para o Sul, éom sede no Rio de Janeiro, e outro para o Norte, com sede na
Bahia. Esse Sistema perdurou até 1720, quando foram definitivamente
substituidos por Vice-Reis, com sede na Bahia. Em 1765, o Rio de Janéifo
passou a ser a unica Capital da Colénia. Tendo continuado assim até a chegada

de D. Jodo VI, em 1808, Rei de Portugal, ao Brasil.

Em 1815, com a elevagdo do Brasil a categoria de Reino, foram criadas as
Provincias, em numero de 20. Essas Provincias é que mais tarde, em 1891, irdo

se transformar em Estados-membros.

Em 7 de setembro de 1822, o Brasil torna-se uma nag¢do independente, ou

seja, um Estado unitirio, com um governo central governado por um imperador.

O Brasil, com a independéncia, adquiriu o status de Estado livre e
soberano. A forma de Estado adotada foi o monarquico constitucional unitario,
ou seja, o Estado era um todo dividido em provincias, que poderiam sér
subdivididas a seu critério. A primeira Carta Politica, outorgada por D. Pedro I,

assim dispunha:
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Art. 1. O IMPERIO do Br;azil € a associagdo Politica de
todos os Cidaddos Brazileiros. Elles formam uma Nagido
livre, e independente, que nido admitte com qualquer
outra lago algum de unido, ou federa(;é“.o, que se opponha
a sua Independencia. | |

Art. 2. O seu territorio é dividido em Provincias na forma
em que actualmente se acha, as quaes poderdo ser

subdividas, como pedir o bem do Estado.”

Pela forma adotada havia um s6 Estado, o Império do Brazil, que se
subdividia, administrativamente em provincias administradas por um presidente
nomeado pelo Imperador. O poder politico e o centro de decisdes administrativas

estavam centrados na figura do Imperador (art. 3).

Segundo Paulo Bonavides®, o Brasil, portanto, foi inquestionavelmente
Estado unitario durante todo o Império, apenas com um certo grau de
descentralizagdo de que resultou a oOrbita do legislativo provincial. Essa
descentralizagdo pode ser detectada especfalmente durante o periodo da

Regéncia (1831 a 1841).

7 CAMPANHOLE, Adriano.Op. Cit. p.813.
Z BONAVIDES, Paulo. O Federalismo ¢ a Revisdo da Forma de Estado. Revista de Informagio Legislativa do
Senado Federal. Brasilia: Senado Federal, jan/ mar. 1973. v. 10.n. 37. p. 22.
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3.4 O FEDERALISMO NO BRASIL

Com o Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, foi proclamada
provisoriamente a forma republicana de governo e federativa de Estado, nos
termos do seu artigo 1° “Fica proclamada provisoriamente e decretada como a

formula de governo da nagdo brazileira — a Republica Federativa.””

Os Estados-membros, criados apés a instauragdo da Republica (1889),
sio considerados pessoas juridicas de direito publico interno e oficialmente
comporio a federagdo brasileira. E o federalismo por segregagio oriundo do

antigo Estado monarquico unitario.

3.4.1 A Questdo Federal nas Diversas Constituicdes

A Federagio, no Brasil foi adotada com o advento da Republica (Decreto
n® 1, de 15/11/89). Ao contrario da Federagio Americana, o Estado Brasileiro,
antes da Republica era um Estado Unitario, com descentralizagdes
administrativas para melhor administrar os nego6cios publicos. Em decorréncia
disso, e das inumeras revoltas regionais — Revolugdo Férroupilha, Balaiada,
Canudos, Confederagdo do Equador, etc., - que de uma forma ou de outra se

insurgiram contra o poder central, foi adotado a federagdo — com a proclamacgio

® CAMPANHOLE, Adriano. Op. Cit. p.783.
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da Republica. Nio se firmou um pacto federativo, pelo qual as partes acérdio em
ceder parte de sua soberania em beneficio de um ente que os represente,
concedeu-se autonomia politica e administrativa as Provincias, as quais passam a

se denominar Estados.

Corh o advento da Constitui¢cdo de 24 de Fevereiro de 1891, foi adotado o

Estado Federal sob a forma Republicana.

Art. 1° - A Nagéo Brazi‘leira adopta como férma de
governo, sob o regimem representativo, a Republica
Federativa proclamada a 15 de novembro de 1889, e
constitue-se, por unido perpetua e indissoluvel das suas
antigas provincias, em Estados Unidos do Brazil.

Art. 2° - Cada uma das antigas provincias formara um

Estado, [...]°

No caso da Federagdo Norte Americana, a formagdo federal deu-se por
agregacgdo, ou seja, os Estados soberanos e independentes resolveram abrir méo
de parte de sua soberania e competéncia em favor da Unido. No caso brasileiro,
houve uma descentralizagio politica, concedendo-se autonomia as antigas
provincias, é a formagdo federal por segregagio, onde um Estado independente e
soberano, concede autonomia politica e administrativa a partes de seu territorio,

que formam novas entidades politicas, porém resguardando-se ao Estado

** CAMPANHOLE, Adriano Lobo. Op. Cit. p.783.
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originario o direito a representagio externa, ou seja a soberania. “Na
centralizagdo politica um dnico centro tem capacidade legislativa. Na

. - L. ;. , n : 31
descentralizagdo politica varios nicleos tém tal capacidade.”

Para alguns autores, essa autonomia politico-administrativa ndo passou de
uma formélidade,.pois as desigualdades regionais e a centralizagcdo das decisdes
politicas que tinham real influéncia na vida das antigas provincias foi mantida
pelo poder central — pela Unido. Ferreri’’, assim se manifesta sobre as

desigualdades regionais:

Nos dois primeiros governos militares, as manifestagdes
de -unitarismo vindas do autoritarismo monarquico
continuaram, atravg’s da ditadura de Floriano Peixoto, €
pelas oligarquias, que faziam com que o federalismo
restasse pouco, ou melhor, somente o que a Constitui¢ido
de 1891 dispunha textualmente. Comega a ser exercido
uma espécie de federalismo, quando a oposi¢do civil ao
predominio centralizador se une aos interesses de Sdo
Paulo, que exigia autonomia estadual. Sdo Paulo
progredia enormemente e a diferenga de forgas com

outros Estados ficava patente.

31 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Académica, 1993. p. 56.
32 FERRERI, Maria Helena...t al. Por Uma Nova Federagio. Coord. Celso Ribeiro Bastos. Sdo Paulo: RT, 1995.
p-33.
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Exemplo desse centralismo é o Decreto n® 641, de 3 de novembro de 1891,
que dissolve o Congresso Nacional. E a primeira ruptura institucional da

Republica brasileira.

Também Bonavides®, afirma que esse federalismo implantado aproveitou
apenas as oligarquias regionais, representadas pelos executivos fortes, baseadas
no Coronelato. Esse executivo forte, nos Estados-membros, refletiu a
centralizagdo politico-administrativa, situagdo avessa ao federalismo, o qual
pressupde a desconcentragdo de poder ndo somente no sentido vertical, ou seja,
do poder da Unido e dos Estados-membros, mas também no sentido horizontal,

ou dos orgios de poder dos diversos entes politicos.

Diversos movimentos politicos surgem contestando essa situagdo. Em
1922, surge o movimento tenentista, que teve origem na Revolta do Forte de
Copacabana e a Escola Militar no Rio de Janeiro. Em 1924, no Rio Grande do
Sul, surge va Coluna Prestes, movimento de grandeza épica, contestador da

politica oficial.

Com a Constitui¢do de 1934, inicia-se entdo uma maior descentralizagdo
politico-administrativa, sendo estabelecido em seu texto a enumeragdo das

competéncias da Unido, dos Estados e dos Municipios, sendo inclusive prevista a

* BONAVIDES, Paulo. O Federalismo ¢ a Revisdo da Forma de Estado. Revista de Informagio Legislativa do
Senado Federal. Brasilia: Senado Federal, jan/mar. 1973.v. 10.1n. 37. p. 26.
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possibilidade de estabelecimento de acordos entre a Unido e os Estados-membros
para uma melhor coordenagdo e desenvolvimento de seus servigos (Art. 9°).
Estabelece-se o Federalismo de Cooperagdo, ja em 1909, com a institui¢do da
Inspetoria Federal de Obras contra as Secas do Norte, pelo qual a Unido assume,
em cooperagio com os Estados-membros, responsabilidades desses. Hév a
cooperagﬁ.o entre os entes publicos para a realizagio de obras e servigos que

extrapolam os interesses territoriais dos Estados-membros.

Em 1937, o presidente Getulio Vargas decretou uma nova Constituigdo que
formalmente mantinha a federagio, mas que na pratica restabeleceu o Estado
Unitario, manifesto principalmente pelo disposto no Art. 9°, b, pelo qual
possibilitava a interven¢do federal nos Estados para restabelecer a ordem
gravemente alterada, nos casos em que o Estado nio quisesse ou ndo pudesse
fazé-lo. Como se vé, a previsio de intervengdo é muito subjetiva e faculta a
interveng¢io federal por motivos ndo objetivos e a critério do governo central (o
paragrafo unico do mesmo Art. 9° dispde: ‘;A competéncia para decretar a

intervengdo sera do Presidente da Republica nos casos das letras a, bec; ...”).

Além disso, na tocante a Defesa do Estado, Art. 166, ao Presidente da
Republica era facultado a declaragdo do estado de emergéncia, ndo se facultando

ao Legislativo a sua suspenséo:

Art. 166. Em caso de ameaga externa ou iminéncia de

perturbagdes internas, ou existéncia de concerto, plano
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ou conspiragdo, tendente a pgrturbar a paz publica ou por
em perigo a estrutura das instituigdes, a seguranga do
Estado ou dos cidadios, podera o Presidente da Republica
declarar em todo o territério do pais, ou porg¢io do
territério particularmente ameagada, o estado de
emergéncia. (...)

Paragrafo Unico. Para nenhum desses atos sera necessaria

a autorizagio do Parlamento Nacional [...}**

Como se verifica o Estado Federal de 1937, sofre uma grave distorgio,
pois a possibilidade de intervengio concentrou-se nas mios do chefe do
executivo.‘ O Congresso e, especialmente, o Senado que representa os Estados-
membros, nio tinham qualquer possibilidade de suspender a intervengido

declarada.

A Constituigdo de 1937, embora outorgada e publicada pelo Presidente
Getulio Vargas, somente entraria eﬁ vigor ap6s a realizagdo de um plebiscito,
expressamente previsto no seu Artigo 187. Ocorre que esse plebiscito jamais
veio a ser realizado. Para legalizar os atos que viria a praticar o entdo Presidente
da Republica editou o Decreto-Lei n® 1.202, em 08 de abril de 1939, que
dispunha sobre a forma de administragio dos Estados e dos Municipios. Com
este Decreto-Lei, o Presidente da Republica outorgava-se a fungdo de nomear os

interventores dos Estados e dos Municipios — Art. 3°, Paragrafo Unico, e Art.

* CAMPANHOLLE, Adriano. Op. Cit. p.628.
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4°. Além disso, tanto os Estados como os Municipios foram submetidos a tutela

do Departamento Administrativo.

Com fim do periodo de exce¢do, com a derrota dos regimes fascistas e
nazistas na segunda guerra mundial, em 12 de novembro de 1945, através da Lei
Constitucional n°® 13, € convocada uma Assembléia Constituinte com poderes
ilimitados. Em 1946 é promulgada a nova Constituigdo, que restabelece a forma
de estado composto, o Estado Federal, com o estabelecimento das autonomias
dos Estados-membros sendo a intervengdo federal nos Estados-membros somente
nos casos expressamente previstos. Por sua vez estimulou o federalismo
cooperativo através da participagdo dos Estados-membros na tributagdo federal,
com a implantagdo do sistema de cotas (Art. 15, Paragrafo 2°), além de estimular
o desenvolvimento regional com o plano de defesa contra a seca do Nordeste, a
valorizagdo da Amazoénia, do Vale do Sido Francisco ( Art. 198, 199 e 29 das

Disposi¢des Transitorias ).

O populismo, existente no periodo de 45 a 64, servira as elites como uma
forma de viabilizar a modernizag¢do industrial com a participagdo controlada das

massas populares.

Quando se tentou fazer com que o populismo tomasse um carater mais
soctal, inclusive fazendo-se a reforma agraria, as elites reagiram, temendo

perderem suas propriedades, terminado com essa politica.
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O fendmeno populista covrresponde a uma manifestagdo
das massas por parte do lider, mas também corresponde a
uma satisfagdo de aspiragdes longamente acalentadas.
Dessa maneira, o lider populista, em geral com forte
dose de carisma, a0 mesmo tempo que procura manipular
as massas para que elas se enQuadrem dentro dos limiteé
por ele impostos, também ativa mecanismos de satisfagido
de velhas aspira¢gdes — um exemplo apenas, a legislagdo

social das massas trabalhadoras.’’

Essa situagdo perdurou até 1964, quando, através de um Golpe de Estado
(ou Revolugdo), a Junta Militar, composta pelos ministros do Exército, Marinha
e Aeroniutica, tomam o poder e estabelecem um novo fundamento para a
Constituigdo em exercicio, ou seja, é mantido o texto da Constituigdo de 1946,
mas com as alteragdes estabelecidas no Ato Institucional n® 1 (Diario Oficial da
Unido, de 10.04.64). Esse Fundamento € explicitado nos proprios considerandos
do A. I n°1, quando dispde que: “A revolugido vitoriosa se investe no exercicio
do Poder Constitucional”®® Desta forma ha uma nova Constitui¢do pos-64. Esta
através dos Poderes atribuidos ao Presidente da Republica, especialmente no art.

10, do referido ato, onde é atribuido ao Poder Central,

* PRADO, Maria Ligia. O Populismo na América Latina. 5. ed. Sdo Paulo: Brasiliense. p. 76.
36 CAMPANHOLE, Adriano. Co_nstituigx')es Brasileiras. Sdo Paulo: Atlas, 1997, p.575.
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[...]representado pelos comandantes em chefe, que editam
N presente ato, poderdo suspender os direitos politicos
pelo prazo de (10) dez anos e cassar mandatos
legislativos federais, estaduais e municipais, excluida a
apreciagdo judicial desses atos.

Paragrafo Unico: Empossado o Presidente da Republica,
este, por indicag¢do do Conselho de Seguranga Nacional,
dentro de sessenta (60) dias , pbderé praticar os atos

previstos neste artigo.>’

o pri.meiro Governo deste periodo foi Castelo Branco, o qual foi marcado
pelas perseguigdes politicas. Governou por meio de Atos Institucionais,
extinguiu os antigos partidos, permitindo apenas o bipartidarismo: ARENA
(Alianga Renovadora Nacional) e MDB (Movimento Democratico Brasileiro). Em
1967, entrou em vigor a nova Constituigdo. Favoreceu as empresas estrangeiras,
aumentando seus lucros e assumindo indenizagdio a estas, caso as massas

trabalhadoras entrassem em greve.

O ano de 1968 restou lembrado na historia face as grandes manifestagles
estudantis contra a ditadura militar. Todavia, essas foram reprimidas pelos
militares. Houve ordens aos reitores das universidades brasileiras a expulsarem

os alunos ditos “politicamente indesejaveis”. Também, procurou-se, com o apoio

*"1d. Ibidem. p 578.
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dos Estados Unidos, reprimir qualquer movimento comunista que houvesse no

pais.

Através do Ato Institucional n.° 05, o Presidente da Repuablica, Costa e
Silva, aumentou os poderes do Executivo, podendo o Presidente tomar qualquer

atitude de repressio e fechar o Congresso Nacional quando achasse necessario.

Na Constituicdo seguinte, de 1967, foi mantida a forma republicana e
federativa do Estado Brasileiro, contudo a centralizagio manteve-se presente,

como se verifica com a leitura do Artigo 10, inc. III:

Art. 10 — A Unido ndo intervira nos Estados, salvo para:
[...]
III — por termo a grave perturbagdo da ordem ou ameaga

de sua irrupg¢io;

Além disso, no Art. 8° inc. VII, letra ‘c’, que trata da competéncia

exclusiva da Unido,

[...] a apuragio de infragdes penais contra a seguranga
. 9 r, . . . .
nacional, a ordem politica e social, ou em detrimento de

bens, servigos e interesses da Unido, assim como de outras
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infragGes cuja pratica tenha repercussdo interestadual e exija

repressio uniforme, segundo se dispuser em lei; [...]**

Da mesma forma, a Constitui¢io de 1969 (Emenda n°® 1), em seu art. 10, €

previsto a intervenc¢io federal nos Estados para [...]

III — por termo a perturbagio da ordem ou ameaga de sua

irrupgdo ou a corrupgdo no poder pablico estadual;”

Nesse periodo houve um avango na centralizagdo do Poder Central da
Unido, tanto é que no seu art. 8°, inc. V, estabelece que compete a Unido

“planejar e promover o desenvolvimento e a segurang¢a nacionais”

A autonomia dos Estados foi cerceada na sua organizagdo, pois deveria
incorporar automaticamente (Art. 200) o direito federal quanto a forma de
investidura dos cargos eletivos, o processo legislativo e especialmente quanto
aos p‘rincipios gerais (forma republicana, temporariedade dos mandatos, etc,

previstos no Art. 13).

O pais sofreu de perto a crise do petréleo, eis que produzia automoveis

para exportagio, dependendo de combustiveis, cuja produgdo interna era

3% CAMPANHOLE, Adriano. Op. Cit. p. 384
*1d. Ibidem. p. 258.
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insuficiente. Isso ocasionou um momento de estagflagio, ou seja, estagnagio na

produgdo e inflagdo em indices muito elevados.

Com a grande crise vivenciada pelo pais, o governo teve que pedir ajuda

ao FMI (Fundo Monetario Internacional), submetendo-se a uma série de

restrigdes.

Vendo todos esses problemas, os militares foram, aos poucos, se afastando
do poder e comegou um consenso de que a redemocratizagdo era o melhor

caminho a ser seguido.

Durante o Governo do Presidente Ernesto Geisel foram tomadas algumas
medidas para a volta da democracia. Tais medidas tinham a finalidade de
conduzir o pais 4 democracia de forma lenta e gradual. Para isso foram séndo
implementadas algumas medidas como: a Emenda Constitucional n.° 08, que
aumentou o mandato presidencial de 05 para 06 anos; a Emenda Constituciénal
n.° 11 que terminou com o Al-5; restabeleceu-se o pluripartidarismo, aparecendo
diversos novos partidos e ressurgindo outros que haviam sido banidos com a

decretagdo do bipartidarismo pelo Presidente Castelo Branco.

No inicio dos anos oitenta surge uma nova onda democratica, marcada
pelas grandes greves do ABC Paulista e manifestagdes estudantis, que irdo

desencadear a convocacdo de uma Assembléia Nacional Constituinte. Os
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resultados das deliberagdes dessa Assembléia saem em outubro de 1988, com

uma Constitui¢do chamada “cidada”.

Essa Constituigdo estabelece o Estado Republicano e Federal, em sua
organizag¢do. Suas disposigdes sdo prodigas em enumerar as competéncias de
cada umAdos entes federativos, tendo inovado ao incluir textualmente o
Municipio como ente federativo. Apesar das disposigées formais algumas
preocupag¢des surgiram, decorrentes de peculiaridades do Estado Brasileiro. E o

que sera trabalhado no préoximo capitulo.



CAriTULO 3

4. ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E POLITICOS DO FEDERALISMO

BRASILEIRO NA CONSTITUICAO DE 1988

4.1 OS ENTES FEDERADOS NA CONSTITUICAO DE 1988

A Republica Federativa do Brasil é um Estado composto pela unido

indissolavel da Unido, Estados e Municipios e do Distrito Federal.

Retomando nossa tradigio municipalista, na Constitui¢do Federal de 1988,
foi expressa a integragdo dos Municipios na unidade federativa, dotando-os de .
autonomia politico-administrativa, ao lado os Estados-membros e do Distrito
Federal, sede da capital da Republica, o qual possui as atribui¢des dos Estados-

membros e dos Municipios.

Com essa configuragio adotou-se o federalismo de trés niveis, atendendo

as peculiaridades de nossa formagdo historica.
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4.1.1 O Municipio na Constitui¢cio Federal de 1988.

O Municipio, previsto no artigo 1° da Constituigdo Federal de 1988, é o
ente federativo local que compde a Republica Federativa do Brasil, pessoa
juridica de direito publico interno e com capacidade juridicq. Para tal desiderato
adotou-se a reparticdo de competéncias mista (exclusiva ou enumerada e
residual). Também foi adotado o modelo de federalismo cooperativo e
integrativo, pelo qual os demais entes federados transferem recursos ao

Municipio mas em contrapartida atribuem encargos.

As competéncias legislativas exclusivas do municipio estio estabelecidas
no Artigo 30, I e II, da Constitvuic;éo Federal de 1988 e dizem respeito a
possibilidade desse ente legislar sobre os assuntos de interesse local, a
suplementagdo da legislagdo federal e estadual e a capacidade de instituir

tributos de sua competéncia.

Por sua vez, as competéncias organizativas foram elencadas nos artigo
29da Constituicdo Federal de 1988' no qual sio vprevistas a criagdo de Lei
Orgidnica Municipal, espécie de Constituigdo Municipal, a qual determina a
composi¢do, forma de  investidura e remuneragdo dos agentes pablicos, a
fiscalizagéo de suas atividades, forma de iniciativa de leis dentre outras

previsdes.

! Anexo 1.
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Apesar de ter-se garantido a autonomia organizativa, a Constituigdo
Federal de 1988 estabelece, de forma contundente, os critérios para o exercicio
dessa autonomia, limitando a livre organizagdo que deveria levar em conta
somente os principios da Constituigdio Federal. O que se verifica é um
detalhamento excessivo das atribui¢des municipais, de forma uniforme para todo
o territorio brasileiro. Nio se possibilita o atendimento de realidades e

necessidades regionais diversas.

As competéncias financeiras que buscam proporcionar o suporte
econdmico para a maﬁutengﬁo do ente e o desenvolvimento de suas finalidades
estio elencadas nos Artigos 156, 158 e 159, da CF/88% os quais prevéem a
possibilidade dos Municipios arrecadarem impostos territoriais urbanos, de
transmissdo de bens imdveis inter vivos e de servigos de qualquer natureza néao
compreendidos nas atribui¢gdes da Unido e dos Estados. Além disso -a um
mecanismo de transferéncia de recursos da Unido e Estados aos Municipios dos

recursos por esses arrecadados.

A contrapartida a esses recursos passiveis de serem instituidos e aos
repassados pelos demais entes federativos ha os encargos ou as competéncias
operativas (obrigacdo de) previstas nos artigos 23 e 30, e seguintes da

Constituigio Federal de 1988 e dizem respeito as competéncias comuns dos trés

2 Anexo 1.
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entes federativos, quais sejam: conservagdo do patrimdnio publico; cuidado com
a sauide e assisténcia publica, a protegdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia; protegdo dos documentos, obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos; impedir a evasdo, a destrui¢do e a descaracterizagdo de obras de
arte e de outros bens de valor histdrico, artistico ou cultural; proporcionar os
meios de acesso a cultura, 4 educagdo e & ciéncia; proteger o meio ambiente e
combater a poluigdo em qualquer de suas formas; preservar as florestas, a fauna
e a flora; fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;, promover programaé de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico; combater as causas da pobreza
e os fatores de marginalizagio, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos; registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de _
pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territdrios;

estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranga do transito.

Sio extensas as atribui¢des do municipio, ndo obstante haja previsdo de
cooperagio entre a Unido, os Estados-membros e os Municipios para o
desenvolvimento dessas atribui¢des, exemplo disso verifica-se no disposto no

Artigo 30, da Constituigdo Federal de 1988, que de forma analitica assim dispde:

Art. 30. Compete aos Municipios: [...]
IV — criar, organizar .e suprimir Distritos, observada a

legislagdo estadual;



87

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, os servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educagdo pré-escolar e
de ensino fundamental;

VII — prestar, com a cooperag¢io técnica e financeira da
Unido e do Estado, servigos de atendimento a saide da
populagio;

VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano;

IX - promover a prote¢dio do patrimdnio histérico-
cultural local, observada a legislagdio e a - aglo

fiscalizadora federal e estadual.

Como se vé, a par das garantivas constitucionais tendentes a autonomia do
Municipio, ha uma gama enorme de responsabilidades e encargos, especialmente
os previstos nos Artigos 23 e 30 da Constituigdo Federal de 1988, qu'e fazem
com que a autonomia se perca ou, na melhor das hipdteses, seja restringida.
Prova disso sdo as constantes “Marchas de Prefeitos a Brasilia”, todas com o

intuito de conseguir maiores recursos aos Municipios.
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4.1.2 O Estado-membro na Constituicio de 1988

0) Estado-membro, ente federativo intermediario entre a Unido e o
Municipio, tem sua previsio constitucional de exiéténcia politica-juridica
estabelecida a partir do artigo 25: “Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituigdo.”
E através dessa previsio que é garantida a autonomia organizativa,‘através do
poder constituinte decorrente, ao qual foi atribuido o poder de estabelecer a

organizag¢ido dos entes federativos estaduais.

Na reparticio de competéncias foi adotado um sistema misto: Privativas,

Residuais ou Remanecentes, Delegadas e Concorrentes:

As competéncias privativas foram estabelecidas no artigo 155, incisos I, II
e III, e dizem respeito & garantia de sua autonomia financeira através da

possibilidade de instituir tributos:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos sobre:
I — transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens

ou direitos;
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II — operagdes relativas a circulagdo de mércadorias e
sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes
e as prestagdes se iniclem no exterior;

III — propriedade de veiculos automotores.

Além disso, foram estabelecidas competéncias legislativas privativas em

diversos artigos da Constituigdo. Podem ser citados os seguintes:

As

primeiro:

Art. 18, § 4° sobre a criagdo, incorporagdo e desmembramento de
Municipios;

Art. 25, § 2°: sobre a exploragdo dos servigos locais de gas canalizado;
Art. 25, § 3°: sobre a criagdo de regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes;

Art. 27, § 2°: sobre remuneragio de seus deputados;

Art. 27, § 4°: sobre a iniciativa popular no processo legislativo local;
Art. 31, § 1°: sobre o controle externo das Camaras Municipais;

Art. 125, § 3° Sobre a criagdo da Justiga Militar Estadual;

Art. 128, §§ 4° e 5°: sobre a destituigdo do Procurador-Geral do Estado

e a organizagdo e atribuigdes do Ministério Pablico;

competéncias residuais foram estabelecidas no Artigo 25, Paragrafo
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Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituigdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigdo.

§ 1.° Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo

lhes sejam vedadas por esta Constituigdo.

Dessa forma enumeraram-se as competéncias da Unido e dos Municipios,
restando as demais aos Estados-membros. Além disso, foi possibilitado a Unido
delegar competéncias legislativas aos Estados-membros, numa espécie de
possibilidade de descentralizagdo caracteristica dos Estados Unitarios, sua
previsio encontra-se no paragrafo anico do Artigo 22, da Constituigio Federal

de 1988:

Art. 22. Compete privativamente @ Unido legislar sobre:
Paragrafo GUnico. Lei complementar podera autorizar os
Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias

relacionadas neste artigo.

Desse modo, foi prevista a possibilidade dos Estados-membros legislarem
concorrentemente com a Unido e os Municipios sobre uma vasta relagio de
assuntos arrolados no Artigo 24, embora nos seus paré.grafoé denote-se a
supremacia da Unido quando da verificagio de antinomias (aparentes). As
matérias objeto de legislagdo concorrente sdo as seguintes: direito tributario,

financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; orgamento; juntas
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comerciais; custas dos servigos forenses; produ¢do e consumo; florestas, caga,
pesca, fauna, conserva¢do da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
prote¢io do meio ambiente e controle da polui¢do; protegdo ao patriménio
historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; responsabilidade por dano
a0 meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico,.turistico e paisagistico; educagdo, cultura, ensino e desporto; criagio,
funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; proced»imentos em
matéria processual; ﬁrevidéncia social, prote¢do e defesa da saude; assisténcia
juridica e defensoria publica; prote¢do e integragdo social das pessoas
portadoras de deficiéncia; prote¢do a infincia e a juventude;, organizagio,

garantias, direitos e deveres das policias c1vis.

Ao definir as competéncias concorrentes o Constituinte de 1988
especificou que a Unido limitar-se-ia a estabelecer normas gerais, leis de carater
geral, possibilitando aos Estados-membros a suplementagdo dessa legislagdo e no
caso de inexisténcia de norma geral a competéncia do Estado-membro seria

plena, suspendendo-se a eficacia desta se a norma federal for contraria.

Em contraposig¢do a essa autonomia para, foi atribuida autonomia de, ou
competéncias operativas comuns entre os entes federativos pelas quais os entes
federativos estdo encarregados de realizar prestagdes, atos ou atividades
positivas. Sua previsdo estd no Artigo 23, da Constituigdo Federal de 1988, ja

descrito anteriormente.
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4.1.3 A Unido na Constitui¢iao de 1988.

A Unido foram atribuidas competéncias privativas e concorrentes. As
competéncias legislativas privativas sdo as previstas no Artigo 22, da
Constitui§50 Federal de 1988 e dizem respeito a matérias de direito civil,
comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e
do trabalho; desapropriacdo; requisigdes civis e militares, em caso de iminente
perigo e em tempo de guerra; aguas, energia, informatica, telecomunicagdes e
radiodifusio; servigo postal; sistema monetario ¢ de medidas, titulos e
garantias dos metais; politica de crédito, cimbio, seguros e transferéncia de
valores; comeércio exterior e interestadual; diretrizes da politica nacional de
transportes; regime dos portos, navegagéo lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial; trinsito e transporte; jazidas, minas, outros recursos minerais e
metalurgia; nacionalidade, cidadania e naturalizagdo; populagdes indigenas;
emigragdo e imigragdo, entrada, extradigdo e expulsio de estrangeiros;
organizag¢io do sistema nacional de emprego e condigdes para o exercicio de
profissdes; organizagdo judiciaria, do Ministério Publico e da Defensoria Publica
do Distrito Federal e dos Territérios, bem como organizagdo administrativa
destes; sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;'
sistemas de poupanca, captagdo e garantia da poupanga popular; sistemas de
consércios e sorteios; normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico,
garantias, convocagdo e mobilizagdo das -policias militares e corpos de

bombeiros militares; competéncia da policia federal e das policias rodoviaria e
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ferroviaria federais; seguridade social; diretrizes e bases da educag¢io nacional;
registros publicos; atividades nucleares de qualquer natureza; normas gerais de
licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para a administragio publica,
direta e indireta, incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo poder
publico, nas diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle; defesa
territorial,- defesé aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagido

nacional e propaganda comercial.

As competéncias legislativas concorrentes (com os Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios) estio previstas no Artigo 24, ja citado
antertormente, e no Artigo 145, o qual estabelece a forma de garantir sua

autonomia financeira, dispondo sobre os tributos que poderdo ser instituidos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: I —
impostos; II — taxas, em razdo do exercicio do poder de
policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposigdo; o -

contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

As Contribuig¢des Sociais restaram de competéncia exclusiva da Unido para

sua fixagdo, previsdo inserida no Artigo 149:
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Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribui¢gdes sociais, de intervengio no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como Instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 150, I e
III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6.°

relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo.

A Unido, a exemplo dos demais entes federativos, foram atribuidas
competéncias opérativas privativas e competéncias comuns. A competéncias
operativas, ou para fazer, sio as previstas no artigo 21, da Constituigdo Federal
de 1988 e dizem respeito as suas atribuigdes como ente aglutinador dos demais
membros federados, no exercicio da soberania. Para tal pode manter relagdes
com Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais; declarar a
guerra e celebrar a paz; assegurar a defesa nacional; permitir, nos .casos
previstos em lei complemehtar, que forgas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanegam temporariamente; decretar o estado de sitio, o
estado de defesa e a intervengdo federal; autorizar e fiscalizar a produgdo e o
comércio ‘de material bélico. Essas atribui¢gdes sio inerentes ao exercicio da
soberania pela Unido. As demais atribuigdes previstas no artigo 21, ‘pode-se
dizer, sao uma acumulagdo de competéncias passiveis de serem delegadas aos

demais entes federativos ou descentralizagdes administrativas que venham ser

criadas, que evitariam a centralizagdo do Estado Federal Brasileiro.
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As competéncias operativas comuns sdo aquelas previstas no artigo 23 da
CF/88, que atribuem deveres aos trés niveis federativos, ja descrito no item

sobre os municipios na Constituigdo de 1988.

Ao encerrar a descrigio das competéncias dos trés entes federativos,
cumpre dizer que existem competéncias ndo expressas no texto constitucional e
que sdo proprias de cada ente federativo. Essas competéncias sdo as chamadas
competéncias implicitas ou poderes implicitos. Competéncias “que conferem a
entidade federada meios necessarios para tornar plenamente eficaz o dever
constitucional de legislar sobre os assuntos previstos nas regras de estrutura™

(ou regras de organizagdo do Estado, lato sensu).

Os poderes implicitos s6 sdo admitidos no ambito das competéncias
privativas ou exclusivas. Nas demais competéncias, os poderes devem ser

expressos, ou seja, estarem expressos no texto constitucional.
4.1.4 As Regioes nas Constituigio de 1988.
N&o obstante ter a delimitagdo da area de atuagido dos trés entes

federativos no sistema federativo, com suas ordens juridicas parciais, o texto

constitucional de 1988, incluiu em suas disposi¢gdes a possibilidade da

* BORGES NETTO, André Luiz. Competéncias Legislativas dos Estados-membros. Sio Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1999. p. 185.



96

descentraliza¢gio administrativa com o objetivo de proporcionar a redugdo das

desigualdades entre regides geograficas do Brasil.

E notério que a Regido Sul e Sudeste sio as mais desenvolvidas do Brasil,
e as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste as menos d’esenvolvidas econdmica
e socialmente. Os Estados-membros e os Municipios, aqueles criados
artificialmente, a partir da divisdo administrativa da Coldnia e postberiormente
como conseqiéncia das elites regionais, ndo conseguem solucionar os problemas
sociais e econdmicos que transcendem as fronteiras de seus territérios. O
tradicional federalismo dual, ndo consegue dar solugdo para esse tipo de
problema. Para tentar dar solugdo a esse tipo de desafio o poder central articula-
se em descentralizagdes administrativas para atendimento de partes do seu
territorio particularmente estabelecida e que tera area de abrangéncia maior que
o ente federativo abrangido. A regido ¢ aquela determinada constitucionalmente
merecedora de atendimento por parte do Poder Publico e abrangerd area
territorial de mais de um Estado-membro, podendo atingir somenté parte de um

ou alguns desses Estados-membros.

Constitucionalmente, as regides como descentralizagio administrativa

foram estabelecidas no artigo 43, da CF/88:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unifo podera

articular sua agdo em um mesmo complexo geoeconémico
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e social, visando a seu desenvolvimento e a redugido das
desigualdades regionais.

§ 1.° Lei complementar dispora sobre:

I — as condigdes para integragdo de regides em
desenvolvimento;
I - a composigdo dos organismos regionais que

~executardo, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento
econdmico e social, aprovados juntamente com estes.

§ 2.° Os incentivos regionais compreenderio, além de
outros, na forma da lei:

I — igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de
custos e pregos de responsabilidade do poder publico;

II - juros favorecidos para financiamento de atividades
prioritarias;

III - iseng¢des, redugdes ou diferimento temporario de
tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;
IV - prioridade para o aproveitamento econdmico e social
dos rios ¢ das massas de agua represadas ou represaveis
nas regides de baixa renda, sujeifas a secas periédicas.

§ 3.° Nas areas a que se refere o § 2.°, IV, a Unido
incentivara a recuperagio de terras aridas e cooperara

com o0s pequenos e médios proprietarios rurais para o
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estabelecimento, em suas glebas, de fontes de agua e de

pequena irrigagio.

Partindo-se da idéia de que o dmbito de validade das normas juridicas dos
entes federativos atingem todo o territério que os compSem, essas mesmas
normas jﬁridicas deveriam conter a mesma validade, ou seja, deveriam
formalmente ser aplicadas isonomicamente em todo esse territorio. Nﬁo é 0 que
ocorre com a instituigdo das regides, pela qual é prevista constitucionalmente a
busca da igualdade material ou substancial dentro do territério da Federagio,

para tanto podera haver tratamento diferenciado, veja-se o Artigo 151, da CF/88:

Art. 151. E vedado a Unido:

I — instituir tributo que nd3o seja uniforme em todo o
territéorio nacional ou que implique distingio ou
preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo
de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio
do desenvolvimento socio-econdmico entre as diferentes

regides do Pais;.

Além da concessdo de incentivos fiscais, a Unido destina valores de sua
tributagio nacional e restringe a transferéncia de poupanga captada por
institui¢des financeiras, publicas ou privadas das regides com renda inferior a

média nacional para outras de maior desenvolvimento. No Artigo 159, vé-se:
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Art. 159. A Unido entregara:

I — do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, quarenta e sete. por cento na seguinte
forma: [...]

c) trés por cento, para aplicagdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituigdes
financeiraé de carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados
a regido, na forma que a lei estabelecer; [...]

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de
forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais
e a servir aos interesses da coletividade, serd regulado
em lei complementar, que dispora, inclusive, sobre: ...
VII — os critérios restritivos da transferéncia de poupanga
de regides com renda inferior & média nacional para

outras de maior desenvolvimento; [...]

O sistema emergente das regides em nosso constitucionalismo leva a crer
que as oligarquias regionais (nos Estados-membros e nos Municipios) poderdo

ser suplantadas por uma forma de atuagio do Poder Central além das fronteiras
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geograficas dos Municipios e dos Estados-membros, especialmente se tiver uma
acdo coordenada e séria com os demais niveis de governo. Além disso, serd uma
forma quiga eficaz de contrapor-se a essas oligarquias regionais que tiveram, €

tém, na bandeira do federalismo, uma maneira de contrapor-se ao Poder Central.

Outfa forma de autofagia do atual federalismo brasileiro diz respeito as
reniincias fiscais, travestidas de incentivos, as quais s@o utilizadas pelos
Municipios e Estados-membros na disputa por investimentos privados em seus
territorios. Essa pratica é, no minimo, preocupante, pois priva o ente federado
renunciante da arrecadacgdo dos tributos necessarios aos investimentos em areas

sociais.
4.2 CONSEQUENCIAS DO ATUAL FEDERALISMO

Ao tratar-se das conseqiiéncias do atual federalismo brasileiro tem de ser
considerar o processo histérico de formagdo de nossas instituigdes politicas, pelo
qual se constata uma constante tensio entre forgas de tendéncia centralizadoras e
descentralizadoras do Estado. As primeiras manifestadas, principalmente, na
'consolidagéo do dominio do Estado Portugués na administragdo da Coldnia, a
partir do século XVIII; na consolidagdo e unificagdo do territério do Estado
Brasileiro, durante o primeiro reinado; na atuag¢ido do segundo imperador, apos
1841; na consolidagdo do poder central sobre o poder dos Estados-membros, po6s-
1930, e especialmente durante o Estado Novo (37/45); e na imposi¢do do Regime

Militar de 1964. As forgas de tendéncias descentralizadoras surgem com a reagéo
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liberal ao centralismo imperial do primeiro reinado ¢ em defesa da autonomia
regional e pela democratizagdo do poder e consolidam-se com as reformas de
1832-34; com a instauragio da Republica; durante breve periodo em 1932/37;
com o fim do Estado Novo, em 1945; e ressurgem com o fim do Regime Militar,

no oitavo lustro do século XX.

Prosseguindo nesse apanhado histérico surge a Constituigdo Qe 1988, e o
federalismo atual, resultado de tensdes centralizadoras e descentralizadoras; de
movimentos democraticos e autoritarios; de interesses agrarios, urbanos,
financeiros e industriais; nacionais e internacionais; sindicais e patronais. No
delineamento das competéncias e atribui¢des dos entes federativos (Unido,
Estados-membros e Municipios), constata-se uma gama muito extensa de
competéncias da Unido, expressas no Artigo 22, em contrapartida aos Estados-
membros e  Municipios as competéncias foram  atribuidas  mais
parcimoniosamente, apesar de terem aumentado em relagdo as Constituigdes
anteriores. Apesar disso, foram conferidas uma série de atribuigdes aos Estados-
membros e Municipios, especialmente as dispostas nos Artigos 23 e 30, incisos

VI, VII, VIII e IX.

Dessa realidad_e tem-se verificado a constante busca de recursos dos
Estados-membros e Municipios junto ao Poder Central, denotando que a
distribuigdo de competéncias tributarias para arrecadar tributos ndo garante a
autonomia desses entes, frente as suas atribuigées. Essa situagdo, agregada ao

pouco investimento privado no pais, tem levado os Estados-membros a
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outorgarem incentivos fiscais, através da renuncia fiscal durante largo tempo,
aos investimentos privados. Nio bastasse 1sso, hd uma verdadeira “Guerra
Fiscal” entre esses Estados-membros, pela qual cada um propdée mais e mais
incentivos para atrair esses investimentos e tentar uma maior arrecadagdo e
oferecimento de empregos aos seus habitantes. Em reportagem de 1994, o Jornal
Folha de Séo Paulo® noticia que a industria paulista, juntamente com o governo
do Estado, preparavam contra-ofensiva na “Guerra Fiscal” contra a goncorréncia
desleal dos ‘inimigos’ Espirito Santo, Goias, Minas Gerais e Parana. Ressalta
ainda a posigdo do diretor do Departamento da Micro, Pequena e Média Industria
da Federagdo das Industrias de Sdo Paulo, o qual teria afirmado que o Estado de
Sio Paulo ¢é penalizado pelo nivel mais avangado de suas instituigdes,
especialmente pelo movimento sindical ser mais eficiente, a legislagdio ambiental
e a fiscalizagio serem mais rigorosas, o que faria com que as indastrias
preferissem outros Estados da Federagio onde haveria menos exigéncias. Por
fim, defende uma émpla reforma fiscal e tributaria para evitar a reforma
tributaria, especialmente pela defesa de que quem deve pagar imposto sdo as
pessoas fisicas, ‘na qualidade de proprietaria, consumidora e detentora de

rendimentos’. Por outro lado, representantes do Governo Federal, afirmam que

Inequivocamente houve um fortalecimento do modelo
descentralizado, com o desenho de um federalismo

consistente sob o ponto de vista de atribuigdes de

* SEIDL, Anténio Carlos. Guerra entre Estados. Jornal Folha de S3o Paulo. 21/08/1994. p. 1-10.
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competéncias tributdrias mais potentes aos Estados,

Distrito Federal e Municipios. ’

O Estado brasileiro é um dos que possui o mais extenso territério, quase
continental, as diferengas sociais e econdémicas existentes no nordeste sido
gritantes -se compﬁradas ao Rio Grande do Sul. A legislagdo trabalhista, de
competéncia exclusiva da Unido, uniforme em todo o territdrio nqcional, nio
podera atender essas duas realidades com as mesmas disposigdes. Uma possivel
solugdo seria a descentralizagdo dessas competéncias legislativas aos Estados-
membros. Mas ai seria possibilitado um acirramento das disputas ja existentes na
area fiscal. Outra solugdo, que parece ser a mais viavel, seria a regionalizagdo da
organizag¢do do Estado, com base geogréfiéa, econdmica e social. Nessas regides
haveria competéncia para, observados os principios gerais para todo o territério,
estabelecerem-se legislagdes diferenciadas, em razio de sua diferenga

geografica, econdmica e social.

4.3 PERSPECTIVAS PARA O ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

O Estado Brasileiro, baseado na tradi¢do centralizadora, permeada por
descentralizagdes com base em interesses oligarquicos locais, debate-se por

encontrar uma férmula para seu futuro. A velha organizagdo com base no

* LOPES FILHO, OSIRIS. Sociedade Impede Aumento de Impostos. Jornal Folha de Sdo Paulo. Edigdo de
21/08/1994. p. 2-6.
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federalismo dual, com competéncias enumeradas para cada ente federativo ruiu
com o advento do chamado “Welfare State”, decorrente da necessidade de agdes
mais amplas que podiam os Estados-membros implementar. O federalismo
cooperativo, pelo qual ha a participagdo da Unido em agdes em parceria com 0s
Estados-membros e Municipios, ou transferéncia de recursos a esses entes €
prestagﬁo‘ de contas em sua aplicagdo tem suprido, em parte, algumas

necessidades do Estado Federal.

A partir de 1989, com o fim da Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas, e a globalizagdo da economia, as ag3es dos governos tem sido
exigidas em nivel muito mais amplo que suas fronteiras nacionais limitam.
Conseqiientemente, os entes federativos sofreram essa influéncia. Suas a¢des ndo
suprem as necessidades de sua populagio, devem implementar politicas macro,
articuladas com outros entes federativos para enfrentar os desafios dessa nova

organizag¢io econdmica mundial.

As agdes de cunho social: educagdo, infraestrutura, rodovias, etc., terdo de
ter uma agdo em nivel nacional ou regional, atendendo-se as peculiaridades de
cada regiio sdcio-econdmica. Isso ndo quer dizer que deverdo ser suprimidos 0s
Municipios ou os Estados-membros. O que deve haver é uma maior atﬁagﬁo de
organismos regionais, com politicas e agdes direcionadas para as regides so6ci0-
econdmicas evitando-se, assim, as disparidades entre entes federativos com
caracteristicas sociais e econdmicas semelhantes. Nio estd se propondo um novo

ente federativo, propde-se a implementagdo de mecanismos de atuagdo do Poder
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Central, com base em organismos regionais, descentralizagdes Administrativas

da Unido, para uniformizagido de agdes.

A propria Constituigdo Federal de 1988, prevé a existéncia das Regides em
seu Artigo 43, no qual estabelece como principio a redugdo das desigualdades
regionais; Um aprofundamento dessa previsio poderia trazer matiores beneficios
ao desenvolvimento do Pais, que a simples disputa pelo poder entre os entes

federados.

Outra forma de rompimento informal do federalismo classico, previsto na
Constituigdo Federal de 1988, estd no Artigo 25, paragrafo 3°, o qual prevé a
possibilidade dos Estados-membros instituirem regides metropolitanas, ou seja,
aglomerag¢des urbanas e microrregides, para integrar a organizag¢do, planejamento
e execugdo de fungdes publicas de 1interesse comum. E uma forma de
regionaliza¢do intra Estados-membros que foge a classica divisdo rigida entre os

entes federados.

Uma nova concepg¢do, intermediaria entre o Estado Federal classico, com
divisdes- de competéncias rigidamente estabelecidas e a Descentralizagdo
Administrativa da Unido, inclusive com diferenciagdo de atribuiqées e
competéncias, em decorréncia de diferencas entre regides socio-econdmicas,
podera tornar-se o caminho para uma melhor administrdqﬁo e melhores

resultados para a populagido do Brasil.



CONSIDERACOES FINAIS

Apoés discorrer sobre a concepgido tedrica do federalismo, sua qrigem, suas
principais caracteristicas e sua génese, tendo em vista principalmente sua
formagdo nos Estados Unidos da América do Norte, verificou-se que a forma de
organizagdo federal buscou uma nova maneira de organizagdo espacial do poder,
com areas territoriais extensas, respeitando as diversidades locais. Para isso,
estabeleceram-se alguns principios organizativos tais como: Soberania e
Autonomia; elo de ligagdo Constitucionalb com a criagdo de um novo Estado;
repartigio de rendas entre os entes federativos; sistema representativo no novo
Estado com representagio da populacio e dos entes federativos ( Cdmara e
Senado); sistema de controle judicial superior para controle da
constitucionalidade dos atos dos componentes da federagdo, procurando manter o

equilibrio federativo; rigidez constitucional e proibigdo de secessdo.

O Estado brasileiro teve o federalismo implantado em 1889; com a
transposi¢io do modelo americano. Nio obstante, ao verificarmos a historia da
formagdo do Estado brasileiro, antes de 1889, constatamos que sua trajetoria, em
termos de organizag¢do institucional do poder e sua formagido sécio-politica ¢

peculiar. Observa-se que no Brasil, a presen¢a de um processo de organizagio
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inicialmente descentralizada nas Capitanias Hereditarias, verdadeiros feudos
instituidos pelo Estado Portugués. Também, os municipios, por meio das
cimaras municipais mantiveram vasta autonomia legal, com atribuigdes
executivas e judiciarias, e autonomia extra-legal, pela insuficiéncia da
burocracia portuguesa em controlar o vasto territdrio brasileiro. Num processo
constante.e progressivo, o Estado portugués vai retomando o controle do aparato
administrativo, mesmo que a custa de troca de favores com o poder p{ivado. Com
a ins‘talaqéo da corte portuguesa no Brasil, em 1808, o processo de instalagdo do
aparato estatal da um salto qualitativo. Com a independéncia politica, em 1822,
inicia-se a histéria do Estado brasileiro. Durante o primeiro reinado — 1822/1831
— continua o processo de centralizagdo politica, com a Constitui¢do de 1824 e,
especialmente, com a Lei1 de Organizagdo Municipal de 1828. Esse processo de
centralizagdo interrompe-se durante a Regéncia — 1831 /1841 — periodo no qual
as assembléias provinciais adquirem grandes poderes, embora o presidente da
provincia seja de nomeagio do poder central. Importante marco desse ‘processo é
a elaboragdo do Codigo de Processo Penal, meio procedimental de manutengio
do poder pela repressdo, que atribui poderes policiais e judiciarios aos agentes
nomeados pelas cdmaras municipais. Também a lei que altera a Constituigdo e
marco relevante desse periodo. Numa reagdo conservadora, a regéncia extingue-
se com a antecipagdo da maioridade do Imperador, a partir desse momento
inicia-se uma nova fase centralizadora, na qual importantes atos ddo essa
configuragdo, dentre eles: a lei1 de interpretagdo do Ato Adicional de 1834, e a
reforma do Codigo de Processo Penal. A primeira, sob pretexto de interpretar

acaba modificando seu teor. A Segunda, retirando do Ambito municipal a
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autonomia de nomear os agentes policiais e judicidrios das Céadmaras e

Provincias, buscando, pelo atrelamento dos funcionarios ao seu predominio.

Com o estrangulamenté das atividades preponderantes. durante a coldnia e
inicio do. império — ménocultura e pastoreio — € 0 sufgimento de novas
atividades, especialmente a lavoura cafeeira e o comércio se desenvolvendo,
surgem novos segmentos sociais que aspiram o poder politico. Sdo essas forgas
reais de poder, que impulsionando outros descontentamentos irio fazer a
republica e instalar a federagdo no Brasil. A federagio atende aos interesses
regionais. Esses novos segmentos que ndo sdo hegemdnicos, ainda, acham nessa
formula a saida para suas aspiragdes. Disso resultardo os principais problemas da
primeira republica. O poder central fraco, dependente das oligarquias regionais

representadas pelos governadores dos Estados-membros.

Esse processo interrompe-se com a Revolugdo de 1930, a partir da Qual 0
processo de centralizagido do poder politico inicia-se, embora ndo tenha sido esse
o intento de seus defensores. A culmindncia desse processo da-se a partir do
Estado Novo, instituido com a Carta de 1937, Constituigdo que suspendeu a
autonomia dos membros da federagdo, so recuperados em 1946. Durante os anos
de 1946/64, com os ideais de democracia e direitos humanos houve um
incremento do processo descentralizagdo com novas atribui¢gdes aos entes
federados. Esse processo foi interrompido em 1964, com um novo periodo de
centralizagdo do poder com a Unido podendo tudo: cassar prefeitos e

governadores; nomear interventores e legislar sobre os mais variados assuntos.
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Nossa histéria politica é permeada de processos de centralizacdo e
descentralizagdo do poder, mas com uma nitida tendéncia para concentrar os

poderes na esfera da Unido.

Com a Constituigdo de 1988, instaura-se um novo ciclo em nossa historia,
é definido claramente em seu texto, um federalismo de trés niveis: Municipios,
Estados-membros e Unido. Sido discriminadas as competéncias legislativas e

organizativas de cada nivel.

Essa previsdo constitucional ndo tem refletido em um federalismo no qual
os entes componentes‘ encontram-se em igualdade. Ndo raro é percebida a busca
de recursos para os Municipios e para os Estados-membros junto & Unido. Essa,
por sua vez, tem atribuido varios encargos aos demais entes, sem a
correspondente ou suficiente fonte de recursos. Muitas ag¢gdes tém sido
desenvolvidas cooperativamente entre os entes, normalmente ag¢des que
extrapolam os interesses de um é(’) deles, mas isso nio é suficiente. Num pais
com a tradigdo e histéria do Brasil, ainda nesse inicio de século XIX, persistem
os mandonismos dos donos das cdmaras do periodo colonial, seja em nivel
municipal seja em nivel estadual, razio pela qual, apesa; de organizar-se a

estrutura institucional do poder, os problemas continuario.
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A percepgido da realidade constitucional brasileira leva a conclusio de que
o modelo organizacional encontra-se centralizado, com fortes caracteristicas de

um Estado Unitario Descentralizado.

O processo de criagdo de eﬁtes regionais encarregados de desenvolver
politicas além das fronteiras dos entes federativos oficiais podera tornar-se um
meio para acabar com as desigualdades econdmicas dentro do mesmo pais e
evitando, assim, o confronto entre os entes federativos pelo investimento privado
e a corrida ao Poder Central em busca de recursos, ndo raras vezes, de interesses

das elites regionais.

O Estado Brasileiro tera uma longa discussdo sobre seu futuro, mas

pensar-se a sua forma de sua organizagdo € o inicio desse futuro.
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ANEXO
(Artigos da Constituigdo da Republica Federativa do

Brasil de 05 de Outubro de 1988)

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica,
votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois ter¢gos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os
princ;ipios estabelecidos nesta Constitui¢io, na
Constituigdo do respectivo Estado e os seguintes
preceitos:

I — eleigdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos'
Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante
pleito direto e Simulténeo realizado em todo o Pais;
II - eleigdo do Prefeito e do Vice-Prefeito até
noventa dias antes do término do mandato dos que
devam suceder, aplicadas as regras do art. 77 no
caso de Municipios com mais de duzentos mil

eleitores;
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III — posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1.°

de janeiro do ano subseqiiente ao da eleigdo,

IV — numero de Vereadores proporcional a

populagdo do Municipio, observados os seguintes

limites:

a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos
Municipios de até um milhio de habitantes;

b) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e

um nos Municipios de mais de um milhdo e menos |

de cinco milhdes de habitantes;

minimo de quarenta e dois e maximo de cinqienta e

cinco nos Muhicipios de mais de cinco milhdes de

habitantes;

V - remunera¢do do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos

Vereadores fixada pela Cimara Municipal em cada

legislatura, para a subseqiiente, observado o qué

dispdem os arts. 150, II, 153, III, e 153, § 2.°, I;

VI — a remuneragio dos Vereadores correspondera a,

no maximo, setenta e cinco por cento daquela

estabelecida, em espécie, para os Deputados

Estaduais, ressalvado o que dispde o art. 37, XI,

VII ~ o total da despesa com a remuneragdo dos

Vereadores nio podera ultrapassar o montante de

cinco por cento da receita do Municipio;
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VIII - inviolabilidade dos Vereadores pof suas
opinides, palavras e votos no exercicio do mandato e
na circunscri¢do do Municipio;

IX — proibi¢gbdes e incompatibilidades, no exercicio
da vereanga, similares, no que couber, ao disposto
nesta Constituigio para os membros do Congresso
Nacional e na Constitui¢do do respectivo Estado
para os membros da Assembléia Legislativa;

X — julgamento do Prefeito perante o Tribunal de
Justiga;

XI - organizagdo das fungbes legislativas e
fiscalizadoras da Camara Municipal, XII -
cooperagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal;

XIII - iniciativa popular de projetos de lei de
interesse especifico do Municipio, da cidade ou de
bairros, através de manifesta¢io de, pelo menos,
cinco por cento do eleitorado;

XIV - perda do mandato do Prefeito, nos termos do art. 28,
paragrafo unico.”

“Art.  156. Compete aos Municipios instituir
impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana,
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II - transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens iméveis, por natureza ou
acessio fisica, e de direitos reais sobre imdveis,
exceto os de garantia, bem como cessio de direitos a
sua aquisigdo; III — servigos de qualquer natureza,
nio compreendidbs no art. 155, II, definidos em le1
complementar.

§ 1.° O imposto previsto no inciso I podera ser
progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a
assegurar o cumprimento da fungdo social da

propriedade.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I — o produto da arrecadagdo do tmposto d.a Unido
sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte sobre rendimentos pagos, é
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundag¢des que instituirem e mantiverem,

II - cinqienta por cento do prod‘uto da arrecadacgio
do imposto da Unido sobre a propriedade territorjal
rural, relativamente aos imoveis neles situados;

I - cinciﬁenta por cento do produto da arrecadagio

do imposto do Estado sobre a propriedade de
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veiculos automotores licenciados em  seus
territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da
arrecada¢do do imposto do Estado sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestagdes de servigos de transporte ihterestadual e
intermunicipal e de comunicagéo.

[...]

Art. 159. A Unido entregara:

I — do produto da arrecadagdo dos impostos sobre
renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, quarenta e sete por cento
na seguinte forma: [...]

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao
Fundo de Participagdo dos Municipios;

[...]

§ 3.° Os Estados entregardo aos respectivos
Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que
receberem nos termos do inciso II, observados os
critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo unico,

Tell”

Art. 30. Compete aos Municipios: [...]
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IV — criar, organizar e suprimir Distritos, observada
a legislagdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial;

VI — manter, com a cooperagido técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educagido pré-
escolar e de ensino fundamental;

VII — prestar, com a cooperagdo técnica e financeira
da Unido e do Estado, servigos de atendimento a
saude da populagio;

VIII - promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagido do
solo urbano;

IX — promover a protegdo do patrimdnio historico-
cultural local, observada a legislagdo e a agéo

fiscalizadora federal e estadual.



