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PREFACIO

A presente obra ¢ fruto da dissertagao de Mestrado em Direito Politico e
Econdmico apresentada junto a Universidade Presbiteriana Mackenzie
em margo de 2015.

A publicagdo desta obra era um desejo do grande Mestre Professor
Doutor Alcides Jorge Costa, que faleceu em 2016, e que foi o grande men-
tor dessa pequena contribui¢ao ao constitucionalismo brasileiro. Foi re-
alizado um grande estudo empirico para constatagdo dos dados que sdo
apresentados neste livro, onde resta demonstrado a centralizagdo excessiva
de poder no Poder Executivo Federal que centraliza a arrecadagao fiscal
bem como a destruicido de verbas para Estados e Municipios em fungdes
essenciais do Estado, como Saude, Educacéo e Assisténcia Social.

O texto visa contribuir modestamente com o desenvolvimento do
ensino e pesquisa juridica que vem sendo ampliado diariamente pelo
Mackenzie, pelo novo viés académico e ideoldgico da Faculdade de Direito
apos a gestdao do Professor Doutor José Francisco Siqueira Neto.

O autor
Abril de 2017
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INTRODUCAO

4 poucos dias do término de seu mandato, o Presidente Luis Indcio

Lula da Silva pds termo, pelo menos provisoriamente, a uma questao
que esquentou o cendrio politico brasileiro em 2010. No dia 22 de dezem-
bro, o Presidente sancionou a Lei que rege a exploracdo de hidrocarbonetos
fluidos nas areas do pré-sal e outras estratégicas (Lei n° 12.351), mas vetou'
os dispositivos que modificariam a destina¢ao dos royalties e participagdes
especiais decorrentes dos contratos de partilha de produgédo ou de conces-
sdo na exploracdo maritima®. As modificacdes se dariam em detrimen-
to dos estados e municipios produtores e, tendo em vista que em alguns
municipios as receitas provenientes dessas atividades representam mais da
metade de suas receitas totais, é natural que os niveis de governo afetados
tenham permanecido tensos desde a aprova¢do da Lei em cada uma das
Casas do Congresso Nacional até o seu veto por parte do Chefe do Poder
Executivo Federal, tal fato serve para demonstrar o tamanho da centrali-
zacdo e poder decisdério do Poder Executivo, que pode vetar a decisio de
outros Poderes Constituidos, sem qualquer ressalva ou contrapartida.

Como veremos nas licdes dos estudiosos do federalismo William
Riker, Alfred Stepan, Kenneth Wheare e Daniel Elazar, a mutabilidade
marcaas federagdes, logo, polémicas como a dos royalties do petroleo, que
envolvem mudangas na distribuicdo de receitas entre os entes federativos,

1 Com fundamento nas manifestagdes dos Ministérios da Fazenda, do Planejamento,
Orgamento e Gestao, de Minas e Energia, da Ciéncia e Tecnologia, da Secretaria de
Relagdes Institucionais e da Advocacia-Geral da Unido.

2 Em plataforma continental (o leito e o subsolo das areas submarinas que se estendem
além do seu mar territorial, em toda a extensdo do prolongamento natural de seu ter-
ritdrio terrestre, até o bordo exterior da margem continental, ou até uma distancia de
duzentas milhas maritimas das linhas de base, a partir das quais se mede a largura
do mar territorial, nos casos em que o bordo exterior da margem continental nio atinja essa
distancia), mar territorial (faixa de doze milhas maritimas de largura, medidas a partir da linha de
baixa-mar do litoral continental e insular) ou zona econdmica exclusiva (faixa que se estende das
doze as duzentas milhas maritimas, contadas a partir das linhas de base que servem para
medir a largura do mar territorial). Vide Lei n° 8.617, de 04 de janeiro de 1993.

INTRODUGAO n



ndo podem ser encaradas como defeitos dessa forma de Estado. Ao con-
trario, os debates sobre a reparti¢do ndo s6 de recursos, como também de
autoridade e responsabilidades devem ser encaradas como oportunidades
para se adequar o federalismo as especificidades de cada pais, como é o
caso brasileiro em que existe centralizagdo de poder na figura do Poder
Executivo.

No Estado brasileiro, as discussoes sobre a centralizacao de poder de-
cisorio, atribuicdes e rendas aparecem com proeminéncia na cena politica
desde antes do Brasil configurar uma federago até os presentes dias. E
importante ter em mente, contudo, que seus contornos sofreram trans-
formagoes de uma época para outra. Nas disputas em torno da consoli-
dacdo do Império e do conteido da primeira Constituiciao brasileira, os
conservadores apresentavam a centralizagdo como requisito essencial para
a manuten¢do da Monarquia e da integridade do territério, enquanto seus
adversarios entendiam-na como forte resquicio do absolutismo. Ja no con-
texto da redemocratiza¢do na década de 1980, os conservadores, como José
Sarney, tentavam relacionar a nogdo de centralizagdo com a de governa-
bilidade, e os progressistas, como Ulysses Guimaraes, associavam-na ao
autoritarismo e burocratismo do regime militar. A descentralizacio a ela
oposta aparecia na retorica progressista como metonimia da democracia,
eficiéncia do governo e justiga social. Assim, ndo surpreende que o Brasil
tenha oscilado entre tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, ain-
da que com a prevaléncia das primeiras, que prevaleceu apds a Assembléia
Constituinte e no texto da Carta Magna.

A academia esteve atenta e, como apontou Celina Souza (2008, p.215),
uma das principais teéricas do federalismo entre nés, a literatura sobre
descentralizagdo ¢ abundante, em especial no que tange suas causas e efei-
tos. A brilhante professora Marta Arretche (2000, p.115), a propria des-
ponta entre os muitos autores que investigaram motivadores e impactos da
centralizagdo no Poder Executivo empreendida no periodo que sucedeu a
promulgacdo da Constituigdo de 1988.

Menos profusos sdo os estudos sobre a permanéncia e expansdo de
movimentos que restringem a autonomia dos entes federativos no seio
do regime democratico atual. Destaca-se Maria Herminia Tavares de
Almeida (2005, p.82), que, buscando responder se a federagdo brasileira
estaria passando por um processo de recentralizacio, pondera a existéncia
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de mecanismos centralizadores em matéria financeira e de politicas so-
ciais, teoria que este mestrando filia-se, que em minha modesta opinido
centraliza-se no Poder Executivo, especificamente no federal que tem o
controle das politicas publicas de Estado em grande parte das dreas de atri-
buicio do Estado.

Diante de tudo isso, resolvemos contemplar na presente dissertacao
um amplo espectro de tendéncias centralizadoras que se fazem presentes
atualmente na federagao brasileira para tentar contribuir com a discussao
sobre os rumos de nosso federalismo. Faz-se necessario ressaltar desde ja
que a antinomia centralizagdo/descentralizagdo comporta varias dimen-
soes. Por ora, sem desprezar as dimensdes financeira e administrativa, nos
ocupamos da dispersdo do poder decisorio entre as unidades da federa-
¢do. Para explorar o tema, a dissertagdo organiza-se em trés capitulos. No
primeiro, faz-se inicialmente uma revisdo bibliogréafica para rememorar a
formacao de confederagdes antigas e modernas e da federagdo norte-ame-
rica, paradigma para a distingao entre confederagoes e federagoes. A leitu-
ra dos Artigos da Confederacgao e da Constitui¢do dos Estados Unidos apa-
rece como instrumento relevante para o esclarecimento de tal distin¢ao.
Posteriormente, as licoes de Riker, Stepan, Wheare e Elazar, representantes
das principais escolas teoricas sobre federalismo, sdo apresentadas para a
construcido de um sélido arcabougo conceitual sobre o assunto. Esse ca-
minho permite-nos trabalhar, ao final do capitulo, as idéias de autonomia
dos entes federativos e de federalismo cooperativo. O segundo capitulo é
aberto com uma andlise do debate sobre centralizacio e descentralizacdo
no Brasil Imperial, recorrendo-se principalmente aos textos de notaveis
homens publicos da época, mas, ainda, a Constitui¢ao de 1824 e outros do-
cumentos juridicos que influenciaram o rearranjo de papeis atribuidos aos
governos provinciais. Depois, examinamos o desenrolar do federalismo
brasileiro no Estado republicano, especificamente quanto a autonomia dos
entes federativos. Mais uma vez, a leitura das constitui¢des e de legislagdo
infraconstitucional é utilizada, mas, seguindo a recomendagéo expressa de
Riker, também se busca avaliar o comportamento real do sistema. O foco
na trajetéria do federalismo pétrio nessa etapa justifica-se para contextua-
lizar a etapa seguinte, servindo para a sua melhor compreensao.

No terceiro capitulo, chegamos a federagdo brasileira regida pela
Constituicdo de 1988, mas sem deixar de delinear o periodo de transi¢do
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entre a ditadura militar e o regime democratico, de observar a conforma-
¢do da Assembléia Nacional Constituinte. Em seguida, estudamos o arran-
jo federativo disposto na nova Carta e fizemos uma revisao da descentrali-
zagdo das politicas sociais sob tal arranjo. Por fim, analisamos a existéncia
de tendéncias politicamente centralizadoras no 4mbito das financas pu-
blicas, da seguranca, do Poder Judiciario e das proprias politicas sociais,
que resultaram na centralizagdo de Poder no Executivo nas trés esferas de
gestdo estatal, tendo uma visao social e juridica sobre o tema e focado que
da absurda centralizagdo de Poder na figura do Poder Executivo em todas
os entes federativos do Estado
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1
FEDERALISMO

Ao longo da histéria da humanidade, cidades, provincias, enfim, diversos
tipos de comunidades associaram-se para a realizagdo de determinados
objetivos. Dependendo das circunstincias e finalidades da aproximagao, as
associagdes que se formaram foram mais ou menos coesas, originando alian-
cas, de carater tempordrio e cunho fundamentalmente militar, e confedera-
¢des, com horizonte de permanéncia, funcdes mais diversificadas e dotadas
de pelo menos um 6rgao comum aos membros confederados. Na primeira
etapa deste capitulo, serd justamente sobre as confedera¢des que nos debru-
caremos, partindo da Liga das Doze Tribos de Israel, no século XIII A.C.,
até chegar aos Estados Unidos da América e seus Artigos da Confederagao,
ratificados definitivamente em 1781.

E nesse novo pais que também surge uma nova forma de Estado e, com
ela, um problema de defini¢do. Como se verd em um segundo momento, em
1787, os Estados Unidos da América promulgaram uma Constitui¢ao que de-
senha um modelo de organizagao estatal que viria a inspirar os sistemas po-
liticos até a atualidade. Resultado de um complexo processo de negociagao, a
Constitui¢ao ndo materializou por completo nenhum dos projetos apresenta-
dos pelos principais grupos em disputa, o que parece ter refletido na auséncia
no texto constitucional de uma autodefinicao dos Estados Unidos, constando
em seu preAmbulo somente que o povo norte-americano passaria a formar
uma “Unido mais perfeita” (more perfect Union). A unica indica¢do de que o
termo Confederagao deveria ser deixado para tras encontra-se no artigo (art.)
6° da Carta, que prevé que “as dividas contraidas e compromissos assumi-
dos antes da adocdo desta Constituicdo serdo tao validos contra os Estados
Unidos sob o regime desta Constitui¢do, como o eram sob a Confedera¢io”
(tradugdo nossa)’.Nesse passo, muitos estudiosos comegaram a utilizar uma

3 O texto em lingua estrangeira é: “Debts contracted and Engagements entered into, before de
Adoption of this Constitution, shall be as valid against the United States under this Constitution, as
under the Confederation”.
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expressdo até entao entendida como sinénima de confederagdo para referi-
rem-se especificamente a forma de Estado estabelecida na Constitui¢ao dos
Estados Unidos: “federacdo”. Assim, passou-se a verificar uma polarizagdo
entre aqueles que entendem como federais os Estados organizados segundo
os principais tragos do modelo norte-americano e 0s que permaneceram re-
correndo aos termos federacio e confederacdo como sin6nimos. As diver-
géncias doutrindrias a respeito da defini¢ao, das instituicdes essenciais e das
condigdes de formacdo das federacdes entre representantes das principais
correntes tedricas sobre federalismo.

Apesar dos muitos desacordos observados, alguns pontos comuns
emergirdo na analise dos tedricos do federalismo. Apontada por todos
como imprescindivel para a configuragdo de um Estado autenticamente
federal, a descentralizagdo politica serd o derradeiro objeto de estudo do
presente capitulo da dissertagdo. Descentralizar o qué e para qué? Sdo as
perguntas que deverao ser respondidas e que permitirao uma analise geral
dos Estados federais amadurecidos.

1.1 CONFEDERAGOES ANTIGAS E MODERNAS

1.1.1 A Confederacao das Doze Tribos de Israel

Pensar nos primdrdios das confederagdes leva-nos aos idos do século
XIII antes de Cristo (A.C.), a antiga Israel, quando, ap6s o seu estabeleci-
mento na Palestina, as doze tribos israelitas deram forma normativa a uma
confederagdo. A religiao judaica foi elemento crucial para a constituicdo e
manutengdo da liga tribal entdo formada, eis que as doze tribos reuniram-
-se em confedera¢do mediante cerimonia em que renovaram sua alianga
com Javé. Acreditava-se que, por ato de misericdrdia, Javé havia escolhido
os israelitas como seu povo, abencoando-os e reservando-lhes um futuro
prospero, se mantivessem o compromisso com a alian¢a, com fidelidade
exclusiva a seu Deus.

Um templo central guardava a Arca que significava a presenca di-
vina e, apesar das discorddncias a respeito do seu local, Martin Noth
(1966, p.22) e John Bright (1981, p.41), especialistas na historia de Israel,
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confirmam a sua importancia na vida da liga tribal. As tribos reuniam-se
no santuario tanto para festejar e homenagear Javé, como para a resolugdo
de divergéncias e a discussdo de assuntos relevantes entre os representan-
tes das tribos (Nasi). Como os termos da propria alianca estipulavam, eles
deviam ser depositados e periodicamente lidos no templo, o que era essen-
cial para a manutengdo da Confedera¢ao, uma vez que, ndo sendo fundada
em uma unidade racial nem nacional, dependia da escolha moral de cada
geragdo de israelitas em renovar a alianca com Javé (BRIGHT, 1981, p.42).
As reunides no templo central configuravam, portanto, uma espécie de
6rgdo comum a toda a liga tribal.

Nesse contexto, a Lei da alianga tinha papel vital na Confederagao.
Além da fé exclusiva em Javé e da leitura publica do tratado da alian¢a no
santudrio central, os membros das tribos tinham por obrigacdo compa-
recer regularmente diante de Javé para o pagamento de uma espécie de
tributo e atender ao recrutamento militar por parte dos juizes maiores (ou
simplesmente juizes), liderangas carismaticas que se colocavam a frente do
povo israelita para defender a Confederagdo de ameacas externas. Além
disso, aos membros da liga eram vedadas agdes que pudessem entrar em
conflito com os direitos dos demais israelitas ou que perturbassem a paz da
comunidade. Béngdos e maldi¢oes eram estipuladas para os bons e maus
seguidores da alianga, reforcando o prestigio da lei em Israel.

A menor importancia conferida a expansao territorial refletia-se na
auséncia de um exército permanente e no recrutamento militar das tri-
bos com o proposito quase que exclusivo de defesa. Ja a supremacia da
lei materializava-se em alguns aspectos centralizados da administragdo
da justica. Apesar da resolu¢ao de desavencas por ancidos nas entradas e
pracas das cidades e, nos casos mais dificeis, por sacerdotes em tribunais
sagrados locais, cabia aos chamados juizes menores a solu¢io de conflitos
entre as tribos e a interpretacdo das leis, dando-lhe um sentido tnico, que
deveriam divulgar a todas as tribos de Israel para uma aplicagdo unissona
da legislagao (NOTH, 1966, p.32).

Assim, a auséncia de um governo geral formalmente instituido, de
uma maquina administrativa e até mesmo do Estado como modernamente
concebido foi compensada de forma inédita pela liga das doze tribos pelo
seu comprometimento com o direito divino. Assegurava-se, entdo, nao so a
paz entre as tribos, mas também, em alguma medida, a agdo conjunta dos
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israelitas. De fato, a despeito da heterogeneidade dos elementos que com-
punham as tribos, das adversidades geograficas e de rivalidades internas, a
Confederagao perdurou por mais de duzentos anos, dando lugar, ante a gra-
ve ameaga por parte dos filisteus, que se acreditava nao poder combater sem
um sistema totalmente coeso, a um reino unico, sob a Monarquia de Saul.

1.1.2 Confederacdes na Grécia Antiga

Ligas com vinculos religiosos e culto a um Deus comum também se
formaram na Grécia, onde receberam o nome de anfictionias. Tais ligas
eram dotadas de assembléia central, que, além de administrar os recursos
dos templos, tinham jurisdi¢ao religiosa sobre todo o territério da anfic-
tionia. Apesar da esséncia religiosa, algumas anfictionias também desem-
penharam certo papel politico, como as Ligas de Delphes e de Delos, que
influenciaram o direito internacional na Grécia (LE FUR, 1896, p.256).

Até a conquista da Grécia pela Macedonia, associagdes de cunho po-
litico entre cidades formavam-se apenas em cardter tempordrio. Além da
geografia da Grécia nio favorecer a coesdo entre as cidades-Estado gregas,
elas estavam imbuidas de um forte espirito municipal e os cidadaos eram
de fato muito ligados a sua polis, de maneira que associagdes politicas du-
radouras ndo se fizessem possiveis. Acreditava-se que territdrios limitados
facilitavam a deliberagdo popular, beneficiando a cidadania e a vida demo-
cratica (ZIMMERMANN, 1999, p.182).

Porém, a conquista pela Macedonia destruiu antigas tradigdes, apro-
ximou os gregos de diferentes polis, fazendo nascer o sentimento do hele-
nismo, favorecido por afinidades linguisticas e religiosas. O patriotismo
local deu lugar a um sentimento de pertencerem todos os gregos a um
mesmo povo, construindo-se a idéia de interesse comum, de compreensiao
e concessdo mutua em prol do bem geral (LE FUR, 1896, p.257).

Dentre as inumeras confederagdes que se formaram na Grécia anti-
ga, destacam-se a Liga Aqueia, formada com vistas a resisténcia contra o
impeto conquistador da Macedonia, de Esparta e de Etdlia, e a Liga Etdlia,
fundada, ndo com fins de preservar a liberdade da Grécia, mas, ao con-
trario, aliando-se muitas vezes aos maceddnios e romanos para submeter
outras cidades gregas ao seu dominio. Enquanto a Liga Etdlia viveu livre
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e poderosa, a Aqueia passou da domina¢ao da Maceddnia para a romana.
Com efeito, embora os motivos de fundagdo das ligas e seu grau de liber-
dade nio tenham sido os mesmos, o seu fim foi condicionado por igual
fator: a redu¢do da Grécia a provincia do Império Romano, concluida no
século II A.C.

Enquanto existiram, ambas as ligas foram lideradas por um governo
geral permanente, organizado e que tinha o dever de protegdo das cidades
coligadas contra ataques externos e internos. Tanto na Liga Aqueia, quan-
to na Etodlia, as decisdes do Congresso vinculavam a todos os membros
da confederagdo e diziam respeito a uma gama relativamente ampla de
atribuicdes. A influéncia das cidades-Estado nas deliberacdes confederais
e, consequentemente, certa dependéncia do governo geral com relagio a
elas estavam asseguradas, tendo em vista que as cidades tinham igual re-
presenta¢do no Senado?, principal componente do Congresso, e que no-
meavam seus representantes no Senado logo apds as elei¢cdes locais. O
Congresso era responsavel pela coesdo da confederagéo, pela admissao de
novos membros e pelas relagdes internacionais da liga, declarando guerras
e selando a paz, nomeando embaixadores, recebendo representantes es-
trangeiros e fiscalizando as relagoes entre as cidades confederadas e outras
nag¢des. Funcionava, ainda, como tribunal, competente para resolver con-
flitos entre as cidades, para punir aquelas que desrespeitassem as decisoes
congressuais e ndo cumprissem suas obriga¢des para com a liga - como o
fornecimento de contingentes militares e de contribui¢des pecuniarias -
e até para julgar casos da esfera privada, podendo punir cidaddos com a
pena de morte (LE FUR, 1896, p.52).

Por outro lado, em decorréncia do proposito fundamentalmente mi-
litar dessas unides, muitos poderes das cidades-Estado foram preservados,
por exemplo, tribunais locais, or¢amento proprio, atribuicdes administra-
tivas e grande liberdade nas relagées com povos estrangeiros, o que, para-
doxalmente, parece ter levado a um pior desempenho das Confederagdes
em suas fung¢des militares. Como em um ciclo vicioso, os insucessos acar-
retaram maiores restri¢oes a autoridade central, que dificultaram ainda

4 Apesar da representagao igualitdria no Senado, Le Fur (1896) aponta diferengas entre os
membros confederados, em especial na Liga Etolia.
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mais o exercicio de tais funcdes (RIKER, 1987, p.24), culminando na sub-
missdo dos territdrios gregos ao poderoso Império Romano.

1.1.3 A Confederacao Helvética

Apds a desintegracdo das ligas gregas, formagoes confederativas so
reapareceram na Idade Média. Nesse cendrio, em 1291, constituiu-se a
Confederagao Helvética, composta originariamente por trés cantdes sui-
¢os que desejavam afastar a ameaga do Império Austriaco.

Com efeito, o principal dever da Confederagdo era a protegdo de seu
territorio, que, a partir de 1481, passou a agregar treze cantdes. Aos cantdes
eram proibidos a celebragdo de tratados internacionais - com excegdo de
Zurique e Berne, que s6 integraram a Confederagdo com a condi¢do de que
esse direito fosse preservado - e o uso da forga na resolugdo de conflitos
com outros cantdes. No entanto, do ponto de vista interno, sua soberania
foi totalmente preservada, ao ponto de sete cantdes adotarem constitui¢des
aristocraticas, enquanto os outros seis adotaram constituicdes democriti-
cas (LE FUR, 1896, p.52). A heterogeneidade dos cantdes também era re-
conhecida com adocio de trés idiomas oficiais (alemao, francés e italiano),
caracteristica presente na Constitui¢ao Suica de 1874, atualmente vigente’.

Os treze cantdes estavam igualmente representados na Dieta, uma es-
pécie de assembléia de embaixadores representando os governos cantonais.
Os poderes da Dieta eram limitados ndo s6 pelo contetido de sua competén-
cia, restrita as matérias de interesse comum, quanto por nio ser um 6rgao
permanente, reunindo-se tdo somente quando convocada por um dos can-
toes. O drgdo geral da Confederagio era, pois, em sua esséncia, fortemente
dependente das unidades cantonais. Apesar da representagao igualitaria, os
cantdes s6 podiam intervir na deliberagdo sobre assuntos de seu interesse,
nao surpreendendo que se tenham formado assembléias paralelas para o de-
bate de questdes pertinentes a apenas um grupo de cantdes.

O advento da Reforma Protestante multiplicou o aparecimento dessas
dietas paralelas, tendo em vista que op0s cantdes catolicos e protestantes,

5  Outras particularidades retomadas pelo texto constitucional suigo contemporéaneo sio
a neutralidade e milicia armada e os procedimentos democraticos semidiretos, garan-
tindo-se a iniciativa legislativa e o poder decisério a populagao.
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que ndo mais se reuniam em uma mesma assembléia. O respeito a hete-
rogeneidade linguistica ndo se repetiu na seara das religides. Catdlicos e
protestantes enxergavam-se reciprocamente como grandes inimigos e o
resultado dessa intolerdncia foi o enfraquecimento da Confederagéo, que,
na pratica, parecia configurar duas confederagdes distintas, cada qual
com interesses, politicas e assembléias proprios. Fragilizada, nem mesmo
as condi¢des geograficas vantajosas para a defesa de seu territorio foram
suficientes para evitar a dissolu¢do da Confederagao Helvética perante
Napoledo (LE FUR, 1896, p.54).

1.1.4 A Republica das Provincias Unidas dos Paises
Baixos

Outra unido que perdurou até ser derrotada pelo Imperador francés
foi a das Provincias Unidas dos Paises Baixos. Tal como na antiguidade, a
religido aparece com proeminéncia na sua formagao. De fato, a independén-
cia das provincias do Império Espanhol foi motivada principalmente pela
violenta imposi¢ao da fé catélica sobre o reino. A luta pela independéncia
perdurou mais de trinta anos e chegou a reunir em alianga de paz e socor-
ro mutuo dezessete provincias belgas e holandesas. No entanto, a prdpria
desconfianca entre catélicos belgas e protestantes holandeses impediu que
uma unido mais proxima se firmasse. Assim, apenas as sete provincias ho-
landesas foram signatarias da Unido de Utrecht de 1579 e levaram adiante o
conflito contra o Império Espanhol, tendo sua independéncia reconhecida
em 1609 e formando a Republica das Provincias Unidas dos Paises Baixos.

A Uniao de Utrecht permaneceu como lei fundamental da Republica
e constituiu um governo geral dotado de trés drgdos principais: os Estados
Gerais, o Conselho de Estado e o Stadhouder. Dotado de ampla compe-
téncia nas relagdes internacionais, com exclusividade sobre o direito de
guerra, e com controle sobre o direito de legacdo e de celebragao de tra-
tados pelas provincias, o governo geral tinha atribui¢des interiores mais
restritas, recaindo apenas sobre matéria tributdria, o direito colonial e a
manutengdo do protestantismo como religido do Estado, mas com a pre-
servagdo da liberdade religiosa individual.
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Porém, o principal limitador do poder do governo geral ndo estava
na restri¢do de suas competéncias internas, mas no fato de, a despeito da
obrigatoriedade de suas deliberagdes para as provincias, ndo dispor de
mecanismos para realmente impor a obediéncia. Além disso, o principal
6rgao do governo geral, os Estados Gerais, ndo s6 era composto por depu-
tados vinculados aos interesses dos governos provinciais pelas instrugoes,
como também, nas matérias de maior importancia - como as relativas a
guerra, aos impostos, ao ingresso de novos membros a Republica e a revi-
sdo da Constituigdo -, dependia do voto unanime de todas as provincias.
No mesmo sentido, o Conselho de Estado, que deveria ser o guardiao dos
interesses gerais e justamente por isso nao tinha seus membros vincula-
dos a instrugdes dos governos provinciais - apesar de nomeados por eles -,
passou do exercicio inicial de quase todo o Poder Executivo para a atuagdo
apenas em matéria financeira e militar (LE FUR, 1896, p.54).

Entretanto, o desenho formal de uma unido que fortalecia os gover-
nos provinciais nao foi suficiente para preservar a sua forca na pratica.
Na figura do Stadhouder encontra-se um primeiro fator da pujanca do
governo geral. Apesar de concebido como um governador de provincia,
com fungoes essencialmente financeiras e militares, o Stadhouder veio a
exercer uma espécie de autoridade geral sobre a Republica, na medida em
que mais de uma provincia nomeava o mesmo governador e suas atribui-
¢Oes passavam a abarcar as mais importantes atividades executivas e ju-
diciais, como a execugdo de decretos e a presidéncia de todas as cortes de
Justica (JANICON, 1729, p.89). Um segundo fator que contribuiu para que
as decisoes nas Provincias Unidas dos Paises Baixos emanassem de um
centro de poder de fato foi a predominancia da Holanda e de sua capital
Amsterdam sobre as demais localidades. Essa unica provincia respondia
por mais da metade da populagdo e dos recursos gerados para a Republica
(RIKER, 1987, p.54).

1.1.5 Confederacdes Germanicas
No decorrer das Idades Média e Moderna, a regiao da atual Alemanha

vivenciou diversas formas de confederagdo, desde as mais primitivas até
as mais poderosas e coesas. Dentre elas, destaca-se a Liga Hanseatica,
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instituida em definitivo entre 1360 e 1370, com os propdsitos iniciais de
reunir forgas para navegar nos mares do Norte e para impedir os abusos
por parte dos senhores feudais. Seu 6érgao comum, também denominado
Dieta, congregava delegados de cada cidade confederada para a delibera-
¢do sobre seus interesses comuns.

Porém, apesar da igualdade na representacio, a cidade de Liibeck apa-
rece como lideranca frente as demais, eis que sediava a Dieta e seu Prefeito
era o Presidente da Liga. A jurisdi¢do da Dieta impunha-se sobre todos os
membros da Liga, o exército e a marinha de guerra, sistema sustentado
por sangdes aplicadas aos desobedientes, que, por exemplo, estabeleces-
sem relagdes comerciais com estrangeiros. Com as Grandes Navegacoes e
o desenvolvimento de novas na¢cdes maritimas marcou-se o inicio da de-
cadéncia da Liga, que, perdendo a sua importancia comercial, tornou-se
incapaz de manter a obediéncia e a coesdo entre seus membros (LE FUR,
1896, p.54).

Bem mais curta foi a sobrevivéncia da Confedera¢do do Reno,
que reuniu Estados e principados que se separaram do Sacro Império
Romano-Germanico. Constituida em 1806, sob a prote¢dao de Napoledo, a
Confederagiao desgastou-se com a dominagao exercida pelo General fran-
cés, manifesta nas constantes requisicdes de soldados e subsidios, e dissol-
veu-se diante de suas primeiras derrotas, de modo que, em 1813, ja havia
deixado de existir (LE FUR, 1896, p.55).

Em 1815, formou-se a Confederacio Germanica, com a finalidade de
preservar a seguranga interior e exterior, a independéncia e a inviolabili-
dade de seus trinta e nove membros soberanos. Para a consecuc¢io de tais
fins, conferiu-se a um poder geral, a Dieta, atribui¢oes limitadas, mas no
ambito das quais todos os membros confederados deveriam prestar-lhe
obediéncia. Por um lado, a Dieta detinha os direitos de guerra, legacio e
de celebragdo de tratados internacionais, bem como o dever de manter a
paz interna e de preservar os principios monarquicos. Por outro, o érgao
nio tinha como executar diretamente suas decisdes, na medida em que
ndo possuia exército, receitas proprias nem tribunais, dependendo das au-
toridades regionais e locais como intermediadoras de suas agdes. Nesse
cendrio, os membros confederados deparavam-se com praticamente ne-
nhuma restri¢do, salvo as que os impedia de firmar acordos com poténcias
estrangeiras com quem a Confederagéo estivesse em guerra ou que pusesse
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em risco a seguranga da mesma e de seus demais componentes e de recor-
rer a for¢a para solucionar conflitos internos. Justamente de disputas entre
as principais poténcias confederadas, a Austria e a Prussia, a respeito da
organizag¢do que as mantinha congregadas, eclodiu a guerra que pos termo
a Confedera¢ao Germanica e marcou o surgimento da Confederagdo da
Alemanha do Norte, da qual ndo faziam parte os Estados germanicos ao
Sul do Rio Main (LE FUR, 1896, p.55).

A nova Confederagdo uniformizou a legislagdo comercial, alfandega-
ria e postal, e um exército e uma marinha militar para todos os membros
confederados, sob a lideranca da Prussia. A Dieta foi instituida como 6rgao
legislativo geral, que deveria atuar com a cooperagao de uma assembléia
eleita pelo voto universal e direto. Embora nio fizessem formalmente par-
te da Confederagdo, os Estados do Sul, em matéria alfandegdria e dos im-
postos indiretos, submetiam-se a sua legislacao e compunham érgaos ge-
rais especiais responsaveis pela deliberacao no campo aduaneiro. A Guerra
Franco-Prussiana (1870-1871)° aproximou ainda mais os Estados do Sul
da Confederagido, levando-os a celebrar alianca militar que reuniu seus
exércitos contra as tropas de Napoledo III. Apds a vitdria na Guerra, tra-
tados assinados em Versalhes e Berlim fizeram nascer o Segundo Império
Alemao, elevando o Rei prussiano, Guilherme I, a Imperador (LE FUR,
1896, p.57).

1.1.6 Os Estados Unidos e os Artigos da Confederacao

Capitulo-chave da histéria das confederagdes desenvolve-se na
América, onde as treze colonias inglesas no continente também se uni-
ram, por entenderem necessario para enfrentar o processo de indepen-
déncia. Vejamos como esse processo comegou. Na vigéncia do regime co-
lonial, as coldnias careciam de liberdade comercial e industrial, eis que
a Inglaterra detinha o monopdlio do comércio e do abastecimento de

6 Guerra formalmente declarada pela Franga & Prussia, em 19 de julho de 1870. Os Estados do Sul,
Bavéria, Wiittttemberg e Baden consolidaram a vantagem numérica germéanica que influenciou a
derrota francesa. As negociagoes de paz foram pesadas para a Franga, que, além de ter perdido os
territdrios da Alsacia e da Lorena, teria arcar com os custos da ocupagdo germénica nas provincias
do norte até que uma indenizagdo de 5 bilhdes de francos fosse paga (VIDIGAL, 2007).
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produtos manufaturados. Na area da tributagdo, sua liberdade também era
bastante limitada, pois a legislagdo tributdria era editada pelo parlamento
inglés, no qual as colonias nao tinham representa¢ao. O rompimento com
a Inglaterra teve como gota d’dgua justamente a questdo tributdria.

Ora, a Inglaterra, atolada em dividas em decorréncia da Guerra dos
Sete Anos (1756-1763)", estabeleceu, unilateralmente, um imposto do selo
a ser pago pelas colonias. O novo imposto veio acompanhado de medi-
das duras, como o envio de guarni¢ées permanentes as grandes cida-
des, medida desejada pelos governadores das coldnias, representantes da
Coroa inglesa em constante conflito com as assembléias populares locais.
Articulando-se com o fito de enfraquecer os lagos de dependéncia para
com a Inglaterra, nove das treze colonias realizaram em Nova lorque um
Congresso que, além de protestar contra o imposto do selo, redigiu uma
declaragdo de direitos e reclamagdes das colonias, que alcangou grande
repercussao. No entanto, a Coroa inglesa nio recuou, substituindo o im-
posto do selo por diversas outras taxas, como a do papel, do vidro e do cha.
Apesar de defendidos pelo partido dos whigs, que influenciaram a elimi-
nacdo de todas as taxas com excec¢do da do chd, os colonos mantiveram
os protestos, chegando inclusive a formar associagdes contrarias a impor-
tacdo de produtos da metrépole e ao emprego de mao-de-obra de origem
inglesa. O auge desse cabo de guerra foi deflagrado pela ordem de se enviar
a diversos portos coloniais navios carregados de cha. No porto de Boston,
tais cargas foram afundadas pelos norte-americanos, ensejando retaliagdo
por parte da Inglaterra, como o fechamento do referido porto e a supressao
de liberdades coloniais.

Dessa vez, as treze colonias reuniram-se na Filadélfia em um
Congresso geral, que se declarou o guardido dos direitos e liberdades
das colonias e redigiu uma declaragdo de direitos, considerada como o

7 Inglaterra e Franga “disputavam a supremacia no desenvolvimento do comércio ultramarino e do
império colonial. A Guerra dos Sete Anos foi simplesmente a culminagio da luta que se vinha tra-
vando havia perto de um século. As hostilidades comegaram, muito apropriadamente, na América,
em resultado da disputa pelo vale do Ohio. Nao tardou a entrar em jogo a questdo fundamental
do dominio do continente norte-americano pela Inglaterra ou pela Franga. Por fim, quase todos
os grandes paises da Europa se colocaram de um lado ou de outro. [...] De seu outrora magnifico
império americano, a Franga perdeu tudo, exceto duas ilhotas na costa da Terra Nova, Guadalupe
e algumas outras possessdes nas Indias Ocidentais, além de uma parte da Guiana, na América do
Sul” (BURNS; LERNER; MEACHAM, 2005, p.447-443).
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programa da revolugdo americana (LE FUR, 1896, p.58). O combate em
Lexington, de 19 de abril de 1775, do qual os norte-americanos sairam
vitoriosos, marcou o inicio da revolucio. Porém, a ruptura definitiva nao
veio com facilidade, eis que a Coroa inglesa ainda contava com a lealda-
de de boa parte dos habitantes do novo mundo. Além disso, o Congresso
ndo havia recebido poder nem para proclamar a separag¢do da Inglaterra
nem para estabelecer um novo governo que substituisse a Monarquia e o
Parlamento inglés.

Entretanto, aos poucos, comités locais nao-governamentais foram
usurpando a autoridade inglesa e dos governadores, de maneira que as
colonias fossem se tornando independentes de fato. Nessa conjuntura, o
Congresso assumiu a autoridade central, tornando-se representante da
unido das colonias e exercendo fun¢des de um governo geral, como a or-
ganizac¢do do exército sob o comando do General Washington e a emissdo
de bilhetes de crédito com validade continental. A ruptura definitiva foi
acelerada pelo combate em Bunker’s Hill, tendo sido a independéncia das
treze ex-colonias declarada em 4 de julho de 1776.

Ante a resisténcia inglesa em aceitar a independéncia das ex-colonias,
o que se refletia na manutencdo de tropas na América, elas se uniram em
uma confederagdo, formalizada nos chamados Artigos da Confederagao,
aprovados pelo Congresso em 1777, mas ratificados definitivamente em
1781, dando origem aos Estados Unidos da América. Nesse contexto,
a Confederagao teria por objetivo a defesa, a garantia das liberdades e o
bem-estar de todos os seus treze estados®, de modo que cada um deles, ao
mesmo tempo em que preservasse sua soberania, liberdade e independén-
cia, estivesse comprometido a assistir os demais na defesa da soberania e
contra ataques de qualquer natureza, inclusive religiosa e comercial.

Nio havendo separagdo dos poderes, a autoridade central era exer-
cida pelo Congresso, composto por delegados nomeados anualmente pe-
las legislaturas estaduais, de forma que cada estado pudesse ter entre dois
e sete representantes, mas contasse com somente um voto nas delibera-
¢oes da Casa reunida. No 4mbito das rela¢des internacionais, cabiam com

8 Nova Hampshire, Bafa de Massachusetts, Rhode Island and Providence Plantations, Connecticut,
Nova lorque, Nova Jersey, Pensilvania, Delaware, Maryland, Virginia, Carolina do Norte, Carolina
do Sul e Gedrgia.
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exclusividade ao Congresso os direitos de guerra e paz, de legacdo e de
firmar tratados e aliangas com outras na¢des. No ambito interno, além da
dire¢do do exército e da marinha, da regulagdo das relagdes entre os esta-
dos e os indigenas e da resolu¢do de conflitos entre estados confederados,
era de sua competéncia as matérias onde a unidade fosse essencial, como
a cunhagem e a determinag¢ao do valor da moeda, a fixagdo do padrao de
pesos e medidas e o estabelecimento do servigo postal (art. IX).

Apesar de longo, o rol de poderes delegados ao Congresso era exaus-
tivo, de maneira que todos os demais poderes, jurisdi¢des ou direitos que a
ele nao houvessem sido expressamente atribuidos estivessem em maos dos
estados. Nessa esteira, tudo o que fosse relativo aos direitos fundamentais,
como aliberdade religiosa e de expressao, era de competéncia estadual, bem
como a cria¢do e cobran¢a de impostos, desde que nao interferissem nas
relagdes internacionais, o que obrigava o Congresso a repartir os encargos
federais entre os estados confederados. Uma vez que tampouco existiam,
em esfera nacional, Poder Executivo e Poder e Judicidrio, o Congresso nao
possuia qualquer poder de agdo e coercdo sobre os individuos. Pode-se di-
zer, portanto, que a autoridade geral era dependente dos governos regio-
nais, pois, além de nio recolher impostos, carecia de atuacio direta sobre
os cidadaos. Além da conferéncia das competéncias residuais as treze ex-
-coldnias, o que lhes garantia a autoridade sobre os interesses considera-
dos locais, a interferéncia dos estados nas matérias confiadas ao Congresso
estava assegurada, tendo em vista que, além de nomear os delegados que
o compunham, poderiam destitui-los do cargo e indicar um representante
de confianga para o seu lugar. No mesmo sentido, todas as decisdes do
Congresso deveriam ser aprovadas pelo voto da delegagdo da maioria dos
estados e, em alguns casos mais graves -como o da participa¢do em guer-
ras, tratados e aliancas -, a aprovagdo dependeria da concordancia de nove
dos treze estados-membros. A manutencido desse pacto federativo que
também concedia aos estados ampla autonomia sobre os interesses locais
estava assegurada, em razdo da exigéncia da concordancia undnime das
treze assembléias estaduais com qualquer proposta de reforma do pacto.
Com efeito, esse formato de confederacdo atendia aos anseios pela elimi-
nacao do controle de um governo distante e pelo estabelecimento de gover-
nos proximos, que pudessem ser fiscalizados pela populacéo.
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Como observa Alexis de Tocqueville (2005, p.75), nos Estados Unidos
de fins do século XVTIII, conviviam duas tendéncias opostas: uma favorecida
pela afinidade religiosa, linguistica, legal e dos costumes, e, principalmente,
pela luta contra um inimigo comum, que estimulava a unido entre os tre-
ze estados; outra justificada pela pré-existéncia individual daqueles estados
como colonias, com governadores proprios, interesses e usos particulares,
que fazia com que se temesse uma unido mais forte que pudesse fazer a im-
portancia particular de cada estado ser absorvida em uma importéancia co-
mum. Durante o conflito com a Inglaterra, os estados sentiam que, para
garantir sua condi¢do de independéncia, ndo poderiam obstar os esforgos do
Congresso e, no ambito militar, deveriam agir unissonamente sob o coman-
do de George Washington, prevalecendo a tendéncia a unidade. Todavia,
apos o reconhecimento do status de Confederagdo por sua ex-metrépole, fi-
caram claras as divergéncias de interesse entre os estados, as incongruéncias
entre suas legislacoes e a desconfianga para com o governo geral.

Nessa esteira, apos o tratado de paz assinado em 1783 (Tratado de
Paris), a utilidade do Congresso nas relagdes internacionais dos Estados
Unidos viu-se mitigada e, internamente, o drgao estava privado de meios de
a¢do, ja que os Artigos da Confederagdo nio lhe atribuiam competéncia em
matéria tributaria. Nao conseguia sequer angariar recursos para o confronto
com os vizinhos indigenas e para quitar suas dividas com soldados e os em-
préstimos provenientes da Franca e Holanda durante a guerra de indepen-
déncia. Tampouco tinha mecanismos para impor aos estados o cumprimen-
to de suas obrigagdes, tendo em vista que, como salienta Tocqueville (2005,
p. 128) “cada colonia, tornando-se republica independente, apoderou-se da
soberania inteira”. Justamente o descumprimento de obrigagdes por parte
dos estados levou a iminéncia do recomego do conflito com a Inglaterra.
Ora, em razdo do ndo pagamento de indenizagdo estabelecida no Tratado
de Paris pelo confisco da propriedade de ex-colonizadores durante a guerra
de independéncia, a ex-metrdpole recusou-se a entregar fortes em Detroit e
Mackinack, até que os pagamentos fossem efetuados.

Algumas tentativas de aumento do poder do Congresso foram em-
preendidas ainda no seio dos Artigos da Confederag¢do, como a criagio de
tarifas nacionais e a regula¢do nacional do comércio. No entanto, aqueles
que condenavam a irresponsabilidade fiscal dos governos estaduais, que
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tinham interesse na expansao do comércio ou que temiam o confronto com
a Inglaterra nao enxergavam em meras emendas uma solugéo definitiva.

Entendia-se que o Congresso ndo teria forcas para dirigir a
Confederagdo em caso de guerra e nem mesmo para manter a ordem inter-
na. O risco de faléncia e desagregacdo da nova nagdo era iminente e patrio-
tas como Washington, Benjamin Franklin, Alexander Hamilton e James
Madison anteciparam-se ao pior, convocando a Convengdo da Filadélfia
com vistas a elaborac¢do de uma constituicio.

1.2 O FEDERALISMO NORTE-AMERICANO

James Madison, um dos autores dos artigos que vieram a ser compila-
dos sob o titulo “The Federalist Papers” e do Plano de Virginia condenava
com veemeéncia a excessiva autoridade dos estados. Criticava ndo s o en-
fraquecimento do governo geral, mas também a ineficiéncia dos governos
estaduais e sua incapacidade de recrutar os melhores homens para lidar
com os interesses nacionais’. Por isso, sustentava a organizagdo de um go-
verno nacional capaz de subordinar os estados, de maneira que seu Plano
desenhava um Estado altamente centralizado, desprovido, como se vera,
do cardter confederativo inserto nos Artigos da Confederacao.

Consoante o Plano de Virginia, para assegurarem-se a indepen-
déncia e a superioridade do governo central, ele seria totalmente sepa-
rado dos estados no d4mbito eleitoral, na medida em que a Camara dos
Representantes (House of Representatives) seria eleita pelos cidadios,
o Senado pela Camara dos Representantes e ambos seriam responsaveis
pela indicacao de nomes a ocuparem os postos nos Poderes Executivo e
Judicidrio. Ademais, as Camaras teriam suas cadeiras divididas entre os

9 William Riker (1987, p.35) aponta os 12 vicios do sistema politico dos Estados Unidos elencados
por Madison no artigo intitulado Vices of the Political System of the United States: o fracasso dos
estados no cumprimento de requisi¢des constitucionais; a usurpagio pelos estados da autoridade
federal; violagdes ao direito e aos tratados internacionais; ofensas dos estados aos direitos dos de-
mais; auséncia de unidade nas matérias em que o interesse comum a exige; inexisténcia de garantia
das constituigdes e leis estaduais contra a violéncia interna; caréncia do poder de sangéo das leis e
do poder de coer¢ao do governo da Confederagdo; caréncia de ratificagao popular dos Artigos da
Confederagao; multiplicidade de leis nos diversos estados; instabilidade, injustiga e impoténcia das
leis estaduais.
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estados proporcionalmente a sua populagdo, o que se acreditava fazer pre-
valecer os interesses nacionais em detrimento dos regionais. Além disso, o
Plano expandia a competéncia legislativa do Congresso Nacional, abran-
gendo tanto as matérias ja previstas nos Artigos da Confederagdo quanto
os casos em que a harmonia do pais pudesse ser perturbada pela inicia-
tiva legislativa individual e todo o campo residual que néo estive expres-
samente sob a competéncia dos estados. O governo nacional teria, ainda,
poder de veto sobre qualquer lei produzida em 4mbito estadual e também
a responsabilidade de garantir que os governos estaduais preservassem as
caracteristicas republicanas, como a divisao horizontal do poder. Diante
de todo o exposto por William Riker , um dos mais influentes estudiosos
do federalismo, afirma que os estados, antes soberanos, seriam reduzidos
a simples provincias.

Porém, ao contrario do que pretendia um dos principais atores da
convocagdo da Convengdo de Filadélfia, o novo arranjo firmado na
Constitui¢ao de 1787 nao significou a obediéncia irrestrita dos estados ao
governo central. A necessidade de ratificagdo do novo texto constitucional
por pelo menos nove dos treze estados-membros abriu espago para que se
iniciasse um amplo debate, polarizando o grupo de Madison e Hamilton,
os Federalistas (Federalists), partidarios do fortalecimento do poder cen-
tral, e os Antifederalistas (Antifederalists), capitaneado por Richard Henry
Lee, Patrick Henry e Mercy Warren e composto por democratas temerosos
da arbitrariedade de um poder central vigoroso e que defendiam a ma-
nutengdo dos Artigos da Confederagdo para o resguardo da autoridade
estadual.

De um lado, os Federalistas enxergavam na pouca coesdo da antiga
Confedera¢ao um fator de instabilidade politica e ineficacia econdmica.
Argumentavam que a maior unido entre os estados resultaria no progresso
nos dois campos, evitando a competicio interna e propiciando uma pos-
tura unissona perante o cendrio internacional, o que diminuiria a susce-
tibilidade do pais a influéncias estrangeiras desagregadoras. Em nome da
protecao aos direitos individuais e da formagdo de um governo verdadei-
ramente representativo, sustentavam a constituigdo de um governo respal-
dado pela aprovagdo popular e, a0 mesmo tempo, controlavel em sua atu-
acao. Emergia, entdo, a defesa da representagdo popular no Congresso, do
presidencialismo e da tripartigdo do Poder estatal nos Poderes Legislativo,
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Executivo e Judiciario, como concebida por Montesquieu (1973, p.178) para
a preservagido das liberdades (HAMILTON;JAY; MADISON,2010, p.59).De
outro lado, os Antifederalistas consideravam o sistema presidencial um
grave risco aos direitos individuais, eis que o Executivo seria dotado de
uma forca excessiva, andloga a das monarquias e propicia ao exercicio tira-
nico do poder (KETCHAM, 2003,p.79). Quanto ao impeto dos Federalistas
pelo crescimento comercial, os Antifederalistas contra-argumentavam que
a populagdo seria assolada por uma elevada carga tributdria para custear as
campanhas expansionistas do Estado. Asseveravam, também falando em
prol da vontade do povo, que um governo central com autoridade sobre
um territorio tdo extenso inviabilizaria uma real fiscaliza¢ao popular, re-
presentando, portanto, a traicdo dos valores, direitos e liberdades conquis-
tados durante a guerra de independéncia (ZIMMERMANN, 1999, p.89).

Nesse contexto, se quanto a triparticdo dos Poderes republicanos,
a criagdo do presidencialismo e ao fortalecimento do governo central os
Federalistas se viram satisfeitos, por outro giro, é certo que esse fortale-
cimento nao se deu na medida almejada. Talvez o principal sintoma da
discrepancia entre as metas do Plano de Virginia e o que foi efetivamente
aprovado na Convencao da Filadélfia seja a concessao da competéncia re-
sidual aos estados e ndo a Unido. Desse modo, a competéncia estadual seria
aregra e a federal a excegdo.

Quanto a representacdo dos estados, apds intensos debates que quase
levaram a dispersao da Convengao, estabeleceu-se o acordo denominado
The Great Compromise, decidindo-se pela adoc¢io do critério da propor-
cionalidade somente na Camara dos Representantes, mas pelo da igual-
dade no Senado, beneficiando-se os estados menos populosos. Também
indo de encontro ao sugerido no Plano de Virginia, o eleitorado do Senado
ndo seria composto pelos membros da Camara dos Representantes, mas
sim pelos das assembléias legislativas estaduais, reforgando a participagao
da vontade dos estados na vontade nacional. Outra previsdo que visava
estimular a influéncia dos interesses estaduais no governo central foi a re-
quisi¢ao de que os congressistas fossem habitantes dos estados pelos quais
fossem eleitos, estimulando o Executivo Nacional e os lideres politicos a
buscarem aliados nas legislaturas estaduais, fato que, somado a prerroga-
tiva de tais legislaturas prescreverem as regras eleitorais, de um sistema
partiddrio relativamente descentralizado.
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No mesmo sentido de conter o poder central, a iniciativa do processo
de edi¢do de emendas constitucionais foi atribuida tanto a Camara dos
Representantes e ao Senado (com a adesdo de dois tercos dos membros
de ambas) quanto a convengdo especial a ser designada pelo Congresso,
a pedido das legislaturas de dois tergos dos estados-membros. O texto da
emenda deveria necessariamente ser aprovado ou por trés quartos das as-
sembléias legislativas estaduais ou por convengdes extraordindrias con-
vocadas em trés quartos dos estados para esse fim. Ademais, o veto do
governo nacional sobre as leis estaduais nao foi contemplado pelo texto
constitucional.

Porém, apesar dos muitos freios as pretensdes dos Federalistas quanto
a expansio do poder central, a nova realidade ainda assim seria a de uma
autoridade nacional muito mais forte e estruturada do que aquela criada
pelos Artigos da Confederagao.

Em primeiro lugar, a Constituicdo de 1787 determinou que os ocu-
pantes da maioria dos postos responsaveis pela legiferagdo e execu¢ao das
atividades de competéncia do governo nacional ndo mais fossem nomea-
dos pelos governos estaduais. Os deputados da Camara dos Representantes
seriam eleitos pelo voto direto da populagio e o Presidente da Reptblica
pelo voto de colégios eleitorais. Em 04 de agosto de 1913, a Emenda n°
17 garantiu que o Senado também fizesse parte dessa regra, determinan-
do que os senadores igualmente fossem eleitos pelo voto popular. Desse
modo, procurou-se assegurar que os detentores de tais cargos fossem leais
aos interesses nacionais, deixando de responder perante os governos de
estado.

Ao mesmo tempo, do ponto de vista financeiro, a Unido deixou de
depender dos estados, na medida em que nio s6 as assembléias estaduais,
mas também o Congresso Nacional poderiam criar e aumentar tributos.
No ambito das atribui¢des interiores da Unido, acrescentou-se, ainda, a
regulacdo do comércio interestadual, o governo dos territérios e a possi-
bilidade de interven¢do nos estados em situacoes pré-determinadas, como
na defesa de governos republicanos, contra invasoes estrangeiras e em caso
de comogdo interna. No campo das relagdes internacionais, a competéncia
do governo central foi expandida. Além de deter a exclusividade dos di-
reitos de guerra, de legagdo e de celebragio de tratados, passou a represen-
tar os estados diante de outros paises, de forma que os estados perdessem
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completamente a personalidade internacional. Por tal motivo, Le Fur
(1896, p.186) afirma que, mesmo que, em tese, a competéncia residual te-
nha sido constitucionalmente destinada aos estados, ela foi, na pratica, na
seara das atribuicoes exteriores, absorvida pelo poder central.

Os tratados internacionais celebrados pelo governo nacional, ao lado
da Constituicao e das leis complementares, constituem a lei suprema dos
Estados Unidos. Embora ndo estivesse expressamente previsto na Carta
de 1787, foi nos Estados Unidos que surgiu o primeiro antecedente de con-
trole judicial de constitucionalidade das leis. Os Federalistas ja concebiam
a Suprema Corte como 6rgao imbuido da fungdo de solucionar os confli-
tos entre a autoridade central e as unidades federativas, materializados na
edicio de leis supostamente em desarmonia com a lei suprema do pais.
Porém, foi apenas em 1803, que o entdo Presidente da Suprema Corte, John
Marshall, no famoso caso Marbury contra Madison, declarou a incons-
titucionalidade de uma lei e, em 1810, declarou a inconstitucionalidade
de uma lei estadual. Nas palavras de Tocqueville (2004, p. 169), seria ao
Tribunal Supremo que recorreriam “a Unido, para se fazer obedecer pe-
los Estados; os Estados para repelir as pretensoes exageradas da Unido”,
preservando-se o pacto federativo consagrado na Constituigao.

E importante destacar que, apesar da polarizagio ideolégica geral entre
o grupo dos Federalistas e os Antifederalistas, negociagdes isoladas, pauta-
das por interesses pontuais dos estados, também deram o tom da Convengéo
da Filadélfia. Assim, se no Great Compromise, os estados mais populosos se
opuseram aos menos populosos, no Commercial Compromise e no Three-
Fithts Compromise, a negociagao se deu entre os estados do Norte e os es-
tados do Sul. Pelo primeiro compromisso, com o intuito de se atenderem
os interesses tanto dos fazendeiros sulistas, como dos industriais nortistas,
estabeleceu-se que Congresso Nacional seria o Unico responsavel pela re-
gulamenta¢do do comércio com nagdes estrangeiras e dos estados entre si,
todavia, com a ressalva de que nao poderia taxar a exportagdo, nem emitir
leis que proibissem o trafico negreiro até 1807. Pelo segundo, respondendo
aos anseios dos estados do Sul por ver sua populagdo escrava levada em con-
ta para efeito de composi¢ao da Camara dos Representantes, mas, ao mes-
mo tempo, acalmando a restrigdo dos estados do Norte contra tal proposta,
determinou-se que cada escravo seria considerado como trés quintos de um
homem livre. (ZIMMERMANN, 1999, p.158).
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A despeito dos compromissos que se firmaram entre os diferentes
grupos envolvidos no processo de negociagdes da Convengao, a opinido
publica ndo foi undnime no apoio ao texto constitucional que estava para
ser aprovado. Enquanto as areas urbanas e costeiras, mais ricas e cosmopo-
litas, posicionaram-se favoravelmente ao documento, em razao de interes-
ses comerciais convergentes com uma politica econdémica centralizada, as
areas provinciais e pequenas fazendas, em defesa de interesses mais agra-
rios e descentralizados, refutavam aquele documento que gestava um go-
verno central mais forte. A questdo da auséncia de uma declaragio formal
de direitos, criticada pelos Antifederalistas, receosos de arbitrariedades do
poder central fortalecido, também suscitou pressdo popular. For¢ou-se,
entdo, o recuo da posicao dos Federalistas, que alegavam que tal declara-
¢d0 ndo se fazia necessdria, tendo em vista o ja disposto sobre os direitos
individuais nas legisla¢des estaduais e o rol taxativo de competéncias do
governo federal assentado no texto constitucional. Reporta-se que tal re-
cuo por parte dos Federalistas foi essencial para a ratifica¢ao definitiva da
Constituicdo (ZIMMERMANN, 1999, p.65).

Finalmente, o que se concretizou na Constitui¢cdo de 1787 nio foi nem
um Estado unitario, nem um Estado confederado como conhecido até en-
tdo. O modelo de organizagdo estatal resultante nao estava previsto em
nenhuma teoria constitucional existente a época, nem pode ser atribuido
exclusivamente a qualquer dos grupos em disputa. Sequer a dualidade do
critério de representagdo no Congresso, pode ser arrogada a uma teoria do
tederalismo, tendo sido evocada sim como estratégia para evitar a dissolu-
¢do da Convengdo. Nesse passo, os Estados Unidos p6s-1787 inovaram ao
estabelecer constitucionalmente dois niveis de governo distintos, indepen-
dentes um do outro nas esferas de atuagio que lhes eram exclusivas, mas
coordenados entre si e com todos os Estados representados na vontade
federal. Cada cidadao norte-americano estaria subordinado diretamente
aos governos regional e nacional ao mesmo tempo. Assim, nas palavras
de Riker (1975, p. 256), os Estados Unidos configuraram simultaneamente
uma liga entre estados e um Estado centralizado. Uma liga porque, na sua
area de competéncia, os estados agiriam segundo seus proprios interesses,
limitados tdo somente pela Constituicio, instincia, da liberdade em suas
prescricdes. Um Estado centralizado, na medida em que, nas matérias de
competéncia da Unido, os estados deveriam necessariamente obedecer as
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diretrizes estabelecidas pelo governo federal. O sucesso do modelo norte-
-americano na coexisténcia entre estados politicamente importantes e um
governo central eficiente influenciou a propagacao de constitui¢oes fede-
rais nos séculos que se seguiram.

1.3 OS PROBLEMAS DE DEFINICAO E O DEBATE SOBRE
AS INSTITUICOES ESSENCIAIS AO FEDERALISMO

Embora exista consenso entre os estudiosos do federalismo de que
a Constitui¢do norte-americana de 1787 originou uma nova forma de
Estado, a concordancia entre eles ndo alcan¢a uma defini¢do comum para
esse novo modelo.

No entendimento de Willian Riker (1975, p.87), principal represen-
tante da moldura tedrica que aborda as federagdes como forma de Estado
em que, no interior de seu territdrio, se descentraliza espacialmente a ativi-
dade politica e econdmica, o federalismo pode ser definido mesclando-se o
seu sentido original, que enfatiza a existéncia de um governo central (cen-
tral government) e de governos constituintes (constituent governments),e
nogdes contemporaneas, que carregam a idéia de distribuigdo de fungoes.
Nas suas palavras, “federalismo é uma organizagdo politica em que as ati-
vidades de governo sdo divididas entre governos regionais e um governo
central, de maneira que cada tipo de governo tome as decisdes finais em
algumas atividades” (RIKER, 1975, p. 101, tradu¢ao nossa)"’. Portanto, a
seu ver, as instituigdes essenciais para a configuragdo do federalismo sdo
o governo da federagdo e os governos das unidades federadas, desde que
ambas as esferas governem simultaneamente o mesmo territdrio e o mes-
mo povo e sejam dotadas de autoridade suficiente para tomarem decisoes
independentemente uma da outra em matérias determinadas.

Assim, podem ser considerados federagdes, por um lado, aqueles
Estados em que as autoridades do governo central podem tomar decisoes
sem contar com a aprovagio dos governos constituintes somente em uma
unica categoria restrita de agao (minimo), por outro, os Estados nos quais as

10 O texto em lingua estrangeira é: “Federalism is a political organization in which the activities of
government are divided between regional governments and a central government in such a way that
each kind of government has some activities on which it makes final decisions”.
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autoridades do governo central podem tomar decisdes sem obter a aprova-
¢do dos governos constituintes em todas as areas de atuagdo, com excegao
de uma (mdaximo), bem com todos os demais Estados situados entre esses
dois extremos. Reconhecendo a remota possibilidade de um Estado assumir
a forma minima ou maxima em sentido puro, Riker entende que as fede-
ragdes mais proximas do minimo do que do maximo seriam as federagdes
periféricas (peripheralized federations), enquanto que as mais préximas do
maximo do que do minimo, as centralizadas (centralized federations). Por
isso, conforme o autor, seria uma restri¢ao arbitraria ao significado do termo
federalismo limitar sua aplicagdo ao federalismo centralizado instituciona-
lizado na Constitui¢do dos Estados Unidos de 1787. A Suica, anterior a 1798,
bem como as ligas gregas e de Israel, dentre outras, seriam federagdes, s6 que
do tipo periférico. Entao, para Riker, federagao e confederagao permanecem
expressdes sindnimas, que carecem das qualificagdes “periférica” ou “cen-
tralizada” para distinguir as diferentes formas de Estado as quais se aplicam.

Nessa esteira, Riker explica que todos os Estados podem ser avalia-
dos segundo um continuum mensurando o grau de centraliza¢ao. No polo
mais descentralizado, estdo as aliangas (alliances), cujo 6rgao central, se
houver, ndo é habilitado a tomar qualquer decisao politica sem consultar
os governos de todos os membros da alianga, que preservam sua completa
soberania, com observéncia as obrigagdes perante seus aliados. No polo
oposto, estdo os Estados com governos totalmente centralizados (fully cen-
tralized governments), em que toda a politica é deliberada pelo governo
central, admitindo-se tdo somente a descentralizacdo administrativa, em
suma, a execugdo pelos governos constituintes das decisdes do governo
central. Entre os dois polos, as federagdes periféricas, como a Suica antes
de 1798, e as centralizadas, como os Estados Unidos.

Definitivamente, a questdo da descentralizagdo estd no foco da abor-
dagem de Riker do federalismo, tanto que, ao analisar as federagoes cen-
tralizadas, o cientista politico subclassifica-as também segundo o grau
de descentraliza¢do. Em um dos extremos dessa classificagdo, esta o fe-
deralismo totalmente centralizado (fully centralized federalism), em que
a maioria das decisdes politicas significantes sio tomadas no centro e a
nogao de direitos estaduais ou provinciais é relativamente insignifican-
te, como na Unido Soviética. No outro, esta o federalismo parcialmente
centralizado (partially centralized federalism), em que muitas decisoes
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politicas relevantes sdo tomadas pelos governos constituintes e a nogao de
prerrogativas estaduais ou provinciais é significativa, como no Canada e
na Austrdlia. No entender de Riker, a importancia dessa distin¢do entre o
grau de descentralizagdo reside na relagdo com a estabilidade da federagao
e com as caracteristicas de seu sistema partidario.

Com efeito, apesar de, ao contrario de outros autores, nao elencar um
rol mais extenso de institui¢cdes essenciais para a configuragdo de uma fe-
deracdo, Riker procura identificar quais variaveis influenciam a sua estabi-
lidade. Suas conclusdes a esse respeito indicam que, além do maior grau de
centralizagdo, a maior quantidade de unidades e a auséncia de uma unidade
muito maior que as demais contribuem para a estabilidade das federagoes.
Riker ndo encontrou relagio entre a multiplicidade de idiomas, o nivel de
prosperidade e o grau de liberdade e a estabilidade dos Estados federais.

Quanto as caracteristicas do sistema partidario, Riker explica que, nas
federagoes totalmente centralizadas, o sistema partidario é completamente
centralizado, enquanto que nas federagdes parcialmente centralizadas, o
sistema partidario ¢ relativamente descentralizado. O autor refuta que se
aponte uma relagao de causa e consequéncia entre as duas caracteristicas,
diagnosticando sim uma relagiao de retroalimentagio entre elas. Assim, se
um partido altamente disciplinado estiver no controle do governo central
e também controlar os governos constituintes, a federagdo serd totalmente
centralizada, em razdo da influéncia do governo central sobre a politica
nas unidades constituintes. No entanto, o autor explica que todo sistema
federal auténtico apresentara algum grau de disputa intergovernamental,
o que ele alcunha de desarmonia (disharmony), eis que havera duas esferas
de governo sobre o mesmo territdrio e dirigindo as mesmas pessoas, esfe-
ras essas que nem sempre compartilharao as mesmas ideologias e interes-
ses. Riker (1987, p. 74) assevera que “se nao houver disputas, ou o sistema
federal foi totalmente unificado ou entrou em colapso. Se houver disputas,
entdo o federalismo est4 vivo e bem, contudo, se elas se tornarem exces-
sivas, reformas constitucionais ou a secessio provavelmente ocorrerdo”
(tradugdo nossa)'’. Em tese, os partidos politicos poderiam ser apontados

11 O texto em lingua estrangeira é: “If there are no disputes, then either the federal system has been
fully unified or it hascollapsed. If there are disputes, then federalism is alive and well, though, if
they become excessive, constitutional reform or secession will probably follow”.
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como agentes capazes de harmonizar as politicas do governo central e das
unidades constituintes. Porém, na pratica, em todas as federacoes dotadas
de um sistema partidario livre, o inverso ocorre, com os partidos politicos
pondo os dois niveis de governo um contra o outro, como forma de con-
frontar os partidos concorrentes.

Alfred Stepan (1999, p.204), diretor do Centro de Estudos sobre
Democracia, Tolerancia e Religido da Universidade de Columbia, critica
a dicotomia criada por Riker entre federalismo periférico e federalismo
centralizado. O professor esclarece que, o que Riker denomina federagao
periférica trata-se, na realidade, de confederagédo, caracterizada funda-
mentalmente pela auséncia de constrangimento constitucional a soberania
de seus membros. De acordo com Stepan, os membros confederados s6 sdo
constrangidos situacionalmente e desde que, soberanamente, julguem de
seu interesse agir de forma coletiva.

Logo, na sua concepgdo, a dicotomia cabivel para a classificagao das
formas de associacdo entre Estados é entre confederacio e federacio, ter-
mos que teriam deixado de expressar o mesmo sentido a partir do fenome-
no do Estado federativo organizado na Constituicdo dos Estados Unidos
de 1787. Para explicar o novo significado de federa¢ao, Stepan apropria-se
da defini¢do de Robert Dahl de sistema federativo:

Unm sistema em que algumas matérias estdo exclusivamente dentro da
competéncia de certas unidades locais - cantdes, estados, provincias - e
constitucionalmente além do escopo da autoridade do governo nacio-
nal; e no qual certas outras matérias estdo constitucionalmente fora do
escopo de autoridade das unidades menores. (DAHL apud STEPAN,
2004, p. 32, grifo do autor, tradugdo nossa)*.

Dessa defini¢ao emerge mais um ponto de divergéncia entre Stepan e
Riker, que consiste no acréscimo pelo primeiro de outra instituicao essen-
cial ao federalismo além da existéncia de duas esferas de governos dota-
das de dreas de competéncia proprias nas quais agem com independéncia.

12 Otexto em lingua estrangeira é: “A system in which some matters are exclusively within the compe-
tence of certain local units - cantons, states, provinces - and are constitutionally beyond the scope
of the authority of the national government; and where certain other matters are constitutionally
outside the scope of the authority of the smaller units”.
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Com efeito, Stepan considera que o federalismo, em sentido estrito, esteja
assentado em uma democracia constitucional, entendendo que tal regime
resguarda as regras formais do federalismo contra violagdes arbitrarias.
No seio da democracia constitucional, proporcionam-se as garantias e me-
canismos necessarios para assegurar o respeito as prerrogativas legislativas
das subunidades da federacido e a construgdo de sistemas constitucional,
legislativo e judiciario relativamente auténomos. Nesse passo, o professor
conclui que existe uma diferenca fundamental entre um sistema democra-
tico federativo e um nio- democrético com caracteristicas federais, critica
o isolamento das literaturas sobre federalismo e democracia e propde uma
nova forma de estudar os sistemas federativos.

Assim, o cerne do estudo de Stepan passa a ser o federalismo demo-
cratico, em especial os arranjos constitucionais sobre o pacto federativo.
O autor revela que, em sua concep¢io, a consolida¢iao da democracia de-
pende da consagragdo de trés valores, a saber, a liberdade, que implica que
a maioria, independentemente de sua composi¢do, ndo imponha sobre as
minorias politicas violadoras de direitos individuais; a igualdade, que, em
sentido estrito, manifesta-se na maxima “um cidaddo, um voto” (one citi-
zem one vote), mas que, em sentido amplo, requer também que se busque
proporcionar direitos basicos e bem-estar a todos os cidadaos; e a eficacia
do processo de elaboragio de politicas.

Com tais conceitos em mente, Stepan preocupa-se em revelar as ten-
soes entre o federalismo e a consolidagdo da democracia, na medida em
que, em um sistema federativo, o demos (a totalidade dos cidadaos da po-
lis) sempre sera restringido. Em primeiro lugar, é caracteristica fundante
dos Estados federais que a competéncia do governo central nio seja ili-
mitada, de modo que a agenda sobre a qual o demos possa deliberar no
governo central seja restrita constitucionalmente. Em segundo lugar, o de-
mos é disperso, tanto verticalmente, com a sua divisio em muitos demos
(cidadaos das unidades federadas), quanto horizontalmente, com a plura-
lidade de autoridades no governo central. Alerta Stepan que a existéncia de
uma Camara Alta composta pelo critério da representacgdo igualitaria das
unidades constituintes afronta diretamente o principio da igualdade, uma
vez que o voto de um cidaddo de um Estado menos populoso pode contar
mais do que cem votos de cidaddo de um Estado populoso. Em terceiro lu-
gar, as constituicdes democraticas, ao estabelecer quéruns extraordinarios
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para a aprovacao de emendas ao seu texto, obrigam as geragdes futuras a
formarem supermaiorias para poderem legislar. Por outro giro, o demos
resta ainda mais restringido com o estabelecimento de clausulas pétreas,
isto ¢, com a absoluta vedagdo de que certas matérias sejam deliberadas,
mesmo em sede de emenda constitucional. Por ultimo, mas ndo menos
importante, as constituicdes em Estados federais sao mais complexas que
em Estados unitarios, sendo fluidas as fronteiras entre as competéncias do
governo central e dos governos das subunidades, o que da azo ao fortale-
cimento do Poder Judicidrio como instancia de decisao final dos conflitos
de competéncia, uma autoridade que nao é periodicamente submetida a
avaliacdo do demos por meio do voto.

Nessa esteira, Stepan refor¢a sua critica sobre a dicotomia de Riker
entre federagdes periféricas e federagdes centralizadas, propondo que a
abordagem do federalismo democratico se realize em um continuum que
se prolonga desde o caso mais demos-constraining (que restringe o demos)
até o mais demos-enabling (que amplia o demos). O continuum ¢é opera-
cionalizado por meio de quatro variaveis:

1. quanto maijor o grau de sobrerrepresentacdo dos Estados menos
populosos na Camara regida pelo principio territorial, mais a fede-
ragdo serd demos—constraining;

2. quanto maior a amplitude da competéncia politica da Camara ter-
ritorial, maior serd seu potencial de limitar as prerrogativas legis-
lativas da Camara composta segundo o principio da representagdo
proporcional - que se aproxima da maxima “uma pessoa, um voto”
- e mais demos-constraining sera a federagao;

3. quanto maior a quantidade de matérias excluidas da competéncia
legislativa constitucionalmente atribuida ao governo central, mais
demos-constraining sera a federagao;

4. quanto maior o grau em que o sistema partidario privilegiar os
interesses politicos nacionais, ao invés de interesses meramente re-
gionais e locais, mais demos-enabling sera a federagao.

A essa altura, cumpre ressaltar que William Riker ndo desdenha o
papel das constituicdes para as federacdes. Ao contrario, reconhece sua
importancia na guarda dos termos do pacto federativo, em especial quan-
do as circunstancias que nortearam a formacdo da federagdo deixam de
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existir. Ocorre que, na sua concep¢io, além de ndo se dever vincular o
federalismo a um regime politico especifico - como o faz Alfred Stepan
com a democracia - a énfase dos estudos sobre federalismo nao deve recair
sobre arranjos constitucionais, por seu parco poder de descrigao do fun-
cionamento concreto das federagdes, o que vai ao encontro das criticas ci-
tadas por Celina Souza (2008, p.152) a escola tedrica que associa federalis-
mo e democracia, representada por Stepan. No entender de Riker, o estudo
do federalismo deve focalizar as forgas reais do sistema politico, o sistema
partiddrio, as praticas politicas e as estruturas de poder econémico.

Por seu turno, o professor australiano Kenneth Wheare (1951, p.22)
concorda com Stepan no tocante a dicotomia entre confedera¢ao e federa-
¢do, afirmando que, diante da novidade da Constitui¢do de 1787, os Estados
Unidos mereciam ser colocados em uma categoria separada de forma de
Estado. Entéo, reconhecendo a confusdo causada pelo uso de uma expres-
sdo pré-existente para a descrigdo de um novo fendémeno, Wheare tenta
organizar o pensamento, em primeiro lugar, descreve nos trés principios
de organizacao estatal: 1. O principio confederativo, que rege os Estados
onde o governo geral (general government) é dependente dos governos re-
gionais (regional governments), aplicavel aos Artigos da Confederagio e a
Suica antes de 1798; 2. O principio devolutivo, que rege os Estados onde os
governos regionais sao subordinados ao governo geral, aplicavel, segundo
o autor, aos casos da Irlanda do Norte e da Africa do Sul e 3. O principio
federativo, que implica “ndo meramente que o governo geral, bem como
0s governos regionais, operem diretamente sobre o povo, mas, além disso,
que cada governo seja limitado a sua propria esfera e, dentro dela, seja in-
dependente dos demais” (WHEARE, 1951, p. 15, tradu¢io nossa)", marca
dos Estados Unidos p6s-1787.

Em segundo lugar, Wheare explica que o predominio do principio
federativo em um texto constitucional edifica uma constitui¢ao federal,
mas que uma constitui¢do federal pode nao alavancar um governo fede-
ral, caso o principio federativo ndo predomine também no funcionamento
concreto do sistema. Note-se que dizer que o principio federativo tenha

13 O texto em lingua estrangeira é “not merely that the general government, like the regional gov-
ernments, should operate directly upon the people, but, further, that each government should be
limited to its own sphere and, within that sphere, should be independent of the other”.
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de predominar na constituicdo e no governo para que esses sejam federais
ndo significa que o principio deva ser absoluto, que ndo possa haver exce-
¢oes.No entanto, quando o principio federativo for importante, mas nido
predominante na constitui¢ao e no governo, eles serdo apenas “quase-fe-
derais”. Diante disso, escrevendo na década de 1950, o professor considera
que, além dos Estados Unidos, somente Australia, Sui¢a e Canadd tinham
governos federais - apesar da Constitui¢do quase-federal do ultimo.

Nessa esteira, Wheare, um dos principais formuladores da escola te-
orica que visualiza o federalismo principalmente como pacto que combina
o principio da unidade com o principio da autonomia interna dos estados,
aponta como institui¢ao essencial ao governo federal que o pacto que es-
tabeleca o governo geral e os governos regionais, bem como as relagdes
entre eles, a distribui¢do de poderes e os limites de sua esfera de atuagao,
seja supremo. Ou seja, a constituicdo federal deve ser suprema pelo menos
no tocante ao pacto federativo, para garantir que as instancias governa-
mentais ndo estejam em posi¢do de exceder seus poderes. Desse modo, o
direito de nulificacido é incompativel com o federalismo, uma vez que per-
mitiria que os governos regionais recusassem-se pontualmente a cumprir
leis que, segundo o determinado pelo pacto, fossem de competéncia do go-
verno geral. Diante da necessidade de supremacia da constituigdo, tem-se
que ela deve ser preferencialmente escrita. Outra institui¢cdo essencial ao
governo federal refere-se ao processo de emenda ao texto constitucional,
que deve envolver tanto o governo geral quanto os regionais, no minimo
quando o alvo da possivel modificac¢do for os termos do pacto federativo.
Por ultimo, Wheare esclarece que, tendo em vista que o respeito a distri-
bui¢do de poderes entre os governos regionais e o governo geral é fator
do qual um governo federal ndo pode prescindir, a resolu¢ao de conflitos
quanto ao significado da distribuigao deve ser procedida por uma institui-
¢do imparcial, independente dos dois niveis de governo. Adverte o autor
que ndo ¢ essencial para a configuragdo do governo federal que esse papel
seja atribuido as cortes. Entretanto, em virtude da fungao tipica do Poder
Judicidrio, seja em Estados federais, seja em Estados nao federais, de inter-
pretagdo das leis, é natural que, quando ausente qualquer disposi¢ao em
contrario, a Suprema Corte profira a decisdo final nas disputas envolvendo
o pacto federativo, em outras palavras, que ela se torne a guardia da cons-
tituicdo federal, como ocorreu nos Estados Unidos.

42 A EVOLUGAO HISTORICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A CENTRALIZAGAO NA FIGURA DA UNIAO POS-1988



Wheare ressalta que nao se desfigura o federalismo ao se estabelecer
um rol de competéncias compartilhadas, desde que se pré-defina qual ins-
tancia governamental devera prevalecer em caso de conflito. O professor
explica que, embora uma terceira lista de competéncias possa incentivar
um maior numero de disputas e, conseqiientemente, mitigar a eficiéncia do
federalismo, em muitos casos ela pode ser benéfica. Por exemplo, quando
da formagao da federagdo, o governo geral ainda ndo esteja apto a exercer
certas atribui¢oes, deixando os governos regionais inseguros em cederem
o controle sobre tais matérias. Ainda discutindo a questdo das atribui-
¢oes, Wheare traz a baila a questdo da alocacdo das competéncias residu-
ais. O professor refuta a tese dos autores que, como o brasileiro Augusto
Zimmermann (1999, p.42), defendem a atuagdo subsididria por parte do
governo geral, implicando que a competéncia residual seja conferida aos
estados. Wheare apresenta obje¢des tanto a concessao da competéncia re-
sidual aos governos regionais quanto ao governo geral, para frisar que néo
ha férmula fixa que garanta um melhor federalismo em todos os cendrios.

No mesmo sentido, evitando que uma série de instituicdes sejam eleva-
das ao status de essencial ao federalismo, Wheare destaca que, ao contrério
da divisao vertical, a divisao horizontal de Poderes ndo pode ser considerada
imprescindivel para a classificagdo de um governo como federal. Sustenta,
pois, que a decisdao de como se repartir o Poder estatal no ambito do governo
central deve se relacionar com o objetivo de se consolidar um governo mais
ou menos forte, ressalvada a necessidade de que a autoridade sobre a decisao
final sobre os conflitos envolvendo o pacto federativo deva ser independente
e que o resultado pratico dessa necessidade repercuta na separagiao do Poder
Judiciario dos demais ramos do governo geral. Refletindo sobre como pro-
porcionar o bom funcionamento do governo federal, mas sem a pretensao de
incluir outras caracteristicas no rol de instituicoes essenciais ao federalismo,
Wheare defende a adocéo do sistema bipartidario, do critério de representa-
¢do igualitaria na Camara Alta e outros mecanismos que possam resguardar
os interesses de estados menores, e a inexisténcia do direito de secessio e de
expulsao unilateral de membros federados.

Alinhando-se @ mesma escola de Wheare, Daniel Elazar (1968, p.352),
fundador de “Publius”, publicagdo dedicada ao tema do federalismo, cha-
ma a atengdo para a possibilidade de um Estado adotar principios federati-
vos sem configurar um sistema autenticamente federal.
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Como isso é possivel? O cientista politico descreve os principios fe-
derativos como aqueles que valorizam a “primazia da barganha e da coor-
denacgao negociada entre diferentes centros de poder como preludio para
o exercicio do poder dentro de um tnico sistema politico, e que estressa o
valor de centros de poder dispersos como mecanismo de salvaguarda das
liberdades locais e individuais” (ELAZAR, 1968, p. 354, tradugdo nossa)™.
Os Estados unitarios administrativamente descentralizados, por exemplo,
bebem na fonte de principios federativos sem configurar um Estado fede-
ral, na medida em que a autonomia concedida aos governos locais é restrita
aos interesses locais e que as atribui¢des desses governos sao reguladas,
fiscalizadas e podem até ser absorvidas pelo governo central. Assim, o fe-
deralismo como principio niao pode ser confundido com a federa¢ao como
forma de Estado.

No entender de Elazar, a despeito das diferengas existentes entre as
federagoes, ha trés elementos comuns a todas elas, instituicoes essenciais
para a complei¢do do Estado federal.

Em primeiro lugar, a forma escrita da constitui¢do, que, ao contrario
do que apregoa Wheare, nio é apenas preferencial para o funcionamen-
to da federa¢do, mas sim um fator imprescindivel para a sua existéncia,
tendo em vista que ela carregara os termos em que o poder ¢ dividido en-
tre as diferentes instancias governamentais. Com efeito, além de escrita,
a constituicdo s6 podera ser modificada por meio de procedimentos ex-
traordinarios. Em segundo lugar, a distribui¢do do poder deve se dar em
bases territoriais. Em terceiro lugar, essa distribui¢do deve ser efetivada
pela ndo-centralizagdo ao invés da descentralizagdo. A essa altura, o leitor
perguntara qual a diferenca entre nio centralizar e descentralizar. Elazar
responde que os poderes descentralizados pelo governo central (central
government) para os governos locais (local governments) podem ser reto-
mados unilateralmente, enquanto que a nao-centralizagdo garante que a
autoridade dos governos sobre as matérias que lhe sao atribuidas ndo possa
ser retirada sem consentimento mutuo.

14 Otextoem lingua estrangeira é “primacy of bargaining and negotiated coordination among several
power centers as aprelude to the exercise of power within a single political system, and stress the
value of dispersed power centers as a means for safeguarding individual and local liberties”.

44 A EVOLUGAO HISTORICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A CENTRALIZAGAO NA FIGURA DA UNIAO POS-1988



Estabelecido o sistema federativo em torno dessas trés institui¢des
essenciais, o cientista politico elenca uma série de caracteristicas que con-
tribuem para a preservacio da unido e da nao-centralizagéo, que, em con-
junto, sdo o espirito dos principios federativos.

Como catalisadores da unido sdo citadas: a existéncia de linhas de
comunicagdo direta entre o publico e o governo geral (general govern-
ment) e os governos constituintes (constituent governments), com o povo
influenciando e fiscalizando ambas as instancias governamentais, que, por
sua vez, tém atuac¢do imediata sobre ele; um sentimento de nacionalidade
comum que aproxime os cidaddos das diversas unidades constituintes; ne-
cessidade geografica. Ja como estimulantes da nao-centralizagdo sdo men-
cionadas: a distribuigdo relativamente equdnime de populagédo e riquezas
entre as unidades da federagdo ou pelo menos o equilibrio das desigualda-
des em termos geograficos ou numéricos; estabilidade das fronteiras inter-
nas; diferencas entre as legislacdes dos membros federados; influéncia das
unidades no processo de emenda constitucional; representagao das unida-
des na legislatura nacional; sistema partidario descentralizado; reconheci-
mento da importancia politica das unidades constituintes.

Por fim, Elazar explica que a manuten¢io do principio federativo re-
quer que tanto a na¢do, quanto as unidades constituintes possuam os meios
adequados para exercer com independéncia suas atribui¢oes exclusivas.

Apesar das discordancias e criticas reciprocas entre os proeminen-
tes estudiosos do federalismo sobre a definicdo e as instituicdes essenciais
das federagdes, é possivel depreender de suas ligdes um consenso minimo
sobre as caracteristicas do Estado federal e, para Riker, o Estado federal
centralizado®. Riker, Stepan, Wheare e Elazar, todos os autores prevéem
que a configuragdo desse Estado requer a coexisténcia de pelo menos dois
niveis de governo distintos, cada um independente dos demais para atuar
na esfera de competéncia que lhe for atribuida. Essa caracteristica bésica
das federagdes, que distribui o poder decisdrio entre entes federativos au-
tbnomos, mas nao soberanos, ¢ denominada descentralizacido politica e
serd foco de nossas atencdes no decorrer de todo o trabalho.

15 A partir de agora, deixaremos de fazer essa ressalva quanto a concepgdo de Riker e passaremos a
utilizar simplesmente as expressdes Estado federal e federagdes.
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1.3.1 A Questao da Formacao das Federacdes

Nao surpreende, tendo em vista as divergéncias de opinido sobre em
que consiste o Estado federal e quais sao as suas institui¢des essenciais,
que os estudiosos do tema também ndo cheguem a um consenso sobre as
condigdes para a criagdo e a manuten¢do de uma federagao.

Sustentando que as federagdes se formam e se mantém na presenga de
barganhas federativas, Riker (1975, p.87) parece ser o autor mais inflexivel
quanto ao rol de condi¢des necessdrias para que as barganhas se realizem.
De um lado, os politicos que oferecem a barganha sdo movidos pelo desejo
de ampliar seu controle territorial, seja para confrontar uma ameaca exter-
na de cunho diplomatico ou militar,seja para preparar-se militar ou diplo-
maticamente para a expansdo sobre novos territdrios. De outro lado, quem
aceita a barganha abre mao de parcela de sua independéncia em prol da
unido, com o intuito de proteger-se contra ameaga externa ou de participar
das conquistas da futura federagdo. Assim, as barganhas federativas sdo
negociagdes racionais em que ambas as partes fazem concessdes em nome
de vantagens maiores. Riker resume as duas predisposi¢coes que devem es-
tar sempre presentes na barganha federativa: “1) the expansion condition
and 2) the military condition” (RIKER, 1987, p. 14).

Uma indagagdo a ser feita refere-se ao porqué do impeto pela am-
pliagdo do controle territorial nao ser saciado diretamente pela conquista.
Com efeito, Riker explica que, antes do surgimento do federalismo cen-
tralizado, grandes Estados formavam-se principalmente com a conquis-
ta de territdrios tecnologicamente mais atrasados, como ocorrera com 0s
Impérios europeus que dominaram vastas regiées na América, na Africa e
na Asia. Porém, tanto o desgaste provocado por disputas entre eles quan-
to o desenvolvimento tecnologico dos territérios subordinados - estimu-
lando sua sublevac¢io - contribuiram para a dissolugdo daqueles Impérios.
Nesse cendrio, quais seriam as opgoes das unidades recém-independentes?
Fragmentadas, seriam presas faceis para novos imperialismos, que mais
uma vez suprimiriam suas identidades individuais; reunidas em aliangas
ou federagdes periféricas, padeceriam de ineficiéncia, em razdo da neces-
sidade de se consultar os governos dos membros daquelas unides para
que a maior parte das medidas importantes fossem efetivadas. O exemplo
emergente dos Estados Unidos, que parecia resolver esses dois problemas,
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contribuiu para a propagacdo do federalismo centralizado no século XX.
O federalismo aparece como a unica maneira viavel de se concretizar a
expansio sem o recurso a coercdo. Isso se torna ainda mais nitido ante
lealdades provinciais mais vigorosas, que fazem os politicos que oferecem
a barganha federativa sentirem-se militarmente despreparados ou ideolo-
gicamente desconfortaveis para recrutar seus potenciais aliados a for¢a e
mais dispostos a fazerem concessoes para os futuros governos constituin-
tes Encarando outros autores, o cientista politico admite como tnica pos-
sivel emenda a sua concepgao a sugestdo de Anthony Birch de que ameagas
militares internas também possam representar uma predisposi¢do para a
barganha federativa. Birch apud Riker (1987, p.87) testou sua hipétese em
trés casos: na proposta da federagédo leste-africana, na Nigéria e na Malasia.
No entanto, Riker observa que a primeira federagdo jamais chegou a ser
formada e que, no caso da Malésia, os Estados que permaneceram uni-
dos foram apenas os que de fato enfrentavam ameagas externas. Assim, no
seu entender, apenas a sobrevivéncia da federagdo nigeriana, a despeito da
inexisténcia de ameagas exteriores, poderia dar sustento a contribuicdo de
Birch.Infelizmente, Riker ndo vive para constatar que, pelo menos formal-
mente, a Nigéria continua adotando o modelo de Estado federal.

A primeira vista, algumas das condi¢des consideradas por Wheare
(1951, p.157) necessarias para a predominancia do principio federativo pa-
recem ir ao encontro daquelas citadas por Riker. O australiano explica que
se devem fazer presentes, a0 mesmo tempo, o interesse das comunidades
envolvidas em vincular-se a um governo comum e independente para pro-
positos especificos e o desejo de manter ou estabelecer governos regionais
também independentes em areas de atuagdo determinadas. Entretanto, ao
esclarecer quais razdes podem alimentar esses anseios, Wheare afasta-se
de Riker, somando as ameagas externas e ao impeto expansionista uma
série de fatores economicos, politicos, sociais, culturais e até naturais.

No entendimento de Wheare, impulsionando a unido nos Estados
Unidos, Sui¢a, Canada e Australia aparecem: o sentimento de inseguran-
¢a militar e de necessidade de defesa comum; a percepgdo de que sé com
coesao se alcangaria a independéncia de poténcias estrangeiras; a expec-
tativa por beneficios econdmicos; algum vinculo politico prévio entre as
comunidades; vizinhanga geografica e a similaridade entre suas institui-
¢oes politicas. Por outro giro, estimulando limitagdes a essa aproximagao
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e, consequentemente, a organizagdo de um pais tnico, mas nos moldes
federativos, Wheare observa que, nos quatro exemplos citados, as regides
que buscavam a unido ja existiam como colonias ou Estados distintos, com
interesses econdmicos divergentes, de maneira que, a despeito do horizon-
te de vantagens econdmicas decorrentes da coesdo, desejasse-se manter a
autonomia em alguns aspectos.

Do mesmo modo, apesar do aspecto da vizinhanga, fatores geogra-
ficos podem operar no afastamento das regides, contribuindo para o de-
senvolvimento de comunidades isoladas e de consciéncia regional da qual
nio se abre méo facilmente. O autor destaca, ainda, fatores que entende
suficientes para alimentar o receio por uma aproxima¢ao mais comple-
ta entre as regides, quais sejam, as diferencas de nacionalidade, as quais
podem se agregar a diversidade linguistica, racial, religiosa e de institutos
politicos e sociais.

Porém, além da vontade, Wheare considera crucial que se tenha a
capacidade de formar governos independentes em nivel nacional e regio-
nal. Por isso, explica que, para que a organizagao federativa transforme-se
de uma utopia em um interesse efetivamente ativo, os quesitos lideranga,
habilidade de negociac¢do e propaganda sdo fundamentais.

O autor admite que os mesmos fatores que produzem o desejo de apro-
ximag¢ao contribuem para que as comunidades aprendam a trabalhar em
conjunto em prol de um governo nacional, o que também pode ser favore-
cido pelo compartilhamento de idioma, raga, religido, nacionalidade e, em
especial, de institui¢des politicas e sociais. Ademais, a existéncia prévia das
regides como unidades distintas com governos proprios, a seu ver, nao s6 fa-
cilita a manutengdo de governos regionais independentes aptos ao exercicio
de suas fungdes, como também, proporcionando a estabilidade administra-
tiva no Ambito local, propicia a concentragdo de esfor¢os no estabelecimen-
to do governo nacional. No entanto, o estabelecimento das duas instancias
governamentais nao ¢ suficiente, segundo a licao de Wheare, para a sobre-
vivéncia do federalismo, sendo pré-requisito também que o povo seja leal a
ambas e que nenhuma das lealdades seja tao mais forte que a outra a ponto
de subjuga-la. No mesmo sentido, a capacidade dos Estados para organiza-
rem-se e trabalharem em uma unido federativa depende da emergéncia de
um sentimento de nacionalidade comum, que prevalega sobre o sentimento
da nacionalidade regional, mas sem substitui-la.
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A questdo do tamanho também ¢é abordada por Wheare na andlise
da capacidade de manutengdo do arranjo federativo, chegando-se a con-
clusao de que alguma disparidade entre as regides é necessaria para que
se dé preferéncia ao governo federal sobre o unitario com vistas a preser-
vacdo da independéncia das unidades menores, menos populosas ou mais
pobres. Contudo, as disparidades ndo devem ser excessivamente agudas,
para evitar que as unidades mais poderosas se sobreponham as demais no
interior da federagao. Sobre o tamanho, Wheare argumenta, ainda, que a
popula¢io da federagdo ndo pode ser muito pequena nem seus recursos
econdmicos escassos, pois deve haver material humano e capital suficiente
para o sustento do governo nacional e dos regionais.

A contribuicdo de Stepan (1999, p.204) também difere da de Riker na
medida em que o professor da Universidade de Columbia observa que a
doutrina da barganha federativa ndo abrange todos os casos de formagédo
de federacdes, mas apenas aqueles em que, como nos Estados Unidos, a
federacdo resultou de um processo de aproximagdo voluntaria de unida-
des locais relativamente autdnomas que, transigindo suas soberanias, mas
preservando sua identidade, desejavam garantir sua seguranca. Stepan ex-
plica que 0 mesmo ndo ocorreu na India, em 1948, na Bélgica, em 1969, e
na Espanha, em 1975.

Tais Estados passaram de unitarios a federais, pois se entendeu que
a melhor maneira de preservar sua integridade seria com a distribuigdo
vertical de poderes. Ademais, o autor acrescenta que, no caso de conside-
racdo da natureza federativa da Unido Soviética, um terceiro processo de
formacao de federagoes deveria ser reconhecido, qual seja, aquele no qual
as unidades locais distintas tornam-se membros federados sem vontade
propria, pela forca coercitiva de um poder centralizador. Assim, Stepan
classifica os processos de formagao das federagdes segundo seu propdsito
inicial, denominando-os, respectivamente, de coming together, holding
together e putting together.

Por fim, em estudos sobre a formagdo de federagdes especificas, o
que se encontra, de fato, sdo condigdes mais diversificadas do que aquelas
apontados por Riker como verdadeiros motivadores da fundagio e manu-
tengdo de federacdes. Nessa esteira, opta-se por encerrar a presente expo-
sicdo com informagdes colhidas por Celina Souza (1997, p.158) sobre os
principais motivadores da instituicdo de Estados federais contemporaneos.
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A federagao norte-americana aparece marcada pela continua busca por
mecanismos de freios e contrapesos (checks and balances), enquanto o
Canada, a India, o Paquistdo, a Malasia, a Nigéria e a Suica pela incessante
preocupagido em preservaras minorias religiosas, raciais e linguisticas.

Na Alemanha, a necessidade de construir e consolidar instituigdes
capazes de responder a derrota da primeira democracia alema e a ditadura
nazista é apontada como o principal estimulo a formagdo da federagio.
Quanto a Australia, fala-se nas vantagens comerciais de um mercado co-
mum e na possibilidade de centros estaduais de poder bloquearem for¢as
centralizadoras. Ja quanto a Argentina, indica-se o permanente esfor¢o das
provincias contra o poder de Buenos Aires.

1.4 FEDERALISMO, DESCENTRALIZAGAO POLITICA E
COOPERACAO

Até o presente momento, procurou-se utilizar a nomenclatura prefe-
rida por cada autor para a referéncia aos diferentes niveis de governo que
compdem uma federagao. Porém, com vistas a uniformizagédo e clareza
nesta etapa em que trataremos da principal caracteristica das federagoes,
passaremos a chamar, como amplamente aceito na literatura contempo-
ranea, o governo de ambito nacional de federal, os governos de ambito
regional de estaduais, os entes federativos por eles representados, respec-
tivamente, de Unido e estados e, onde houver, os governos de ambito local
de governos municipais e os entes federativos correspondentes de munici-
pios'®. Com efeito, todos os autores estudados apontam como caracteristi-
ca basica dos Estados federais a existéncia de, pelo menos, governo federal
e governos estaduais, atuantes sobre o mesmo territdrio e os mesmos ci-
dadaos, independentes para agir na esfera de competéncia assentada em
pacto federativo”. Vejamos o que isso significa.

Enquanto o Estado federal é soberano, seus entes federativos nao o
sdo. A ligdo é valida tanto se concebendo a soberania em termos puramente
politicos, segundo os quais ela manifesta a plena eficacia do poder, isto é, o

16  Tal nomenclatura s ndo serd adotada quando se estiver fazendo referéncia a uma federagio especi-
fica que denomine de maneira diversa os seus entes federativos e os respectivos governos.

17 A partir deste momento também nos referiremos ao pacto federativo como constituicao federal.
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poder incontrastavel de querer coercitivamente e de definir competéncias,
tanto em termos puramente juridicos, de acordo com os quais ela é o poder
de decidir em derradeira instincia sobre a eficacia do direito, quanto em
termos culturalistas, que agregam as duas dimensdes anteriores, afirman-
do a soberania como o poder de organizar-se juridicamente e de fazer valer
dentro de seu territorio, inclusive recorrendo a coercio, a universalidade
de suas decisoes, encontrando seus limites nos fins éticos de convivéncia,
compreendidos dentro da nogao de bem comum (DALLARI, 2002, p.84).
Portanto, a nog¢éo de independéncia dos entes federativos ndo se confunde
com a de soberania do Estado federal.

Embora nio sejam soberanos, Unido e estados sdo autonomos, no
Brasil apos a Constituicao de 1988, os Municipios também sdo entes fe-
derativos e autonomos. Em outras palavras, os entes federativos se auto-
-organizam, se autogovernam e se autoadministra. A caracteristica da
auto-organizag¢do permite que estatuam livremente uma ordem consti-
tucional e legal, o autogoverno, que organizem os seus proprios poderes
e elejam e recrutem os seus representantes e administradores e a autoa-
dministragdo, que exercam as atribui¢oes que lhe sao conferidas, gerin-
do drgaos e servigos e investindo recursos de acordo com seus interesses
(SILVA, 1998, p.56). Nesse contexto, a independéncia do governo federal
e dos governos estaduais manifesta a autonomia dos entes federativos,
cujos limites encontram-se definidos na constitui¢do federal. Por exem-
plo, nos Estados Unidos, a auto-organizagiao nao pode ferir os principios
republicanos, o autogoverno nao pode prever sufragio censitdrio e a auto-
administra¢do ndo pode extrapolar as competéncias constitucionalmente
estabelecidas.

A distribuigdo vertical de todo esse poder decisério entre Unido e es-
tados, de maneira que um ente federativo ndo possa controlar nem obstar
a decisdo do outro, dé-se o nome de descentralizagdo politica. Um coro-
lario dessa impossibilidade de controle e de imposi¢do de dbices consiste
em que a distribui¢do do poder nio se dé unilateralmente, ou seja, ndo se
trate de delega¢do legislativa de um ente federativo para outro, mas sim
de uma determinagdo do préprio pacto federativo. Por tal razdo, viu-se
que Elazar prefere alcunhar o fendmeno de ndo-centraliza¢do. Outro co-
rolario reside na incompatibilidade do direito de nulificacao com o fede-
ralismo, uma vez que Unido e estados nao podem optar por ndo observar
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a decisdo tomada por outro ente federativo na drea de competéncia res-
pectiva. Nessa esteira, d-se origem a dois arcabougos legais distintos: a
legislagdo federal, valida em todo o territério da federacao, e a legislagdo
estadual, valida somente no estado do qual emana, ambos pertencentes a
um ordenamento juridico nacional tinico, devendo, entdo, estar em con-
sonéncia com a constitui¢ao federal.

Riker (1987, p.156) prevé que, por um lado, nas federagoes periféri-
cas, como o governo federal desde a sua formagdo depende dos governos
estaduais para a tomada de decisdes na maioria das matérias, a propensao
¢ que os governos estaduais ampliem sua influéncia sobre o que ocorre
na sociedade, minimizando a importancia do governo federal e até ab-
sorvendo algumas de suas fungdes. Tudo isso teria forte potencial desa-
gregador, fator de ineficacia e até dissolucao da federagdo. Ao contrério,
nas federagoes centralizadas, em que desde o inicio o governo federal é
independente dos governos estaduais em uma série de areas de atuagao,
a tendéncia seria que o governo federal se expandisse, o que ¢ visto como
sinal de solidificacdo e eficicia da federacdo e, consequentemente, fator
determinante para o sucesso do federalismo centralizado. A centraliza-
¢do politica, no seu entender, também ¢é favorecida pela centralizagio tec-
noldgica, na medida em que o progresso na area das telecomunicagoes e
do transporte habilita o governo federal a tomar decisdes antes restritas
aos ambitos regional e local.

Tocqueville (2004, p.185), insatisfeito com suas prdprias consta-
tagdes, indica que, na era democratica, a centralizagdo sera o “governo
natural”. O autor explica que, quanto mais arraigada estiver a nogao de
igualdade, mais espontaneas serdo as idéias de um poder unico e central
dirigindo todos os cidaddos e da uniformidade legislativa como premissa
para um bom governo. Estimulando a centralizagdo, aparece também o
individualismo dos homens, sem o tempo e sem o gosto para se ocupar
dos negdcios comuns, passando a deixa-los a cargo do governo central.
Tocqueville diferentemente de Riker, combate essa tendéncia, por enten-
der que apenas a centraliza¢ao quanto aos interesses comuns a todas as
partes da nag¢do, como a formagédo de leis gerais e as relagdes internacio-
nais, leva a prosperidade de uma nagao. A centralizagdo dos interesses
especificos de certas partes da nagao, como os empreendimentos comu-
nais, ao contrario, a despeito das possiveis vantagens administrativas que
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proporcionaria, é apontada como causa da debilidade dos povos, da di-
minui¢ao do espirito de cidadania e, em ultima instincia, da liberdade'.

O caso dos Estados Unidos no século que seguiu a sua institui¢do
como federagdo parece respaldar a previsdo, otimista no caso de Riker,
mas pessimista na visdo de Tocqueville, na medida em que a federacao,
parcialmente centralizada, vivenciou novas ondas de centralizacao poli-
tica. A primeira delas deu-se a menos de um século de sua fundagéo, por
ocasido da Guerra de Secessdo (1861-1865). Até entido, evocando o direito
de nulifica¢do, muitos estados recusavam-se a obedecer a medidas ema-
nadas do governo federal que julgavam contrarias aos seus direitos, es-
pecialmente em matéria aduaneira e que versasse sobre as condi¢cdes dos
escravos, violando o disposto na Constituicdo de 1787 quanto a reparti-
¢do de competéncias entre Uniao e estados. Porém, essa desobediéncia era
apenas um prenuncio de atitude mais radical que estava por vir. Pouco
depois da elei¢ao que sagrou Abraham Lincoln, um abolicionista convicto,
Presidente dos Estados Unidos, os Estados do Mississipi, da Florida, do
Alabama, da Geoérgia, da Louisiana e do Texas retiraram-se da federagao.
A nova unido estabelecida entre eles, a que se somaram outros cinco es-
tados, foi logo dotada de um exército e de um governo central, mas tinha
como pilar a soberania plena dos estados-membros, garantindo-lhes o di-
reito de nulificacdo e secessio.

A chamada Confederagdo Sulista atendia aos interesses econdmicos
dos secessionistas, vedando a institui¢do de medidas protecionistas con-
tra produtos estrangeiros e de restricdes ao direito a propriedade de es-
cravos. Apesar das vitorias iniciais, o Sul ndo resistiu ao maior poderio
do Norte e voltou a fazer parte dos Estados Unidos da América. Além de
privados, temporariamente, de sua representacdo no Congresso, os esta-
dos sulistas tiveram de aceitar a aboligdo da escravatura determinada pela
Emenda Constitucional n° 13, de 12 de junho de 1865. A demonstragdo
de vontade e for¢a da Unido em fazer cumprir suas determinagdes retirou
definitivamente os direitos de nulifica¢io e de secessdo do debate politico

18 Tocqueville (2005, p.156) denomina a centralizagao dos interesses gerais de governamental e a cen-
tralizagdo dos interesses especificos de administrativa. O conceito de centralizagdo administrativa
do pensador francés nao se confunde com o que chamamos de centralizacio administrativa neste
trabalho.
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norte-americano e, desde entdo, nem a manutengio da federacio, nem o
poder do governo federal se viram novamente ameagados.

As mudangas relativas ao Senado norte-americano também se de-
ram na direcdo da maior centralizagdo do federalismo, na medida em
que foram paulatinamente apagados os tracos de lealdade aos interesses
estaduais. Fala-se em tragos, porque, na realidade, essa lealdade nunca foi
muito vigorosa. Apesar de eleitos pelos membros das assembléias estadu-
ais, ndo havia nenhum meio concreto de coagir os senadores a atuarem
segundo suas instrugdes, uma vez que, a despeito do disposto em mui-
tas constitui¢des estaduais sobre necessidade de obediéncia a tais instru-
¢oes, o Congresso nao reconhecia a obrigagdo dos senadores a fazé-lo e as
assembléias nao tinham a prerrogativa de destitui-los do cargo no caso
de insubordinagao. O que também contribuiu para afastar ainda mais o
Senado de seu suposto proposito inicial de representagdo dos estados foi a
mudanga na campanha dos candidatos aos seus assentos. Em um primeiro
momento, os candidatos a senadores comegavam a disputa apos a eleigdo
das legislaturas estaduais, dedicando sua atengdo aos parlamentares elei-
tos, a quem deveriam a sua nomeagdo. Antecipando-se a campanha para o
Senado para antes das elei¢oes das assembléias estaduais, as candidaturas
passaram a estar reciprocamente vinculadas, ja que a escolha pelo cidadéo
de seu representante estadual também seria motivada pela declaragdo de
voto daquele representante para senador.

Em seguida, em 1913, a Emenda Constitucional n° 17, determinou
que o eleitorado do Senado nido mais fosse composto pelos membros das
legislaturas estaduais, mas pelos proprios cidadaos.

Wheare (1951, p.125) também se ocupa das tendéncias referentes a
centralizagdo politica das federagdes. Em matéria econdmica, revela que
em trés das quatro federagdes por ele estudadas em fins do século XIX
e no decorrer do século XX caminhou-se para uma maior centralizac¢io.
Na Suiga, houve um crescimento estavel e substancial da competéncia do
governo federal por meio de emendas constitucionais. Como o processo
de edi¢ao de emendas requer a aprovagdo em um referendo que conte com
a votacdo da maioria dos cidadios suicos e com a maioria dos cidadaos
em uma maioria dos cantdes, pode-se dizer que a mitigagdo da descen-
tralizagdo em matéria economica resultou também da vontade popular.
Nos Estados Unidos e na Austrélia, o texto original de suas constituigdes
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reservava ao governo federal a competéncia para regular o comércio exte-
rior e o interestadual. A diminui¢do do grau de descentraliza¢do politica
nesses paises deu-se com a interpreta¢io extensiva do conceito de comér-
cio interestadual por parte da Suprema Corte.

No caso da Australia, a competéncia da legislatura federal sobre ma-
téria econdmica também foi estendida pela propria Constituigdo, que lhe
concedeu a prerrogativa de legislar sobre a conciliagdo e a arbitragem para
a prevencao e resolu¢ao de conflitos interestaduais no setor industrial. No
Canada, a interpretagéo judicial da Constituigao manteve a divisao do poder
sobre os assuntos econdmicos entre o governo federal e os das provincias.

Wheare chega a mesma conclusdo com relagdo a matéria social nas
quatro federagdes. Isto é, na Suiga, ampliou-se o poder do governo fe-
deral por meio de emendas constitucionais via referendo, deixando sob
sua competéncia, por exemplo, a regulacdo de seguros contra acidentes,
doencas e invalidez e de assisténcia para idosos e veteranos. Nos Estados
Unidos, a interpreta¢ao judicial extensiva do conceito de comércio inte-
restadual também operou aumentando a esfera de atuagdo do governo
federal. Assim, o Congresso norte-americano viu-se revestido de novas
competéncias, dentre elas a regulagdo das horas de jornada de trabalho
e a preven¢do do trafico de escravos brancos. Também em decorréncia
da interpretagdo judicial, o Parlamento australiano passou a deter novas
atribuigoes legislativas, como a regulacao de indenizagdo por acidente de
trabalho, condigdes de trabalho, seguro-maternidade e desemprego. Ja no
Canadd, nem por meio de revisido da Constitui¢do, nem pela atividade do
poder Judiciario alterou-se o equilibrio da distribuicdo do poder decisério
entre o governo federal e as provincias em matéria social.

Até agora, falamos bastante no poder decisoério dos entes federativos.
Precisamos, entio, adentrar a questdo dos meios necessdrios a concreti-
zacdo das decisdes. De fato, a descentralizacido politica ndo é suficiente
para garantir por completo, na pratica, o carater independente da agdo por
parte dos entes federativos. O governo federal e os governos estaduais de-
vem dispor de recursos para fazer valer suas deliberagdes. Riker e Wheare
divergem quanto a natureza da descentralizagdo financeira, pois enquanto
para o primeiro, ela constitui um mero acidente do federalismo, o segundo
enfatiza a necessidade, para que o principio federativo nao figure apenas
como ficgdo legal, de que ambas as esferas de governo detenham sob seu
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controle independente receitas para o desempenho de suas atribuicoes.
Seja como acidente, seja como necessidade, o cerne do debate a respeito
dessa descentralizagdo estd no alcance da proporcionalidade da distribui-
¢do de recursos e fungdes, para que os diferentes governos consigam reali-
zar o que lhe for atribuido sem depender dos demais.

Assim, tanto o governo federal quanto os governos estaduais devem
gerar receitas proprias e/ou receber subsidios obrigatérios de outros go-
vernos. A obrigatoriedade de tais subsidios preserva a independéncia dos
entes federativos, que pode ser maculada se, diante de receitas proprias
e subsidios obrigatérios insuficientes, precisarem contar com subvengédo
concedida voluntariamente, a critério de outros membros da federagao.

Novamente analisando os casos da Suica, do Canada, dos Estados
Unidos e da Austrdlia, Wheare observa que a tendéncia era que se atribu-
isse exclusivamente ao governo federal o controle sobre as receitas alfande-
garias e os impostos especiais sobre o consumo. Ja a receita proveniente da
propriedade, de empresas comerciais e monopdlios, bem como o direito de
contrair empréstimos costumavam ser conferidos tanto ao governo federal
quanto aos estaduais. O poder de taxagdo também era conferido simulta-
neamente a Unido e aos estados, mas Wheare aponta que, ap6s a Primeira
Guerra Mundial, os governos federais absorveram parte da competéncia
tributaria direta antes livre para a exploragiao dos governos estaduais.
Outro fator que favorecia a obtengdo de recursos pelo governo federal, na
Australia e no Canadd, era a orientagao de, na impossibilidade de se quitar
os tributos devidos a Unido e aos estados, dar preferéncia ao crédito da
Unido. Diante de todo o exposto, ndo surpreende que, enquanto os gover-
nos federais demonstraram aptidao para adquirir recursos suficientes para
o desempenho de suas fungoes, os governos estaduais care¢cam de subsidios
da Uniéo para fazer o mesmo. Por fim, Wheare assevera que a alocagio de
recursos deve ser passivel de transformacoes, pois as condigdes em que eles
devem ser investidos alteram-se com o passar do tempo. A independéncia
financeira das instancias governamentais deve ser o norte da alocagao, por
isso, as decisdes sobre o tema nao devem caber somente ao governo federal.

A despeito dessa tendéncia diagnosticada nas federagoes, de aumento
da autoridade decisoria dos governos federais, também revestidos de maior
poderio econémico, ndo ¢ correto afirmar que todas elas caminharam ou
caminham rumo ao que Riker classificou como federalismo totalmente
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centralizado ou, ainda, para o Estado unitdrio. Para entendermos o que
aparenta ser um paradoxo, cumpre trazer a luz a distingdo entre o federa-
lismo dual e o federalismo cooperativo. O federalismo dual, como o ori-
ginariamente concebido pelos norte-americanos em 1787, é caracterizado
por uma separagao rigida das atribui¢des federais e estaduais, com cada
instancia governamental atuando unicamente em sua esfera de competén-
cia, sem interferir na esfera das demais e sem que as demais interfiram na
sua. Ja no federalismo cooperativo, que despontou nos Estados Unidos no
século XIX e consolidou o seu prestigio no século XX, em especial como
alternativa para solucionar problemas advindos da depressio econdmica
de 1929, apesar da existéncia de uma seara de atuagdo exclusiva do governo
federal e outra dos governos estaduais, o que se verifica, na realidade, é o
compartilhamento das competéncias. Ou seja, estados e a Unido colabo-
ram uns com os outros na realizagdo de suas atribui¢des. Desse modo, é
um erro grave confundir a independéncia dos entes federativos - caracte-
ristica precipua das federagdes - com o seu isolamento. Ora, a independén-
cia na tomada de decisdes essencial para a configuragdo do federalismo
implica que a Unido e os estados possam atuar em uma determinada area
de competéncia sem a participagdo dos demais entes federativos, mas nao
que tenham que fazé-lo.

Entio, de que tipo de colaboragio se estd falando? Nio se trata ape-
nas do estabelecimento no pacto federativo de uma terceira esfera de com-
peténcias, compartilhada pelos diferentes niveis de governo, as chamadas
competéncias concorrenciais ou comuns®.

Ao contrario, é possivel a estruturagdo do federalismo cooperativo
também sem essa terceira seara de competéncias delimitada. A coopera-
¢do entre os entes federativos di-se mesmo na drea de atuagdo exclusiva de
cada um deles, em decorréncia de negociagdes resultantes de necessidades
e interesses concretos da federacdo, podendo haver ou nido o estimulo de
mandamentos constitucionais. Nesse sentido, Riker (1975, p. 110) assevera
que a opgao pelo federalismo cooperativo se da pelo critério de eficién-
cia, uma vez que “se os dois tipos de governo aparentam estar fazendo

19 No direito brasileiro contemporaneo, diferencia-se a competéncia concorrencial da comum, na
medida em que a primeira se refere & funcio legislativa e a segunda a atribui¢des materiais. Nao
obstante, o mais importante para este trabalho é que tanto a competéncia concorrencial quanto a
comum sdo compartilhadas por diferentes niveis de governo.
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contribui¢des importantes, entdo os politicos relevantes ficam suscetiveis
a aprovar o compartilhamento continuo de fun¢oes” (tradugao nossa)*.

Para a compreenséo dessa dindmica, cuampre trazer a luz uma terceira
dimensao do fendmeno da descentralizagao, qual seja, a descentralizagdo
administrativa, que alguns autores preferem chamar de desconcentragao,
que significa a distribuigdo entre os entes federativos da competéncia para
a execucdo de determinadas tarefas do Estado. Trata-se de espécie de des-
centralizagdo que pode existir também em Estados unitarios. Porém, nos
Estados unitdrios, como classicamente concebidos, as unidades adminis-
trativas até podem editar normas, deter prerrogativas burocraticas e efeti-
var certas fungdes, no entanto, o poder decisorio final mantém-se concen-
trado em um governo central: todas aquelas atividades estarao submetidas
ao seu controle, podendo ser limitadas e revogadas por ele.

No panorama do federalismo cooperativo, o compartilhamento de
competéncias complexa as relagoes entre os niveis de governo de muitas
maneiras. Uma delas, apontada por Riker (1975, p.110), resulta do fendme-
no ja diagnosticado por Wheare, de concentragdo no governo federal dos
melhores recursos financeiros, somado ao aumento dos custos das atribui-
¢oes dos governos estaduais. Ao invés do deslocamento de competéncia
tributaria da Unido para os estados ou da competéncia administrativa dos
estados para a Unido, nos moldes do federalismo dual, o que se observa é
um novo tipo de interacido entre os entes federativos, com a Unido con-
cedendo voluntariamente aos estados subsidios para a realizagao de suas
tarefas. Tais subsidios podem ser incondicionados, ou seja, os Estados
podem aplica-los da maneira que melhor lhe convier, ou condicionados a
uma aplicag¢do pré-determinada pelo governo federal.

Alguns autores olham com certo receio essa cooperagdo financei-
ra da Unido com as unidades federadas. E o caso do brasileiro Augusto
Zimmermann (1999, p.125), que faz questdo de distinguir entre um federa-
lismo cooperativo autoritario e outro democratico. O primeiro estrutura-
-se unicamente pela forca do poder central e caracteriza-se pelo unilate-
ralismo da decisdo, substituindo a légica de coordenagao do federalismo
pela de subordinag¢ao a Unido e desconfigurando, na pratica, o pacto

20 O texto em lingua estrangeira é “If both kinds of governments appear to be making successful
contributions, then the relevant politicians are likely to approve a continued sharing of functions”.
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federativo. O segundo decorre do consentimento legitimamente edificado
pelos membros formadores do pacto federativo, pressupde a audiéncia dos
entes federativos, a preservagdo de sua autonomia e o concurso de sua von-
tade livre nas decisdes que impliquem alguma forma de intervencionismo
ou planejamento do governo federal com relagdo aos governos estaduais.
Porém, a cooperagao financeira ndo é a tinica caracteristica do fede-
ralismo cooperativo. Wheare, embora reconheca a eficiéncia da coopera-
¢do promovida pela injecao de subsidios, destaca também a cooperagdo
legislativa, de maneira que Unido e Estados, no uso de seus respectivos
poderes legislativos, atuem na mesma diregdo, cobrindo aspectos distin-
tos, por exemplo, de um mesmo servigo social. Um género dessa espécie
de cooperagédo aparece nos Estados Unidos com o Unites States Housing
Authority, criado pelo Congresso para a constru¢ao de moradias, mas que
s6 se tornou eficiente por meio de atos estaduais facilitando o acesso aos
empréstimos e subsidios proporcionados pelo governo federal. Outro tipo
de cooperagido observado por Wheare revela-se quando um mesmo assun-
to consta na esfera de competéncia legislativa da Unido e dos estados, sen-
do a primeira responsavel pela edi¢ao de normas gerais e os demais séries
de normas especificas. Realizando-se conferéncias entre os dois niveis de
governo, alcanga-se consensos a serem materializados em suas respectivas
legislagdes, o que proporciona graus de uniformidade legislativa deseja-
veis. Fala-se, também, em casos em que o poder decisorio estd alocado
nas méaos dos governos estaduais, na colaboragio intelectual do governo
federal, por meio da coleta de estatisticas, da realizagdo de pesquisas, da
publicacao de instrugdes e até da elaboragdo de versdes de projetos de lei.
A cooperagdo administrativa também ¢é objeto das avaliagoes de Wheare.
Tratando de matérias em que a competéncia legislativa estd dividida entre
niveis de governo distintos, o autor afirma que pode ser favoravel tanto
reservar a competéncia administrativa para apenas um desses governos,
quanto manter as atribui¢des divididas entre todos. Para ilustrar o seu
argumento, Wheare defende que o sistema educacional seja confiado aos
governos estaduais, com o governo federal responsavel pela garantia dos
direitos das minorias, que a protecdo aos desempregados fique a cargo do
governo federal, mais apto a custed-la e para evitar a migracao de desem-
pregados entre os estados em razdo da heterogeneidade na prote¢ao, e que
os servicos de saude sejam prestados por ambas as esferas governamentais.
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O que fica claro é que sdo multiplas e flexiveis as formas de coopera-
¢do que surgem entre os niveis de governo, ja que as necessidades e interes-
ses da federa¢do dependem de circunstincias locais e temporais. Wheare
fala, entdo, na delegacdo tempordria de poderes de uma instincia gover-
namental para outra, que pode se dar por mecanismo legal ou paralegal,
e na cooperagdo interestadual. Entre os estados, o que aparece com proe-
minéncia é a colaborag¢ao no ambito legislativo, com vistas a evitar dispa-
ridades prejudiciais aos interesses estaduais e da federagao. Nesse sentido,
o recurso a conferéncias entre representantes dos governos estaduais, in-
clusive comissdes de uniformizacio de leis, desponta na estruturacio do
federalismo cooperativo.

Assim, a caracteristica basica das federacoes, a distribui¢do da auto-
ridade em jurisdi¢des autonomas, em torno da qual os estudiosos do tema
conseguiram alcangar um consenso minimo, ganha novos contornos no
seio do federalismo cooperativo.

1.5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo do federalismo é marcado por significativas divergéncias
entre seus principais expoentes, desde a escolha dos aspectos que devem
receber maior énfase nas investigagoes até as suas conclusdes a respeito das
instituicoes essenciais, condi¢des de formacao e de preservacio das fede-
racdes. No entanto, tendo observado com atenc¢do muitas das licoes desses
autores, é possivel elencar pontos de confluéncia entre eles, que dario fun-
damento a discussoes posteriores sobre o tema.

Em primeiro lugar, distingue-se o federalismo como principio e
como forma de Estado, de maneira que ndo possa haver federagdo sem
espirito federativo, mas possa haver espirito federativo sem federac¢do. Para
que um Estado seja chamado de federal, devem existir niveis de governo
distintos, entre os quais se distribua o poder decisério para atuarem com
independéncia diretamente sobre o mesmo territério e os mesmos cida-
daos, mas de acordo com a competéncia que lhe for atribuida. Assim, a
principal distin¢ao entre os Estados federais e os Estados unitarios con-
siste em que, nas federagoes, as subunidades sdo dotadas de irrevogavel
autonomia, sendo imprescindivel a descentralizagdo politica. Ja entre as
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federacoes e as confederagoes, a diferenca mais marcante reside em que,
nas primeiras, seus membros sdo auténomos, mas nao soberanos, o que
implica a mais estrita obediéncia a todas as decisdes tomadas pelo governo
federal naquilo que lhe couber?..

Em segundo lugar, em razdo dos desafios que se apresentaram e se
apresentam as federagdes, reconhece-se que uma separagio de competén-
cias mais rigida vem dando lugar ao compartilhamento da autoridade en-
tre os diferentes niveis de governo dos Estados federais. E o federalismo
dual cedendo espago ao federalismo cooperativo, deixando ainda mais ni-
tida a impossibilidade de fixacdo de um unico padrao de comportamento
das federagoes, na medida em que as dimensoes politica, financeira e ad-
ministrativa da descentraliza¢do se misturam nos textos constitucionais e
nas relagdes intergovernamentais de fato.

Diante do cenario de grande interdependéncia entre os governos con-
solidado no século XX e que se estende pelo século XXI, o que se pro-
poe, ap0s essa analise geral do tema do federalismo, é o estudo do Estado
brasileiro. Tomaremos como norte os mandamentos constitucionais que
ensejam a descentralizagao e também as relagdes concretas que se estabele-
cem entre os niveis de governo federal, estadual e municipal. Afinal, como
alertam Riker e Wheare, constitui¢coes federais nem sempre materializam
Estados federais e, no contexto do federalismo cooperativo, é comum que
comunhao de autoridade entre os entes federativos nao esteja constitucio-
nalmente prevista.

21 Narealidade, como os Estados nao costumam adotar as formas de organizagio em sua versao pura,
as distincdes sdo matizadas, dificultando muitas vezes a classificagdo de um dado pais em uma das
categorias
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2

O FEDERALISMO NO
ESTADO BRASILEIRO

Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fe-

vereiro de 1891, foi a primeira constitui¢ao republicana de nosso pais
e também a primeira a afirmar o Brasil como Estado Federal. No entanto,
os debates sobre a concentragdo de poderes no governo central e sobre a
necessidade de autonomia provincial fervilharam durante todo o Império
e influenciaram a passagem de um Estado unitario para uma federagao.
Por tal razdo, o ponto de partida do presente capitulo serd a outorga da
Constituicdo de 1824, a edicdo do Ato Adicional de 1834 e da sua Lei de
Interpretagdo de 1840, bem como a visdo de importantes figuras politi-
cas dos impactos de medidas centralizadoras e descentralizadoras sobre a
sociedade brasileira e dos projetos de Estado que se apresentavam para o
Brasil a época.

As etapas seguintes serdo voltadas para o estudo das cinco primeiras
fases do federalismo brasileiro. A primeira fase é marcada pela Constitui¢do
de 1891 e o inicio da Republica Velha, a segunda pela Revolugdo de 1930
e a Constituicdo de 1934, a terceira pela Constituigdo de 1937 e o Estado
Novo, a quarta pela queda desse Estado e a Constitui¢do de 1946 e a quinta
pela ditadura militar e a Constituicdo de 1967. O estudo dessas fases, sem
desprezar o contexto politico, econdmico e social no qual se inserem, en-
fatizara dois aspectos:

1) o tratamento constitucional dispensado & questdo da autonomia
dos entes federativos;
2) o comportamento real do sistema.
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2.1 O BRASIL IMPERIAL

2.1.1 Da Independéncia a Abdicacao de D. Pedro I: a
construcao de um Império centralizado

Mais de trezentos anos apds o descobrimento oficial do Brasil por
navegadores portugueses, ¢ um principe portugués, D. Pedro I, quem pro-
clama a independéncia brasileira.

Ao lado de D. Pedro na luta pela consolidagdo da independéncia esta-
vam os irmdos Andrada, com destaque para José Bonifacio, entio Ministro
do Império, que articulou junto aos grandes proprietarios do Sudeste para
angariar homens e recursos para a conquista das provincias do Norte e
do Nordeste ainda ocupadas por portugueses ou que brigavam por sua
separagao do resto do Brasil. Para a elite concentrada no Rio de Janeiro,
em Sdo Paulo e em Minas Gerais, beneficiada com a expansdo econdmica
resultante da presenca real no Brasil e da abertura dos portos coloniais as
nagdes amigas de Portugal, uma monarquia forte era a Unica alternativa
para garantir a independéncia e maior liberdade econdmica, mas sem aba-
los as estruturas herdadas da colonia, como o regime fundidrio e o escra-
vismo. Bonifécio era contrario a escravidao, por nela enxergar um 6bice a
industrializa¢do, a maior lucratividade das lavouras e a ocupagéo de terras
improdutivas. Porém, com vistas a preservar o apoio dessa elite, essencial
para a integridade do territério do Brasil independente, recusou proposta
inglesa de reconhecimento da independéncia condicionada a aboli¢ao do
trafico de escravos (CARVALHO, 1992, p.123).

Por esse caminho, tendo garantido a derrota dos movimentos auto-
nomistas e das tropas portuguesas remanescentes no Brasil, José Bonifacio
de Andrada e Silva pode ser considerado um dos principais responsaveis
pela unidade do territério nacional.

Instalada em maio de 1823, a Assembléia Constituinte iniciou seus
trabalhos sob uma atmosfera de inseguranga que D. Pedro néao fazia ques-
tdo de amainar, tanto que declarou: “Juro defender a Constituicdo que esta
para ser feita, se for digna do Brasil e de mim”??. Uma das principais polé-

22 Retirado de: MONTEIRO, 1990, p. 134.
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micas entre os deputados que compunham a Assembléia girava em torno
da distribui¢ao de competéncias entre o governo central e as provincias
e o projeto que estava em pauta previa certo nivel de autonomia das pro-
vincias, o que desagradava o Imperador (MONTEIRO, 1990, p.58). Tendo
também a Assembléia aprovado leis que a isentavam de san¢ao imperial,
proibiam o Monarca de conceder titulos de nobreza, retiravam-lhe o direi-
to de veto e de dissolugdo da Camara, D. Pedro mostrou que aquela inse-
guranca ndo era injustificada, usando a for¢a de suas tropas para fechar e
dissolver a Assembléia.

José Bonifécio, que em meio as pressdes de liberais e conservadores
que o indispuseram com o Imperador se demitira do Ministério, foi preso
e exilado, como ocorreu com outros deputados constituintes considera-
dos perigosos.Embora a milhares de quilometros de distancia do Brasil,
Bonifacio engrossou as fileiras dos criticos de D. Pedro e da Constitui¢ao
por ele outorgada em 1824. O ex-Ministro era, como ele se autodenomina-
va, um “constitucional verdadeiro” (BONIFACIO, 1998, p. 238), defenden-
do incisivamente a monarquia constitucional no Brasil contra o republica-
nismo que se consolidava ao redor da América. No seu entender, a despeito
da existéncia de uma Constitui¢do, o que D. Pedro havia instituido com o
ataque a Assembléia, com a prisdo dos parlamentares e a imposi¢ao de um
documento que lhe garantia o monopdlio da administragdo e que tudo
emanasse de si era o puro despotismo. De fato, a Constituicdo de 1824
ndo sé atribuiu ao Imperador a chefia do Poder Executivo, como tam-
bém, pela criacio do Poder Moderador - que, em tese, deveria preservar
a independéncia e zelar pela harmonia entre os demais poderes politicos
,concedeu ao Monarca a faculdade de adiar a Assembléia Geral, de dissol-
ver a Camara dos Deputados, de demitir imotivadamente os ministros de
Estado, de suspender magistrados e de modificar sentengas judiciais (art.
101). Bonifécio refutava tudo isso, falando em prol da independéncia da
CAmara, do Ministério e do Conselho de Estado e do norteamento da atua-
¢do do Imperador por meio de dispositivos constitucionais que indicassem
a competéncia de cada instincia de poder, digo que o Poder Moderador se
aproxima bastante do papel que é exercido pelo Poder Executivo nas datas
de hoje na centraliza¢ao da formulacao e execucao de Politicas Publicas.

E importante ressaltar que a proposta de Bonifécio para o pais nio fo-
calizava a descentralizag¢do de poderes do governo nacional para os locais,
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mas sim a desconcentragao de atribuigdes e prerrogativas no préprio am-
bito nacional. Bonifécio (1998, p. 201) ndo parecia acreditar nas virtudes
da descentraliza¢do para o animo da vida local quando afirma que o povo
brasileiro, apesar de almejar a liberdade, nao havia chegado a um “estado
de fazer sacrificios continuos pessoais para figurarem nas assembléias e na
administra¢do”.

A Constitui¢io, com efeito, ndo foi politicamente descentralizadora,
garantindo ao governo central a interferéncia sobre a ocupagao de cargos
de representagdo provincial e limitando sobre maneira o 4mbito de atua-
¢do dos organismos subnacionais. O texto constitucional determinava que
os presidentes de provincia fossem nomeados e livremente removidos pelo
Imperador, que também indicaria senadores de uma lista triplice eleita pe-
los habitantes das provincias. Todas as resolugoes legislativas dos conse-
lhos gerais de provincia deviam ser remetidas ao Poder Executivo Central
para serem submetidas a aprovacdo da Assembléia Geral. No caso da
Assembléia Geral ndo estar reunida, o Imperador poderia optar por exe-
cuta-las de imediato ou declara-las suspensas até que o drgao se reunisse.
Além disso, as resolugoes sequer podiam fazer ajustes entre provincias ou
orientar a execugao de leis, inclusive as de iniciativa do préprio conselho de
provincia. Outro entrave a atuagdo do conselho era a previsao de ndo poder
propor nada que afetasse “os interesses gerais da nagao”, na medida em que
a interpretacdo que se dava a tal expressao por parte do governo central era
extremamente ampla. No ambito local, existiam as cAmaras governadoras
de cidades e vilas, mas também fortemente limitadas em sua atuagao, eis
que o exercicio de todas as suas fun¢des deveria estar pré-regulado em
lei aprovada pela Assembléia Geral. A centralizagdo igualmente se refletia
no ambito fiscal, uma vez que s6 a Assembléia Geral era competente para
legislar em matéria de imposto e era ela quem fixava as despesas publicas
e decidia a respeito da reparti¢ao de receitas. Institucionalizou-se, entéo,
um Império unitario, com territério divido em provincias sem autonomia
politica nem financeira.

O excesso de poderes nas maos do Imperador pos lenha nos sentimen-
tos republicanos, que em Pernambuco materializaram-se na Confederagdo
do Equador. O levante, de cariter acentuadamente urbano e popular e de
conteudo antilusitano, republicano e contrario a centraliza¢ao do poder,
objetivava construir uma Republica federativa, englobando as Provincias
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de Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara e talvez o Piaui e o
Para.

Proclamada em 02 de julho de 1824, a Confederagao do Equador re-
sistiu por poucos meses, sendo definitivamente derrotada pelas tropas im-
periais em novembro do mesmo ano, com a condenag¢io de suas liderancas
a morte. Fato curioso a respeito do tragico desfecho do movimento foi a
recusa dos carrascos em executarem uma dessas liderangas, o Frei Caneca,
por quem até mesmo os adversarios da Confederag¢ao pediram cleméncia
ao Imperador (FAUSTO, 1990, p.225). No entanto, ndo surpreende que D.
Pedro tenha negado tais pedidos, tendo em vista que Caneca era um no-
torio e incisivo critico do Monarca. No jornal “O Typhis Pernambucano”,
publicado semanalmente entre 25 de dezembro de 1823 e 05 de agosto de
1824, Frei Caneca (2001, p.552) denunciava com veeméncia, edi¢ao apds
edicdo, os atos que considerava despoticos emanados do Imperador.

Tal como José Bonifacio, Caneca manifestou total repudio ao fecha-
mento da Assembléia Constituinte, sustentando que tdo grave atentando a
liberdade instigava a desconfianca e a insurrei¢do das provincias, pondo-
-se em risco a integridade do Império. O Frei reconhecia que, apesar de
responsavel por impedir que a Constituicdo assumisse um carater mais
liberal, Bonifacio e outros deputados nao mereciam a puni¢ao a que foram
submetidos por D. Pedro. Esmiugando os decretos do Imperador editados
a época e o projeto sobre o qual a Assembléia trabalhava, Caneca apontou
que nao havia um unico indicio de que a Constitui¢ao desonraria o jura-
mento de defender a integridade e a independéncia do Império, sustentar
a Igreja Catolica Apostdlica Romana e conservar D. Pedro e sua dinastia
no trono, motivo que o Monarca alegou ser o estopim para sua drdsti-
ca atitude. Assim, a conclusao a que Frei Caneca chegou foi que, mais do
que um episodio de autoritarismo, a dissolugdo da Assembléia era parte de
uma conspiragdo arquitetada pelos portugueses para novamente submeter
o Brasil ao jugo de Portugal.

As criticas de Caneca a Constitui¢do nao se restringiam ao fato de ter
sido elaborada por um grupo que nio representava a soberania popular
nem ao absurdo de ter D. Pedro tentado impor a sua aceitagdo como Lei
Maior do Império ainda em fase de projeto. O Frei faz duras considera-
¢oes sobre seu conteudo, alertando que sequer a emancipagdo de Portugal
estava garantida pelo documento. Exprime também o seu temor em ver
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fungoes legislativas e executivas concentradas nas mesmas maos e o em-
prego das tropas imperiais sob a competéncia privativa e discricionaria do
Poder Executivo. O Poder Moderador também era objeto da consternagao
de Caneca (2001, p. 561), sendo qualificado como “nova inven¢ao maquia-
vélica [é a] chave mestra da opressdo da nagao brasileira e o garrote mais
forte da liberdade dos povos”.

A falta de autonomia das provincias diante do caréter centralizador
da Constitui¢ao era parte fundamental da preocupacao de Frei Caneca. No
“Typhis Pernambucano”, tratou repetidamente dos problemas decorrentes
da nomeacgédo dos presidentes de provincia pelo Imperador, defendendo o
respeito a vontade local. Como previstos no texto constitucional, Caneca
(2001, p. 563) caracterizava os conselhos de provincia como “meros fan-
tasmas para iludir os povos”, face as limitagdes sobre as matérias que po-
diam deliberar e da necessidade de submissdo ao Executivo e aprovagio da
Assembléia Geral para que tais delibera¢des convertessem-se em lei. A seu
ver, na pratica, tudo dependia do arbitrio do Imperador e era intencional
que as coisas assim fossem:

O art. 2° ndo pode ser mais prejudicial a liberdade politica do Brasil;
porque permitindo que as provincias atuais sofram novas subdivisoes,
[..] enfraquece as provincias, introduzindo rivalidades, aumentando
os interesses dos ambiciosos para melhor poder subjuga-las umas por
outras; e esta desunido tanto mais se manifesta pelo art. 83, em que se
proibe aos conselhos provinciais de poderem propor e deliberar sobre
projetos de quaisquer ajustes de umas para as outras provincias, o que
nada menos ¢, que estabelecer a desligagdo das provincias entre si, e
fazé-las todas dependentes do governo executivo, e reduzir a mesma
nagdo a diversas bordas de povos desligados e indiferentes entre si.
(CANECA, 2001, p. 561)

Apesar das resisténcias sofridas, a primeira Constitui¢do do Brasil
s6 veio a ser reformada em 1834, durante o periodo da regéncia trina pro-
visdria, que assumira o comando do Império em 1831, quando D. Pedro
I abdicou do trono em favor de seu filho, D. Pedro II, ainda muito jovem
para tornar-se Imperador. Aquela altura, o reinado de D. Pedro I sofria
com problemas econdmicos agravados pela guerra na Provincia Cisplatina
(1825-1827), com o afastamento do Exército descontente com as derrotas
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militares e com as suspeitas levantadas pela morte de D. Joao VI de que
D. Pedro assumiria a Coroa portuguesa e tentaria unir os dois Impérios.
Assim, a oposi¢ao ao Imperador levava mais e mais adeptos ao campo li-
beral e a forte participagdo da imprensa contribuia para propagar os senti-
mentos de insatisfagdo. A instalagdo de uma monarquia liberal na Franca
repercutiu no Brasil aticando a rivalidade entre os liberais e os aliados do
Imperador, o que levou a protestos e tumultos que constrangeram D. Pedro
a abdicar.

2.1.2 A influéncia das elites regionais na formatacao do
federalismo brasileiro

As elites politicas regionais tém tamanha influéncia no Estado bra-
sileiro desde a época do Império até os dias atuais, como temos conheci-
mento através da atuagdo de oligarquias locais no Congresso Nacional, nos
dias atuais.

A professora Miriam Dolhnikoff, escreve que as forcas locais de-
monstraram sua for¢a a partir do Ato Adicional de 1834, quando garantiu
no texto constitucional que os governos provinciais teriam gestao sobre a
forga publica, a instrugao publica e tributagdo, tal configuragao governa-
mental se aproxima bastante do atual modelo de gestdo estatal.

Nao podemos desprezar em momento algum, a for¢a que as oligar-
quias regionais tiveram na construgao do Estado brasileiro, sendo que tais
condigdes foram essenciais para a construgido do Estado Nacional, como
salienta a doutrina sobre a época, que os politicos desde aquela época sa-
lientarem que necessitavam da nomeagao de pessoal para manutencdo de
suas bases politicas, como é feito até os dias atuais, especificamente pelos
ocupantes de cargos legislativos em todas as esferas de governo.

Com a introdugido do Ato Adicional de 1834, os presidentes de pro-
vincia passaram a ter influéncia no Governo Central, também tal ato adi-
cional criou as figuras dos prefeitos e dos delegados.

No que compete a questao tributdria, sob regulamentada a criagdo de
um tributo conhecido como “décima”, nos quais os exportadores de agtcar
e café deveriam pagar 10% (dez por cento) de sua renda para o governo
central.
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Tal Ato Adicional, foi principio de nosso modelo de federagao, com
grande poder as elites politicas locais.

2.1.3 Descentralizacao e “Regresso”

Apos a abdicagdo do Imperador, os debates sobre a centralizagao ga-
nharam ainda mais vigor, opondo em dois extremos os defensores da au-
tonomia das provincias e os adeptos da centralizagdo, que almejavam até
o retorno de D. Pedro I ao trono. A Regéncia trina ndo pdde, entdo, fechar
os olhos diante do fortalecimento das reivindicacoes localistas, animadas
pela saida do Monarca a lutar pela extingdo dos resquicios absolutistas.
Deu-se inicio a um processo de descentralizagdo da Policia e da Justica,
com a criagdo da Guarda Nacional (Lei de 18 de agosto de 1831), organiza-
da em bases municipais, e do Cédigo de Processo Criminal (Lei de 29 de
novembro de 1832), que concedia maiores poderes aos juizes de paz, eleitos
na esfera local.

As alteragoes na Constituicdo determinadas pelo Ato Adicional
de 1834 (Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834) também deram forma a um
Estado mais descentralizado. Em primeiro lugar, as assembléias legislati-
vas provinciais, que substituiram os conselhos gerais de provincias, foram
dotadas de novas atribui¢des, como a fixacdo da forga policial respectiva,
aregulagdo da administrag¢ao dos bens provinciais, a organiza¢ao da esta-
tistica da provincia, a catequese e civilizagdo dos indigenas e o estabeleci-
mento de colonias e a representagdo nos 6rgaos gerais contra leis de outras
provincias que ofendessem seus direitos. Em segundo lugar, as assembléias
tomariam parte no sistema de Justica, decretando a suspensdo ou demis-
sdo do magistrado contra o qual houvesse queixa de responsabilidade e,
no caso de pronuncia do presidente de provincia, decidindo se o processo
deveria prosseguir e se ele seria suspenso do exercicio de suas fungdes.
Em terceiro lugar, no desempenho da competéncia legislativa, elas seriam
muito mais independentes do que os conselhos diante do governo central.
Com efeito, com relagio as suas novas atribui¢cdes e demais matérias ex-
pressamente previstas no Ato Adicional a divisao civil, judiciaria e eclesi-
astica e mudanga de lugar da capital; a instrugao, exceto estabelecimentos
de Medicina e Direito e outros pré-existentes ou que viessem a ser criados
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por lei geral; desapropriagdo por utilidade provincial e municipal; Policia
e economia municipal, mediante proposta das cAmaras; supresso e cria-
¢do de empregos provinciais e municipais, bem como de seus ordenados;
obras publicas, estradas e navegagdo no interior da provincia, desde que
nio pertencam a Administragdo Geral; casas de prisdo, trabalho e corre-
¢do; casas de socorro publico, conventos, associagdes politicas e religio-
sas; nomeacao, suspensdo e demissido dos empregados provinciais pelos
presidentes de provincia , suas deliberagoes poderiam adquirir status legal
sem passar pelo crivo da Assembléia Geral, tendo apenas de ser sanciona-
da pelo presidente da provincia. Em boa parte de tais casos, as resolugdes
das assembléias provinciais sequer tinham de se submeter a essa san¢io,
convertendo-se em lei somente com a aprova¢do de seus membros.

As disposi¢oes descentralizadoras do Ato Adicional englobaram
também o aspecto financeiro, na medida em que se concedeu as provincias
a competéncia de fixar as despesas provinciais e municipais, bem como de
criar os impostos necessarios para cobri-las, desde que versassem sobre os
objetos contidos na sua seara de atribui¢oes e ndo prejudicassem a arreca-
dacdo geral. As assembléias provinciais também seriam responsaveis pela
concessdo de autorizagdo aos governos provinciais e camaras municipais
para a contragdo de empréstimos, pela reparti¢ao da contribui¢ao direta
pelos municipios e pela fiscalizagdo do emprego das rendas publicas pro-
vinciais e municipais. Diante de tudo isso, as provincias tornavam-se mais
independentes, uma vez que poderiam realizar investimentos com recur-
sos proprios, sem ter de recorrer ao governo central.

Seguindo a determina¢do do Ato Adicional, no ano posterior rea-
lizaram-se elei¢des para a Regéncia una, saindo vencedor o padre Diogo
Anténio Feijo, Ministro da Justica responsavel pela criagdio da Guarda
Nacional. Feij6 (1999, p.125) era um dos que via com bons olhos a refor-
ma da Constitui¢do na direcdo da descentralizacido, pois entendi a que a
Assembléia Geral nao tinha o conhecimento nem o tempo essenciais para
avaliar e atender adequadamente as necessidades regionais e locais. Além
disso, elogiava o estabelecimento da irresponsabilidade dos deputados pe-
las opinides proferidas nas assembléias provinciais e de indenizagéo pelas
despesas no cumprimento de suas fungdes, o que lhes garantia a indepen-
déncia indispensavel para dedicar-se ao servigo da provincia. Feijo (1999,
p. 126) parecia acreditar na capacidade da vida publica local para corrigir
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eventuais equivocos e abusos por parte desse novo corpo legislativo pro-
vincial de cardter mais autonomo, afirmando que “se houver erro e opres-
sd0, dentro de um ano sera escutado o clamor publico, e o remédio aplica-
do a tempo”. Para o Regente, a diversidade de legislagdo entre provincias
e municipios, quando as circunstincias assim o demandassem, ndo seria
prejudicial a unidade nem aos interesses gerais do Império.

Feij6 ndo permaneceu na Regéncia por muito tempo. Pouco mais de
dois anos apds a sua elei¢do, renunciou ao cargo em meio a pressoes da
Assembléia Geral, que o acusava de ndo empenhar os esfor¢os necessarios
para reprimir os farrapos, que chegaram a declarar a independéncia do
Rio Grande do Sul e de Santa Catarina com rela¢do ao Império brasileiro.

Apesar da autonomia concedida as provincias pelo Ato Adicional
de 1834, o periodo regencial foi marcado por inimeras revoltas além da
Guerra dos Farrapos, como a Cabanagem, a Balaiada e a Sabinada, o que se
arroga as disputas entre elites regionais pelo controle das provincias mais
importantes, a perda de legitimidade do governo central e as indicagdes
controversas para as presidéncias provinciais (FAUSTO, 1997, p.285).

Com a eleicao do Regente Pedro de Aradjo Lima, deu-se inicio ao
chamado “regresso”, com medidas que ensejaram o refor¢o do comando
do governo central.

Subordinou-se a Guarda Nacional diretamente ao Imperador (Lei
n° 602, de 19 de setembro de 1850) e reformou-se o Cédigo de Processo
Criminal (Lei n° 261, de 03 de dezembro de 1841), estabelecendo-se como
autoridade maxima da Policia e da Justica o Ministro da Justica e trans-
formando-se praticamente todos os cargos eletivos em nomeados. O Ato
Adicional, simbolo da descentralizagdo que caracterizou o periodo com-
preendido entre a abdicagao de D. Pedro I e a rentncia de Diogo Feijo, ndo
poderia, portanto, subsistir em seus termos originais, de modo que a Lei n°
105, de 12 de maio de 1840, fosse editada, alegadamente para Interpretar
alguns de seus dispositivos. Na realidade, como salientou Feijo, que perma-
necia ativo na vida publica como Senador, tratava-se de uma verdadeira re-
forma do Ato Adicional e ndo de sua mera interpretagéo. De fato, a Lei reti-
rou das assembléias provinciais a competéncia para legislar sobre a Policia
Judicidria, restringiu o seu poder de suspender e demitir magistrados e
ampliou a possibilidade do presidente de provincia negar san¢ao aos seus
projetos de lei. Limitou-se também o poder das assembléias provinciais de
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criar, suprimir e estabelecer o saldrio dos empregos provinciais e muni-
cipais, bem como o de regulamentar a nomeagéo, suspensdo e demissao
dos empregados provinciais pelos presidentes de provincia, apontando-se
que a competéncia concedida pelo Ato Adicional abrangia tdo somente os
empregos voltados ao desempenho de fun¢des do campo de atuagdo da
assembléia provincial.

Venceu a posicdo daqueles que, como o Senador José Antonio
Pimenta Bueno, votaram pela aprova¢ao da Lei. O pensamento de Bueno
(1978, p.65) é interessante, pois, a0 mesmo tempo em que defendia um
documento nitidamente centralizador, reconhecia que certos interesses
ndo afetavam a nagao inteira e que a justica e as verdadeiras conveniéncias
sociais exigiam que eles fossem dirigidos e regulados por aquelas provin-
cias ou municipios aos quais de fato pertencessem. Estaria Pimenta Bueno
sendo incoerente? A questdo aqui é observar o que o estadista compreendia
como interesse nacional e local.

No seu entender, a divisao civil e judicidria deveria ser de competéncia
do governo central, em razdo dos males que a extingdo ou a multiplicagdo
de comarcas poderiam causar a administragao da Justica. A divisao eclesias-
tica e outros aspectos atinentes a religiao tampouco deveriam sair da esfera
de atuagdo nacional, porque influenciavam as relagdes exteriores do Estado
para com a Santa Sé. No mesmo sentido, a autorizagdo para a contragio de
empréstimos por parte das assembléias provinciais deveria ser restrita a fon-
tes brasileiras, para que néo se interferisse nas relagoes internacionais. A de-
signagao da localidade da capital de provincia, pelas implicagdes nas areas
de defesa e seguranca interna, também era vista como interesse nacional.
Para Pimenta Bueno, a administragdo da justica civil, comercial e criminal,
a organizagdo das cAmaras municipais, a Guarda Nacional, os juizes de paz,
dentre outros servicos, representavam interesses gerais, do contrario, cada
provincia seria, na prética, um Estado distinto. A inspe¢ao de casas de exe-
cugdo penal, bem como o recrutamento e as penalidades aplicadas a forca
policial seriam atribui¢des do governo central por envolverem questdes de
liberdade individual. Enfim, ndao havia incoeréncia no posicionamento de
Pimenta Bueno; a sua concepgdo de interesse nacional é que era bastante
extensa, implicando na defesa de um Estado altamente centralizado.

E nesse contexto de retorno a centralizacio, mas também de insta-
bilidade da ordem em razdo das revoltas que eclodiram do Norte ao Sul
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do pais, que as elites promoveram o “golpe da maioridade”, antecipando a
coroa¢io de D. Pedro II como Imperador do Brasil quando ele ainda tinha
quatorze anos de idade. Esperava-se mais uma vez que, do alto da “grande
pirdmide” - descri¢ao que Pimenta Bueno fez do Estado brasileiro centrali-
zado, o Monarca despertasse o respeito e a obediéncia a autoridade central,
preservando a unidade do Império brasileiro.

2.1.4 Dois Projetos para o Brasil

Na tinta de Machado de Assis, a sociedade brasileira das décadas de
1840 a 1890 reflete o reforco da centralizagdo pelo “regresso”, como exa-
mina Raymundo Faoro (2001, p.126) em “Machado de Assis: a pirdmide e
o trapézio”. A pirdmide aparece com a mesma conotac¢do que em Pimenta
Bueno, com bardes, capitalistas, conselheiros, banqueiros, comendadores,
comerciantes, coronéis e fazendeiros ocupando os niveis mais elevados,
todos ao redor do Imperador, que os atraia com a concessdo de honrarias
e fazendo-os integrar a burocracia estatal. O Monarca como pintado por
Machado esta sempre vigilante e faz sentir a sua existéncia em todos os
aspectos da vida social.

O autor alerta para os perigos da centralizagao excessiva sobre as elei-
¢des realizadas nas provincias, com a Guarda Nacional, entao submetida
ao Ministério da Justica, recorrendo a violéncia para garantir que os re-
sultados obedecessem aos rumos tracados pelo poder central. Nao havia
participagao popular efetiva e a disputa pelo poder envolvia somente as
elites domesticadas pelo governo nacional; a soberania popular havia sido
usurpada pela soberania real, sem que o povo notasse tal usurpagao, ca-
muflada pelo carisma e autoridade do Imperador onipresente. Nessa estei-
ra, os proprios partidos politicos organizavam-se de cima para baixo, eis
que as articulagdes politicas mais importantes davam-se na capital e de la
partiam para o interior, impondo-se sobre o circulo eleitoral. Inexistente
a autonomia provincial e municipal, as agremia¢des fixavam-se no Rio
de Janeiro, onde suas liderangas tinham maiores chances de se relacionar
com o Imperador, detentor das prerrogativas de conceder titulos de nobre-
za, nomear ministros e conselheiros de Estado, escolher senadores e prover
outros postos, como os de comandantes das For¢as Armadas, magistrados,
bispos, agentes diplomaticos e presidentes provinciais.
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Indo de encontro com o discurso de muitos liberais, Machado de
Assis entendia que ndo era o Império o responsével pela centraliza¢do do
Estado brasileiro. Na sua visao, o governo apenas havia positivado circuns-
tancias centralizadoras pré-existentes, sendo o arcabougo legal incapaz de,
por si so, determinar as caracteristicas da sociedade e da politica brasileira,
muito menos de gerar transformagoes significativas. Ou seja, a morte da
vida local que havia provocado a centralizagao e ndo vice-versa. No mesmo
sentido, Raymundo Faoro previa que, a despeito da criagcdo dos colégios
eleitorais e da introdugéo de elei¢oes diretas na segunda metade do século
XIX, o governo central continuaria controlando o processo eleitoral e a
conquistar as vitorias desejadas enquanto o eleitorado ndo se emancipasse
economicamente.

Dentre os liberais que enxergavam na legislagdo um cabal instrumen-
to para a descentralizagdo, destacava-se Aureliano Tavares Bastos (1937,
p.365), por apresentar um programa descentralizador amplo, englobando
propostas para os poderes legislativo, executivo e judicidrio provinciais.
No que tange ao primeiro, defendia, antes de tudo, a reintegracao as facul-
dades previstas no Ato Adicional de 1834, inclusive com o cumprimento
de seu artigo 3¢, dividindo-se em duas cdmaras o poder legislativo pro-
vincial. Haveria, entdo, as cAmaras dos representantes, para as quais os
eleitores escolheriam candidatos de seu préprio municipio, e os senados
provinciais, que exigiriam idade minima de seus membros e concederia
mandatos mais longos, o que, na visdo do estadista, os instituiria como
elemento conservador.

Entendia-se, portanto, que os senados moderariam as transformagoes
desejadas pelas camaras dos representantes e serviria como um conselho
para os presidentes de provincia. Assim, seriam evitados conflitos entre o
presidente e o legislativo provincial, conferindo-se maior prestigio e dig-
nidade ao sistema politico. A assembléia provincial nomearia os senadores
do Império, sem ter de submeter qualquer lista ao Imperador. Desse modo,
perderia forga a rede de articulagdes politicas que rondava a capital. Para
aumentar a eficidcia da assembléia, ante a dificuldade em reunir as duas ca-
maras, seria formada, dentre os seus membros, uma comissdo permanente
responsavel por votar medidas urgentes, facilitar o despacho de negocios
secundarios e preparar os trabalhos da sessdo anual. Além disso, seria tal
comissdo, e nao mais o governo central, a autoridade para aprovar ou anular
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as eleicoes de juizes de paz e vereadores, prevenindo-se nao sé o arbitrio, mas
também o desperdicio de tempo da Administra¢io Geral e solucionando o
inevitavel problema de desconhecimento das questdes locais.

Porém, pouco adiantaria uma assembléia mais forte e dotada de mais
atribui¢oes em face de um poder executivo delegado do Imperador. O
remédio prescrito por Tavares Bastos era a elei¢ao do presidente de pro-
vincia, que poderia, como ocorrera nos Estados Unidos, comegar pela via
indireta, mediante votos dos membros da assembléia provincial, e passar
para a via direta, respeitando-se a autonomia de cada provincia para ado-
tar o método que melhor lhe conviesse. Entdo, a dupla autoridade ante-
riormente exercida pelo presidente de provincia nomeado pelo Imperador
seria divida entre o presidente de provincia eleito, responsavel pela gestao
dos negécios locais com o auxilio de secretarios, e os comissarios da admi-
nistragdo central, atribuidos dos negdcios gerais.

Outros liberais poderiam até estranhar o argumento de Tavares
Bastos de que nem mesmo a legislagdo mais liberal deveria ser uniforme-
mente aplicada a todas as municipalidades do Império. Entretanto, no seu
entender, na construgdo de um Estado descentralizado, deveriam preva-
lecer as circunstincias particulares na organizacao de cada instancia de
governo, em especial no Brasil, onde a extensdo e a riqueza das munici-
palidades, bem como as caracteristicas fisicas e a densidade da populagido
variavam tdo intensamente.

Por meio de medidas gerais e especificas, as assembléias provinciais
deveriam assegurar a cada uma de suas localidades o sistema de governo
mais proveitoso, regulando inclusive o funcionalismo publico, conforme
originalmente previsto no Ato Adicional de 1834.

Embora elogioso ao Cédigo de Processo Criminal quanto ao esta-
belecimento de uma Policia local, delegada a uma autoridade eletiva, e a
entrega do julgamento de crimes a magistrados perpétuos e inamoviveis
e o de delitos secundarios a juizes populares, o estadista ndo o apresenta
como melhor alternativa a organizagdo vigente na época. Organizagao essa
que acumulava nas maos de comissarios nomeados pelo governo central os
poderes de prender, processar e julgar. Mas, se o Cédigo nao era a melhor
alternativa, qual seria?

Nenhuma lei uniformizadora por certo, mas a atribuicdo ao legislador
provincial da responsabilidade de dar a cada localidade a instituicao policial
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e forgas auxiliares mais convenientes. No que tange ao sistema de Justica,
Tavares Bastos reconhecia que a situa¢ao do Brasil imperial colocava como
aspiragdes mais proximas a independéncia da magistratura com relagao ao
Poder Executivo e a consagragdo de garantias individuais. Porém, o estadista
ndo perdia de vista que as assembléias provinciais deveriam deter a compe-
téncia para legislar sobre a organizagdo dos tribunais locais. O sistema esta-
dunidense ¢ citado como modelo para a divisio das fungdes do Judiciario
entre tribunais federais, para questdes de carater nacional e internacional, e
tribunais de estados, para conflitos comuns.Enfim,TavaresBastos sentencia-
va que, enquanto hierarquicamente organizada em um edificio vinculado,
do seu primeiro ao ultimo andar, ao Imperador, a ordem judiciaria nao des-
pertaria nem o receio nem a confianga do povo.

Remetendo as criticas feitas pelos conservadores ao Ato Adicional
de 1834, Tavares Bastos questiona a suposta preocupa¢do com a domina-
¢do das cAmaras municipais pelas assembléias provinciais. Afinal, explica
que, por ocasido da Lei de Interpretagdo de 1840, s6 se modificou aquilo
que prejudicava a centralizagdo, s6 se “interpretaram” as disposi¢oes que
deslocavam atribui¢des do poder central para o provincial, tornando esse
mais independente.

Mesmo que a referida preocupacgdo fosse genuina, ela seria infun-
dada, pelo menos na vigéncia do Ato, na medida em que, envoltas pelos
ares contrarios ao pensamento centralizador, as assembléias naturalmente
renunciariam a “uma tutela vexadora e perniciosa; e marchariam as pro-
vinciais para o ideal dos Estados-Unidos, onde a municipalidade ¢ escola
da liberdade e de governo” (BASTOS, 1937, p. 149). Nesse sentido, a tinica
interpretacdo aceitdvel do Ato Adicional seria a que deixasse expresso o
reconhecimento da plena autonomia das municipalidades, de maneira que
os eventuais excessos ou equivocos cometidos pelas assembleias pudessem
ser posteriormente reprimidos pelos tribunais de Justica, corrigidos por
reformas ou, finalmente, aperfeicoados pelo tempo.

O aperfeicoamento das institui¢oes no decorrer do tempo também
¢ elemento das reflexdes de Paulino José Soares de Souza, o Visconde do
Uruguai, membro do Partido Conservador que ja havia ocupado os cargos
de Presidente de Provincia, Senador, Ministro e Conselheiro de Estado.
Uruguai (2002, p.23) fazia um balango entre as vantagens e os inconve-
nientes da centralizacio.
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De um lado, pesavam a uniformiza¢ao da moeda, do Clero e da
Magistratura, a administragdo das Forcas Armadas e de obras interpro-
vinciais, a resolu¢do de conflitos entre provincias e de assuntos interna-
cionais, o desenvolvimento das localidades estagnadas e a ligagdo de todas
as partes do Império. De outro, o cerceamento da liberdade dos cidadéos e
a dependéncia em demasia do governo central. Diferentemente da relagdo
estabelecida por Machado de Assis, aqui é a centralizacdo que é apontada
como causa da morte da vida nas localidades. Diante de tal ponderagao de
pontos positivos e negativos da centralizagdo, Uruguai asseverou que:

E muito mais razodvel concluir que ndo se deve atender destacada e
exclusivamente a cada uma das consideracées expedidas. Que cum-
pre combina-las, procurar o justo meio e atender sobretudo ao estado
e circunstancias do pais. Nao procurar o melhor em abstrato, teori-
camente e no papel, mas o que ¢ relativamente possivel e atualmente
aplicavel. Remover os inconvenientes que ¢ possivel arredar, resignar-
-nos aos inevitaveis, ou procurar atenud-los, a esperar do tempo, do
desenvolvimento do espirito ptblico e do senso prético da populagao,
aquele maior grau de melhoramento que podem atingir as sociedades
humanas. (URUGUAL, 2002, p. 444)

Porém, entre Tavares Bastos e Visconde de Uruguai havia muito
mais diferencas do que convergéncias. “A Provincia”, do primeiro, e sua
inspira¢do nitidamente norte-americana serviam como verdadeiros con-
trapontos a obra do segundo. Uruguai refutava qualquer analogia entre o
Brasil e os Estados Unidos, pois afirmava que, ao contrario dos estaduni-
denses, os brasileiros ndo haviam herdado os habitos de ordem e legalida-
de, o senso pratico para os negocios, nem tampouco uma educagao que os
fizesse capazes de se autogovernarem?*.

A ex-colonia recebera como legado da metrépole portuguesa a cen-
tralizagdo da monarquia. Mas a verdade é que Uruguai nao falava pe-
jorativamente da heranca ibérica centralizadora, defendendo-a perante

23 Uruguai fala em autogoverno, mas fica claro que ele nao se restringe 4 nogio da autonomia que
responde pela escolha dos representantes e recrutamento de funciondrios por parte dos entes fede-
rativos, que mencionamos em momento anterior (self-rule). Uruguai trata, na realidade, do self-go-
vernment, do hébito que os norte-americanos herdaram da Inglaterra de exercer o poder politico
diretamente. A esse respeito, veja-se COSER, 2008, p.126.
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aqueles que atribufam a Constituicao de 1824 a permanéncia dos males
que afligiam o Império. A seu ver, quando a regéncia passou a empreen-
der as medidas descentralizadoras, a Constituicdes e quer havia recebi-
do a regulamentagdo necessdria para produzir os seus efeitos benéficos.
Carentes de compreensio e execugdo, as teses constitucionais encerra-
riam “verdadeiros tesouros, com os quais se julgariam felizes muitas na-
¢oes” (URUGUALI, 2002, p. 449).

Além da educagao e dos costumes inadequados a descentralizagao,
na visdo de Uruguai, a legislagao brasileira, por ndo discriminar nem
classificar detalhadamente as atribui¢des administrativas, ndo daria
azo a descentralizagdo. Esse ¢ um dos argumentos que também Pimenta
Bueno utilizava para criticar o Ato Adicional de 1834, tendo em vista que
o esforco descentralizador teria provocado verdadeira confusdo entre as
competéncias nacionais e provinciais. No entender de Uruguai, na im-
possibilidade imediata de autogoverno, na auséncia de uma cultura de
respeito aos direitos e de obediéncia ao dever, seria preferivel garantir, por
meio da regulamentacao, as liberdades publicas, protegendo-as contra in-
vasoes do poder, tanto publico, quanto privado. Nessa esteira, o Estado
seria o portador dos interesses gerais, o promotor do bem publico, e re-
correria ao Direito Administrativo, com seus regulamentos e instrugoes
organizadores de um sistema hierdrquico, como mecanismo para fazé-
-los prevalecer sobre os interesses particulares, que ndo se desprendem
do individuo (COSER, 2008, p.126). Pouco a pouco, por meio do préprio
Estado, o povo brasileiro adquiriria os habitos de ordem e legalidade im-
prescindiveis para a conquista das liberdades publicas, estando habilitado
a autogovernar-se futuramente.

Em suma, o poder central em Uruguai é um educador da populagio.
Por seu intermédio é que o Brasil sairia de um quadro de centralizagio e de
auséncia de liberdade, passaria a um quadro de centraliza¢do, mas com li-
berdade civica, até aproximar-se da descentralizagdo com liberdade politi-
ca. Optando-se pela descentralizagdo imediata, a popula¢io brasileira ndo
conheceria a liberdade, em razao da dominagao de um poder local sobre o
outro. Ja para Tavares Bastos, o Estado encarnava, por si s6, um obstaculo
a liberdade, que s6 seria alcancada com a autonomia das provincias. Por
isso, a descentralizacdo deveria ser imediata.
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2.2 O FEDERALISMO NA REPUBLICA VELHA

No mesmo dia da proclamacio da Republica, instalou-se um Governo
Provisorio chefiado pelo Marechal Deodoro da Fonseca, cujo primei-
ro ato foi a afirmagdo do Brasil como Estado federal. Assim, o artigo 1°,
do Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889 declarou: “Fica proclamada
provisoriamente e decretada como a férma de governo da nagao brasileira
- a Republica Federativa”. Estava formalizado o principal objetivo do mo-
vimento republicano e, ao mesmo tempo, saciada a ansiedade dos repre-
sentantes politicos da classe dominante de Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul quanto a autonomia de suas provincias.

Por outro lado, o Exército, que ocupava ndo sé o mais alto posto do
Governo Provisério, como também iniimeros cargos de governadores
delegados nos novos estados, ndo via com bons olhos a autonomia das
Provincias, tanto em razdo do velho argumento de que a descentraliza-
¢do representava uma séria ameaga para a unidade do pais, quanto pelo
fortalecimento dos grandes proprietarios rurais. Ora, no Brasil imperial,
os familiares dos grandes proprietarios preteriram a fun¢do militar por
carreiras politicas, juridicas e comerciais, sendo raros os chefes militares
provenientes da classe dominante de Sao Paulo e Minas Gerais. Outro fa-
tor de afastamento entre os grandes senhores de terras e o Exército foi a
influéncia do positivismo na educa¢do militar, fundamentando posiciona-
mentos contrarios quanto ao direcionamento da politica socioeconomica,
como a defesa da imigracdo e da protegdo as industrias e o repudio ao
nepotismo (FRAGOSO; SILVA, 1990, p.89). Embora a institui¢do nao fos-
se completamente homogénea em seu interior, defendia a manutencéo do
Poder Executivo vigoroso e até uma fase de ditadura para a consolidagdo
da Republica que desejava, antiliberal.

Nesse contexto, temendo o prolongamento ilegitimo do Governo
Provisorio, sob o argumento de que a Republica brasileira ainda desper-
tava desconfiangas no exterior e que precisava ser constitucionalmente
institucionalizada o quanto antes, os adeptos da Republica liberal, sob a
lideranga do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, atuaram para ga-
rantir a convocac¢io da Assembléia Constituinte (FAUSTO, 1998, p.136). A
primeira reunido da Assembléia foi marcada pelo Governo Provisério para
o dia 15 de novembro de 1890, exatamente um ano ap6s a proclamagéo da
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Republica, e os trabalhos estenderam-se até o dia 23 de fevereiro de 1891,
véspera da promulgacdo do novo texto constitucional.

2.2.1 A Descentralizagao na Constituicao de 1891

Trabalhando sobre o projeto elaborado por uma comissao de cinco
notaveis juristas, Saldanha Marinho, Rangel Pestana, Antonio Luiz dos
Santos Werneck, Américo Brasiliense de Almeida Mello e José Antdnio
Pedreira de Magalhées Castro, e revisado por Rui Barbosa, a Assembléia
aprovou um documento de inspira¢ao liberal, que prometia concretizar os
ideais de federalismo e democracia que estimulavam o movimento repu-
blicano. Consagrou-se, entdo, a triparticao dos poderes estatais, instituin-
do os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio independentes e ndo mais
sob o jugo de um Poder Moderador, o presidencialismo, a separagao entre
Estado e Igreja, uma extensa declaragao de direitos voltada para todos os
brasileiros e estrangeiros residentes no pais e, finalmente, a distribuigdo
vertical do poder politico.

Em primeiro lugar, o novo governo federal nio teria ingeréncia sobre
a ocupagdo de cargos de representagao estadual. Governadores e senado-
res, assim como os deputados, seriam eleitos diretamente pela popula¢io,
sem qualquer filtro por parte do governo federal. Além do autogoverno,
a Carta de 1891 dotou os estados de auto-organizagdo, garantindo-lhes
expressamente o direito de regerem-se pela constituicao e pelas leis que
viessem a adotar, respeitados os principios contidos naquela Carta. Nessa
esteira, aboliu-se a obrigacdo de que as leis emanadas das legislaturas esta-
duais tivessem de ser aprovadas pelo 6rgao legislativo federal.

A capacidade de autoadministragdo dos estados também estava res-
guardada no texto constitucional, ressalvada a tutela transitéria do governo
federal sobre os servigos de competéncia estadual a partir da promulgagdo
da Constituicao e pelo tempo que necessitassem para a sua organizagio e
o socorro, em caso de calamidade publica, desde que solicitado pelos pro-
prios estados. No mesmo sentido, a autonomia também estava garantida a
Uniéo e, pelo menos em tese, aos municipios.

A descentraliza¢ao politica estava desenhada na Constituicdo de
1891, na medida em que se estabeleceram niveis de governo distintos,
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independentes para atuar na esfera de competéncia concedida pelo tex-
to constitucional e com atuagdo direta sobre os cidadaos. A logica da de-
marcacio das esferas de competéncias inverteu completamente o que se
conhecia no Brasil até entdo, tendo em vista que aos estados se concedeu
a competéncia residual, isto ¢, “em geral todo e qualquer poder, ou direito
que lhes ndo for negado por clausula expressa ou implicitamente conti-
da nas clausulas expressas da Constitui¢do.” (art. 65, 2°). A atribui¢do da
competéncia residual aos estados foi mantida em todas as constituigdes
brasileiras posteriores.

Enquanto na Carta de 1824 a lista de vedagdes dirigidas a atuagao
provincial estava repleta de expressdes vagas, como “interesses geraes da
nagao”, “
texto de 1891, a lista de vedagdes dirigidas diretamente aos estados era res-
trita, contemplando tdo somente a recusa de fé aos documentos publicos

ajustes de umas com outras Provincias” e “execuc¢ao de Leis”, no

da Uniao e demais estados, a rejeicdo a moeda ou emissdo bancaria circu-
lante por ato do governo federal, a declaragdo de guerras interestaduais e o
recurso a represalias e a denegacgao de extradigdo de criminosos legalmen-
te reclamados por outros entes federativos (art. 66).

Mesmo o amplo rol de poderes reservados com exclusividade a Unido
ndo parecia representar ameaga ao exercicio da autonomia estadual, tendo
em vista que focalizou matérias de interesse comum a toda a federagdo
e nas quais era preferivel uniformidade, como a regulacdo do comércio
internacional, a legislagdo sobre a navegagdo de rios que banhassem mais
de um estado ou territdrios estrangeiros, as questoes de moeda, a fixagao
do padrdo de pesos e medidas, a declaragdo de guerra e paz, a criagdo de
bancos emissores e de alfindegas (art. 34).

Os casos de intervengao federal nos estados também se justificavam,
pelo menos em tese, quase todos pela preservagio de interesses nacionais,
quais sejam, a defesa contra invasdes estrangeiras e de um estado sobre
outro, a manuten¢do da forma republicana e federativa e a execucdo de
sentencas e leis federais. O caso de restabelecimento da ordem e da tran-
quilidade nos estados, modalidade mais vaga de intervengdo, s6 poderia
ser procedida mediante requisi¢ao dos governos estaduais respectivos (art.
6°). Entretanto, Paulo Bonavides e Paes de Andrade (2006, p.28) alertam
que se havia criado um suceddneo do Poder Moderador, por se atribuir
as forcas armadas a defesa contra o inimigo externo e das instituigdes
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constitucionais, o que concorreria para a instabilidade dessas mesmas
institui¢des. Destaque-se que a Constitui¢do previa, ainda, a decretagdo
pelo Congresso e, ndo estando ele reunido, pelo Presidente da Republica
de estado de sitio, durante o qual as garantias constitucionais estariam
suspensas.

Outra diferenca significativa entre o texto constitucional republicano
e o imperial quanto a autonomia dos diferentes governos estava no ambito
fiscal. Anteriormente, as provincias eram manifestamente impedidas de
deliberar sobre tributos; s6 Assembleia Geral estava habilitada a legislar
sobre a matéria, a fixar todas as despesas publicas e a decidir sobre a repar-
ticdo de receitas. No novo texto constitucional, manteve-se a competéncia
exclusiva da Unido sobre a tributagdo das importagoes, a regulacao dos
direitos de entrada, saida e estadia de navios, a instituicdo de taxas de selo
e dos correios e telégrafos federais (art. 7°), mas também se concedeu aos
estados uma esfera de atuagdo privativa em matéria tributaria. O préprio
Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, defendia que o regime financeiro brasi-
leiro passasse por “transformacoes mais profundas, especialmente quanto
as fontes de receita, algumas das quais hao de transferir-se inevitavelmente
da Unido para os Estados” (1949, p. 06). Assim, na esfera de competéncia
exclusiva dos Estados, colocou-se a decretagdo de impostos sobre a expor-
tacdo de mercadorias de sua propria produgio, sobre imdveis rurais e ur-
banos, sobre transmissao de propriedade, sobre industrias e profissdes e
de taxas de selos sobre os atos emanados de seus respectivos governos e
negdcios de sua economia e contribui¢des concernentes aos correios e telé-
grafos estaduais (art. 9°).

Exceto pela impossibilidade de invasdo da competéncia tributaria ex-
clusiva de outro ente federativo, de criacdo de impostos sobre produtos e
sobre os veiculos que os transportam em transito pelo territério de um
estado, ou na passagem de um para outro, e de violagao ao principio da
imunidade tributaria reciproca® era licito aos estados e a Uniao - e, frise-
-se, recomendado por Rui Barbosa para o fortalecimento do sistema tribu-
tario - a criagdo de quaisquer outras fontes de renda, o que dava azo a um
amplo espectro de competéncia tributaria concorrencial.

24 Impede que os Estados tributem bens e rendas da Unido e vice-versa, principio que se mantém até
os dias de hoje.
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Por outro lado, quanto ao Senado, concebido no federalismo norte-
-americano como casa legislativa representante dos Estados-membros -
tanto que sua composi¢do obedece ao critério da igualdade e seus mem-
bros eram inicialmente eleitos pelas Assembleias Legislativas estaduais -, a
Carta brasileira ndo o desenhou como institui¢do descentralizadora.

Com efeito, 0 nosso primeiro Senado Federal, apesar de composto
segundo o critério da representagdo igualitaria dos estados e de possuir o
mesmo peso no processo legislativo que a Camara dos Deputados, era elei-
to através do sufragio direto e ndo havia qualquer mecanismo formal que
vinculasse a atuagdo dos senadores aos interesses especificos de seu estado.

Por fim, cumpre ressaltar que, embora a forma federativa de Estado
tenha sido elevada a cldusula pétrea, insuscetivel de aboli¢do sequer pela
via de reforma constitucional, o pacto federativo, exceto no que tange a re-
presentacdo igualitaria no Senado, poderia ser modificado - por exemplo,
ampliando-se ou restringindo-se, sem suprimir, a autonomia de determi-
nados entes federativos — sem a anuéncia expressa dos estados-membros.
As assembléias legislativas estaduais nao votavam as reformas constitucio-
nais, cabendo-lhe tdo somente a apresenta¢do de propostas a serem apre-
ciadas pelo Congresso Nacional. No entanto, pelo menos a aprovagio da
reforma careceria, em trés discussoes, do voto de dois tercos dos membros
das duas Casas.

2.2.2 Federalismo Isolacionista

Da leitura do texto original da Constitui¢dao de 1891, salta aos olhos
a possibilidade de um federalismo com trés entes federativos distintos,
Uniio, estados e municipios. No entanto, econdmico quanto a definicao da
autonomia municipal, com um unico artigo que dispunha que “os Estados
organizar-se-hdo de férma que fique assegurada a autonomia dos munici-
pios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse” (art. 68), o texto
constitucional deixou a cargo dos estados a operacionalizag¢ao do conceito
de interesse municipal, essencial para o exercicio da autonomia. Todavia,
os estados nao deram cumprimento ao dispositivo.

Duas interpretagdes divergentes buscam explicar o papel das munici-
palidades no federalismo da Republica Velha. Ambas abordam o fendémeno
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do coronelismo como importante fator de sustentacdo do sistema oligar-
quico, na medida em que os chefes locais, os “coronéis”, serviam como
ponte entre os governos estaduais e a populagao. Os coronéis controlavam
as eleicoes em sua drea de influéncia, contribuindo para a vitéria dos seus
candidatos ao governo estadual, tanto por meio da troca de votos e da in-
fluéncia sobre suas parentelas, quanto com o uso da violéncia contra as
oposigoes e da manipulagdo do processo em geral. Lembre-se que o voto
era aberto e ndo-obrigatdrio, o que facilitava ainda mais o caminho para
as pressoes e as fraudes. Porém, os mesmos coronéis dependiam dos gover-
nos estaduais para proporcionar os favores de maior vulto prometidos aos
eleitores. As interpretagdes sobre o coronelismo afastam-se uma da outra
ao analisar as condi¢oes de atuacdo dos coronéis. De um lado, os historia-
dores Boris Fausto, Jodo Luis Fragoso e Francisco Carlos Teixeira da Silva
argumentam que a atribui¢do de impostos aos municipios e a eleigdo dos
prefeitos aumentaram os poderes concentrados nas maos dos chefes poli-
ticos locais, tornando-os capazes de determinar a escolha de candidatos
para o Congresso e o governo do estado. De outro, o Ministro do Supremo
Tribunal Federal (STF), Victor Nunes Leal, em “Coronelismo, Enxada e
Voto”, contraria a ideia de apogeu do poder privado, falando na fraqueza
financeira dos municipios e na decadéncia dos coronéis como ingredientes
que deram liga a0 compromisso entre esse poder privado e o poder estatal.

No aspecto financeiro, ¢ verdade que a nova forma de organizagao
do Estado brasileiro favoreceu os estados e municipalidades considerados
em conjunto, o que se refletiu em sua participagdo nas receitas nacionais,
que subiu de 34% em 1907 para 49% em 1930. No entanto, os crescimentos
mais significativos concentraram-se apenas em Sao Paulo, Minas Gerais e
Rio Grande do Sul (Souza, 1997, p.82).

Nio havia mecanismos para a correcao dessa assimetria da descen-
tralizacdo financeira, uma vez que a propria Constituicao caracterizou o
socorro financeiro da Uniao aos estados como hipotese extrema, apenas
em caso de calamidade publica. Normas posteriores a Constitui¢do, como
o Decreto n° 5.156, de 08 de marco de 1904, ainda vieram no sentido de
restringir esse socorro. O referido diploma legal tratava dos socorros mé-
dicos e de higiene aos estados, exigindo, além da devida comprovagao da
situacdo de calamidade, que as despesas empreendidas pela Unido restrin-
gissem-se a estudos cientificos, assisténcia médica e medidas acidentais,
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mantendo sob a responsabilidade dos cofres locais as despesas que se re-
ferissem a obras, estabelecimentos e beneficios materiais permanentes.
Assim, o federalismo brasileiro nasceu isolacionista e financeiramente as-
simétrico, institucionalizando as desigualdades regionais no pais.

As oligarquias dos trés estados mais beneficiados com a autonomia
financeira concedida pela Constituicdo, apoiadas pelo esquema dos coro-
néis no Ambito local, perpetuavam-se no poder estadual e articulavam es-
quemas de apoio mutuo para controlar também o governo federal, ja que
muitos de seus interesses dependiam de decisdes tomadas em nivel nacio-
nal. O fortalecimento das oligarquias ja era visto com receio pelo Marechal
Deodoro desde a fundagdo da Republica. Pouco menos de um ano apds a
promulgacao da Constituicao, o primeiro Presidente do Brasil dissolveu o
Congresso que o elegera, com a promessa de realizar novas eleices e de
rever o texto constitucional para fortificar o Poder Executivo da Uniio,
mitigar a autonomia dos estados, abolindo inclusive seu sistema de Justica,
e diminuir a influéncia de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul
na Camara dos Deputados, organizando-a segundo o critério da represen-
tacdo igualitaria. No entanto, diante da oposi¢do do proprio meio militar,
Deodoro renunciou, sendo sucedido pelo seu vice, o Marechal Floriano
Peixoto. O novo Presidente compartilhava da visdo de seu antecessor
quanto a questdo da autonomia dos estados, mas, em nome da governabili-
dade, firmou acordo com a elite politica paulista, que o via como essencial
para a sobrevivéncia da Republica, ndo dando prosseguimento aos planos
de reforma constitucional centralizadora.

Na elei¢do presidencial seguinte, a elite paulista, mais forte economi-
camente em virtude da hegemonia da cafeicultura e aglutinada em torno
do Partido Republicano Paulista (PRP), conseguiu emplacar seu candidato
como Presidente da Republica, Prudente de Moraes, afastando os militares
do Poder Executivo federal. Em acordo com a elite mineira, que se orga-
nizou no Partido Republicano Mineiro (PRM) a partir de 1898, elegeram
mais trés Presidentes, os paulistas Campos Salles e Rodrigues Alves e o
mineiro Affonso Penna.

O famoso “Café com Leite”, que estabeleceu o rodizio de candidatos
paulistas e mineiros a Presidéncia da Republica, perdurou até o manda-
to de Washington Luis, exceto nas elei¢oes de 1910, quando o Marechal
Hermes da Fonseca, gaticho e sobrinho de Deodoro, apareceu com o apoio
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de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e dos militares, rivalizando com o can-
didato paulista e que contava com o suporte da elite baiana, Rui Barbosa. A
partir da vitéria do Marechal, a oligarquia gaticha, concentrada no Partido
Republicano Rio-Grandense (PRR), manteve-se presente nas articulagdes
entre paulistas e mineiros, sendo indicando seus préprios candidatos ao
revezamento presidencial, ocupando os ministérios mais importantes da
Republica. Nessa atmosfera em que a politica irradiava dos estados, era
natural que os partidos politicos também fossem estadualizados, que nao
expressassem, ‘em nenhuma ocasido de crise, a vontade nacional. Nao
possuiam programa, ndo eram congruentes, nao tinham atuagdo perma-
nente. Funcionavam apenas como fachadas de oligarquias patriarcais”
(BONAVIDES; ANDRADE, 2006, p. 263).

O “Café com Leite” fazia parte de um arranjo ainda mais ousado para
estabilizar a dominacio politica, a “Politica dos Governadores”. Para abran-
dar as disputas no interior dos estados e estabelecer uma concérdia minima
entre eles e a Unido, o governo central favorecia os grupos mais fortes que,
por seu turno, apoiavam a politica do Presidente. Para facilitar o acerto en-
tre os Poderes Executivo e Legislativo federais, modificou-se o regimento
da Camara dos Deputados, de modo que a indica¢do dos membros da co-
missao de verificagdo de poderes, responsavel por reconhecer a validade dos
diplomas dos candidatos a deputado federal eleitos, garantisse que apenas os
candidatos ligados aos grupos dominantes nos estados fossem empossados.

Se a Constituicdo de 1891 havia conferido tamanha autonomia aos
estados, por que todo esse esfor¢o para se controlar o governo federal? Ora,
no rol de atribui¢des da Uniao constavam muitas atividades que afetavam
diretamente os interesses das elites regionais, como a fixagdo das receitas
federais, a regulagdo do comércio internacional, a criagdo de bancos de
emissao e toda a delibera¢do sobre politica monetdria e cambial. A eli-
te paulista, por exemplo, ndo podia prescindir da Unido para garantir a
valorizagao do café. Com efeito, o governo federal realizou trés grandes
operagdes valorizadoras do produto: o Convénio de Taubaté, assinado
em 1906 por Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, financiado com
empréstimos estrangeiros contraidos pela Unido; uma segunda operagao,
iniciada no decorrer da Primeira Guerra e estendida até 1919, financiada
pela emissdo de papel-moeda; e uma terceira, empreendida pelo Presidente
Epitécio Pessoa com o apoio mineiro, a partir de 1921.
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A politica cafeeira foi descentralizada em 1924, no mandato do
Presidente Artur Bernardes, que, tendo abandonado a defesa do café, le-
vou Sao Paulo a assumir diretamente os planos de valorizacao do produto.
A elite mineira, por sua vez, recorria ao governo federal para acumular
poder por meio de cargos publicos, construir ferrovias em seu territério e
proteger os produtos mineiros consumidos no mercado interno, enquanto
a elite gatcha para defender a charque e outros artigos contra a concorrén-
cia internacional.

Tais objetivos foram alcangados, porém, a custa dos demais estados,
preteridos pelas agdes do governo federal. Negou-se a Unido a possibilida-
de de funcionar como agéncia coordenadora e integradora da agdo gover-
namental, alimentando-se o processo de desenvolvimento desigualdades
regides brasileiras e a assimetria econdmica de nossa federagdo. De fato,
as relagdes intergovernamentais entre a Unido e os estados fora do eixo
Minas Gerais - Sdo Paulo - Rio Grande do Sul foram incipientes durante
toda a Republica Velha, com apenas alguns lampejos de cooperagao, como
o empréstimo de equipamentos federais aos governos estaduais, o auxilio
complementar da Unido para a construcdo de estradas e a destinagdo de
2% da receita geral da Republica para as despesas com obras de irrigagdo
de terras cultivaveis no Nordeste do Brasil (BRASILEIRO, 1973, p.125).

Nesse contexto, a medida mais significativa foi a criagdo, pelo Decreto
n° 7.619, de 21 de outubro de 1909, da Inspetoria de Obras Contra as Secas
(Iocs)®, divisao especial do Ministério de Viagao e Obras Publicas que fi-
caria responsavel pela coleta de dados a respeito das regides mais atingidas
pela estiagem, pelo estudo, projeto, orgamento e execu¢ao de obras a cargo
do governo federal e pela fiscalizagao das obras a cargo dos governos es-
taduais e municipais que contassem com o auxilio de recursos da Uniio.

Embora no ambito das politicas publicas os diferentes niveis de go-
verno pouco se relacionassem, o governo federal nao se fazia de rogado
quando sua intervengdo nos estados se fazia necessdria para assegurar que
seus aliados estivessem no poder, mesmo que isso significasse a deposi-
¢do e a criagdo de Obices para a ascensao de governadores eleitos, o in-
centivo a multiplicagdo de assembléias legislativas estaduais e a decretagdo

25 Em 1919, a Iocs foi denominada Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas e, em 1945, foi trans-
formada no Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, que existe até hoje.
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injustificada de estado de sitio. Nesse cendrio, nem mesmo as justicas es-
taduais conseguiram preservar a sua independéncia (ZIMMERMANN,
1999, p.36). A reforma constitucional de 1926 referendou esse autoritaris-
mo do Poder Executivo federal - o que ndo chega a surpreender, eis que os
estados nao participavam diretamente do processo legislativo das emendas
constitucionais -, com a ampliagdo das hipoteses de intervenc¢ao da Unido
nos estados.

Uma a uma, as promessas constitucionais foram deixadas para tras.
O ideal do liberalismo politico, solapado por uma realidade em que os di-
reitos politicos eram restritos a uma infima minoria alfabetizada, as elei-
¢des eram manipuladas e sem real alternancia no poder. O liberalismo
econdmico, vencido pelos interesses da elite cafeicultor a que demanda-
vam politicas estatais reguladoras dos precos. O federalismo, violado pela
usurpagdo do governo federal pelas oligarquias estaduais mais poderosas
que transformavam os demais estados brasileiros em meros satélites para a
satisfacdo de seus interesses.

2.3 AREVOLUCAO DE 1930 E A CONSTITUICAO DE 1934

O processo sucessorio do Presidente Washington Luis marcou o fim
do “Café com Leite”, opondo a elite paulista as elites mineira e gatcha.
Washington Luis insistia na candidatura do lider da maioria no Congresso,
o paulista Julio Prestes, empurrando as elites dos outros estados a um acor-
do, em que Minas Gerais ofereceu ao Rio Grande do Sul a cabeca da cha-
pa da oposigdo, para facilitar o convencimento quanto a uma disputa que
significaria o rompimento com a acomodagdo nas relagdes com governo
federal.

Foi formada, entdo, a Alianga Liberal, com Getulio Vargas e Joao
Pessoa como seus candidatos a Presidente e vice-Presidente da Republica e
com uma plataforma politica formulada em torno de dois eixos principais:
os interesses das elites regionais alheias a cafeicultura e a atragio da classe
média. Assim, propunham a adogdo de medidas econdmicas estimulantes
da produ¢do nacional e protetoras dos produtos de exportagdo além do
café, a criacdo de instrumentos de assisténcia aos trabalhadores - como
a amplia¢do do direito a aposentadoria, a efetiva¢ao do direito de férias e
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a regulacao do trabalho feminino e infantil - e uma reforma politica que
contemplasse a criagdo da Justica Eleitoral e a implantagdo do voto secreto,
com vistas a sanar os famigerados problemas de manipulagdo e fraudes
eleitorais tipicos da Republica Velha .

A vitéria de Julio Prestes em uma eleigdo marcada por fraudes dos dois
lados foi reconhecida pelo lider do PRR, Borges de Medeiros, o que néo sig-
nificou que toda a oposigdo tenha se dado por vencida. Politicos mais jovens
da Alianca Liberal aproximaram-se do “tenentismo”, movimento de oficiais
de nivel intermedidrio que havia se rebelado contra o governo da Reptblica
na década de 1920, militarmente derrotado nos episédios da Revolta do
Forte de Copacabana, do Segundo 05 de Julho e da Revolta da Chibata. Com
um programa de tragos autoritarios e nacionalistas, em defesa da maior cen-
tralizagdo do Estado, da uniformizagao legislativa e da redugdo do poder das
oligarquias, em especial a paulista, os tenentes, ainda que nao tenham logra-
do o sucesso militar, influenciaram a populag¢éo urbana em sua insatisfagdo
e esperancgas de superagdo da ordem vigente por meio da revolugéo, para o
que foi crucial a Coluna Prestes, que percorrera cerca de 24 mil quilémetros
pelo interior do pais (MENDONCA, 1990, p.126).

Os chamados “tenentes civis” e os militares rebeldes tramavam rever-
ter aquela derrota nas eleicdes com o recurso das armas e contaram com o
assassinato de Jodo Pessoa para criar uma atmosfera favoravel ao levante.
A revolugao foi deflagrada em Minas Gerais e no Rio Grande do Sul em 03
de outubro de 1930 e no dia seguinte na Paraiba.

Porém, antes de chegar a Sdo Paulo, oficiais do alto escaldo do
Exército e da Marinha depuseram Washington Luis, estabelecendo uma
junta provisdria de governo, que ndo resistiu a pressiao popular e dos revo-
lucionarios. Finalmente, em 03 de novembro de 1930, Gettlio Vargas foi
empossado Presidente da Republica.

Ja no Decreto que instituiu o Governo Provisdrio, o de numero
19.398, de 11 de novembro de 1930, contrariava-se o discurso politico que
inspirou a Revolucao. Ao Governo Provisoério concedeu-se o exercicio dis-
cricionario do Poder Executivo e Legislativo, dissolvendo-se o Congresso
Nacional e todas as legislaturas e outros 6rgaos de deliberagao estaduais
e municipais. Nos estados, interventores nomeados pelo governo federal
também acumulariam as fung¢oes e, por sua vez, nomeariam interventores
nos municipios. Curioso que o mesmo texto que aniquilava na pratica o
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principio federativo dispunha que a préxima Constitui¢ao deveria preser-
var a forma republicana federativa.

A propésito da Constitui¢ao Federal ainda em vigor, ela ndo mais se-
ria a lei suprema do pais, eis que ela e todas as constitui¢des estaduais, leis e
decretos estariam sujeitos as modificagdes e restri¢oes impostos pelos atos
do Governo Provisdrio e seus delegados. A atuagdo do Poder Judiciario
também poderia ser restringida pelo Governo Provisorio e desde logo fi-
cou estabelecido que os atos do Governo, bem como dos interventores nao
seriam passiveis de aprecia¢ao judicial. O Decreto atingiu nao sé os pode-
res publicos, mas também suas relagdes com os cidadaos, suspendendo as
garantias constitucionais e prevendo a revisao de contratos celebrados pela
Administragdo Publica e da concessao de direitos referentes a servidores.

A essa altura, ficava claro que os vitoriosos da Revolugdo nao forma-
vam um grupo homogéneo. Enquanto os “tenentes civis” patrocinavam
a centralizacao do poder e politicas publicas sociais, as oligarquias pre-
sentes na Alianga Liberal pleiteavam uma maior atengdo a sua regido de
influéncia e o aumento de seu poder pessoal, em suma, a reconstruc¢do da
Republica nos velhos moldes, e o Partido Democratico (PD) - opositor do
PRP em Séo Paulo, fundado em 1926, composto principalmente por pro-
tissionais liberais notorios e filhos de fazendeiros de café e com penetragdo
nos imigrantes e na classe média -, falava em prol da constru¢ao de uma
ordem politica liberal, por acreditar que garantiria a sua superioridade no
estado. O Decreto n° 19.398 ja transparecia qual tendéncia prevaleceria nos
anos posteriores a Revolucio, alterando, ainda que sem fazer desaparecer
as oligarquias e os esquemas de trocas de favores, o padrao das relagdes so-
ciopoliticas, que passaram a irradiar do centro para a periferia e ndo mais
da periferia para o centro, nas palavras do professor Boris Fausto.

Apesar da criagdo do Cddigo e da Justia Eleitoral em fevereiro de
1932 (Decreto n°21.076, de 24 de fevereiro de 1932), o Governo Provisorio
ndo conseguiu conter as insatisfagdes com a demora na realizagdo de elei-
¢Oes para a Assembléia Nacional Constituinte nem para a Presidéncia da
Republica. Em Sao Paulo, onde essa insatisfacdo era potencializada pela
nomeac¢ado de interventores militares e ndo-paulistas, a desconfianca de
que Vargas se perpetuaria indefinidamente no poder chegou a um ponto
tal que os dois partidos adversarios, o PRP e o PD, reuniram-se na Frente
Unica Paulista e passaram a conspirar uma revolugio.
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Em torno da bandeira da constitucionalizacido e da autonomia esta-
dual, a Frente Unica conseguiu aglutinar diferentes setores da sociedade
paulista, tanto aqueles que desejavam um retorno ao predominio do poder
oligarquico, quanto os que lutavam por uma verdadeira democracia libe-
ral. No entanto, a revolugdo ndo conseguiu resistir a superioridade militar
do governo federal, rendendo-se apds trés meses de luta. A despeito da
derrota, a Revolugdo Constitucionalista de 1932 é apontada como fator que
evitou que o Governo Provisorio se desdobrasse por tempo indeterminado,
abreviando medidas que instalaram a Assembléia Nacional Constituinte
de 1933 (BONAVIDES; ANDRADE, 2006, p.69).

2.3.1 O Federalismo Centralizado com Tracos
Cooperativos na Constituicao de 1934

Embora a Constitui¢ao de 1934 tenha mantido os poderes e direi-
tos residuais sob a competéncia dos estados, a nova lei suprema brasileira
consagrou um arranjo organizacional muito mais centralizado que a ante-
rior, ampliando significativamente a esfera de atuagdo exclusiva da Unido.
Anna Maria Brasileiro (1973, p.129), ex-diretora de pesquisas do Instituto
Brasileiro de Administracao Municipal (Ibam), aborda essa centralizagdo
prestigiada no texto constitucional como resultado de um conjunto de fa-
tores como a depressdo econdmica de 1929, o crescimento dos servigos
sociais e o0 avango da tecnologia, enquanto Paulo Bonavides enfatiza a co-
agao por parte do Presidente Getulio Vargas, tanto no curso dos trabalhos
da Assembléia Nacional Constituinte, quanto no processo eletivo de seus
membros: censura & imprensa, proibi¢cdo de comicios, suspensao dos direi-
tos politicos das liderangas de sua oposigdo, cerceamento de propaganda
eleitoral com a decretagdo de estado de sitio e influéncia sobre a represen-
tacdo classista na Assembléia.

Com efeito, as matérias nas quais apenas a Unido poderia atuar acres-
centaram-se a autorizagao da produgéo e inspe¢ao do comércio de material
de guerra, a fiscalizagao das operagdes de bancos e seguros e a organizagao
da defesa contra os efeitos da seca nos estados do Norte do pais. Em sua
esfera de competéncia legislativa exclusiva, adicionaram-se o direito aé-
reo, o direito processual inclusive no ambito das justicas estaduais, todo o
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direito eleitoral, as condi¢des de capacidade para o exercicio de profissoes
liberais e técnico-cientificas e a integracdo dos silvicolas (art. 5°). Nesse
passo, afetou-se a capacidade de autoadministragido dos estados, eis que
as policias estaduais também estariam sob a influéncia direta do governo
federal, responsével por legislar sobre sua organizagao, instrugdo, justica e
garantias e condi¢des gerais da sua utiliza¢do em caso de mobilizagdo ou
de guerra. Quanto a intervencao federal em negdcios peculiares aos esta-
dos, foram contempladas quase as mesmas hipdteses que as previstas na
reforma constitucional de 1926. No entanto, deixou-se menos espago aber-
to para o autoritarismo, eis que todas as intervencoes decretadas pelo pro-
prio Presidente da Republica deveriam contar com a aprovagdo do Poder
Legislativo antes de empreendidas.

A ampliagao da competéncia do governo federal foi matizada com a
introdugdo na Carta de 1934 de dispositivos que expressamente estimula-
vam a interagdo entre Unido e estados. No artigo 5°, em seu paragrafo 3°,
previa-se a elaboragdo de legislagdo estadual supletiva ou complementar
em matéria de registros publicos, desapropriagoes, arbitragem comercial,
juntas comerciais, requisicoes civis e militares, radiocomunicacio, emi-
gragdo, imigragdo e caixas economicas, riquezas do subsolo, mineragao,
metalurgia, dguas, energia hidrelétrica, florestas, caca, pesca, educagao,
direito rural, regime penitencidrio, assisténcia social, assisténcia judicié-
ria, estatisticas de interesse coletivo, comércio exterior e interestadual, ins-
tituicdes de crédito, cAmbio e transferéncia de valores para fora do Pais,
normas gerais sobre o trabalho, a produgao e o consumo.

A legislacao dos estados, tendo em vista a satisfacdo das peculiarida-
des regionais, poderia suprir lacunas ou deficiéncias da legislagao federal,
mas sem desrespeitaras suas exigéncias. Ja no artigo 10, o texto constitu-
cional cria uma esfera de competéncia compartilhada entre Unido e esta-
dos, atribuindo a ambas atividades como o cuidado com a saude e a assis-
téncia publicas, a organiza¢ao de colonias agricolas, a protecdo das belezas
naturais e dos monumentos de valor histérico ou artistico, a difusdo da
instrugdo publica em todos os seus graus e a criagdo de impostos além dos
constantes de sua esfera de competéncia privativa.

Para evitar problemas decorrentes de atuacdes conflitantes, o pro-
prio texto constitucional preocupou-se em orientar os entes federativos
a celebrarem ajustes “para a melhor coordenagio e desenvolvimento dos
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respectivos servicos, e, especialmente, para a uniformizagao de leis, regras
ou praticas, arrecada¢ao de impostos, preven¢ao e repressdo da criminali-
dade e permuta de informacdes” (art. 9°).0 apoio da Unido em rela¢do aos
estados também recebeu tratamento diferente no novo texto constitucio-
nal, ndo aparecendo tio somente em carater excepcional como no docu-
mento anterior. Segundo a Constitui¢ao de 1934, a Uniao deveria auxiliar
os estados no estudo e aparelhamento das estincias mineromedicinais ou
termomedicinais.

O governo federal também seria responsavel por organizar o servigo
nacional de combate as grandes endemias, cabendo-lhe ndo s6 o custeio,
mas também a dire¢do técnica e administrativa nas zonas onde as suas
execugdes excedessem as possibilidades dos demais niveis de governo. No
mesmo sentido, a Unido foi atribuido o planejamento sistematico e perma-
nente da defesa contra os efeitos das secas nos estados do Norte, vinculan-
do 4% da sua receita tributdria sem aplica¢do especial para a realizagdo de
obras e servicos de assisténcia.

Os estados atingidos também deveriam reservar o mesmo percentual
de sua renda tributdria para esse fim. No campo do ensino, a Unido elabo-
raria um plano de educagdo nacional, os estados poderiam editar legislagao
supletiva ou complementar e organizariam os seus sistemas educacionais
segundo as diretrizes do plano. A Unido, caso o governo estadual careces-
se de iniciativa ou recursos, exerceria também agdo supletiva, realizando
estudos, inquéritos, demonstragdes e subvencdes.

Além de esbogar o federalismo cooperativo que foi desenvolvido nas
constitui¢oes posteriores ao Estado Novo, rompendo com o modelo isola-
cionista, o legislador constituinte de 1933 definiu a autonomia municipal,
instituindo um federalismo triplo (Souza, 1997, p.129).

Agora, os municipios tinham expressamente assegurada a eletividade
do prefeito e dos vereadores da Camara Municipal, a decretacdo dos seus
impostos e taxas, a arrecadagao e aplicacdo das suas rendas e a organizagdo
dos servigos de sua competéncia (art. 13). Excepcionalmente na capital do
estado e nas estancias hidrominerais, os prefeitos poderiam ser nomea-
dos pelo governador. Seriam atribui¢des dos municipios a administragdo
de cemitérios, o amparo aos desvalidos, & maternidade e a infancia, o es-
timulo a educagdo eugénica, o socorro as familias de prole numerosa, a
protecdo da juventude, o combate a mortalidade infantil e a propagacédo de
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doengas sexualmente transmissiveis e o cuidado com a higiene mental.Era
facultado aos estados instituir um érgao de assisténcia técnica a adminis-
tracdo municipal, fiscalizar suas financas, bem como intervir nos munici-
pios para regulariza-las, seguindo o disposto no artigo 12, que tratava da
intervencao federal nos estados.

A competéncia fiscal também foi tripartida. A Unido foi concedida
a competéncia privativa para decretar impostos de importa¢do, consumo,
renda, transferéncia de fundos para o exterior, sobre atos emanados do seu
Governo, negdcios da sua economia e instrumentos de contratos ou atos re-
gulados por lei federal e todos os arrecadados nos territérios e para cobrar
taxas de servicos federais e de entrada, saida e estadia de navios (art. 6°). Aos
estados foi conferida a competéncia exclusiva para instituir impostos sobre a
propriedade territorial, a transmissao de propriedade causa mortis, a trans-
missdo de propriedade imobilidria inter vivos, de consumo de combustiveis
de motor de explosdo, de vendas e consignagoes efetuadas por comerciantes
e produtores, de exportagdo das mercadorias de sua produgao, de inddstrias
e profissoes, a ser arrecadado em parceira com os municipios, e de atos ema-
nados do seu governo e negdcios da sua economia ou regulados por lei esta-
dual e para cobrar taxas de servicos estaduais (art. 8°).

A Unido e os estados poderiam criar impostos diferentes dos pre-
vistos no texto constitucional, mas s6 aos estados caberia arrecada-los. Ja
aos municipios foi reservada a competéncia sobre os impostos de licencas,
a propriedade predial e territorial urbana, de diversdes publicas, cedular
sobre a renda de imoéveis rurais e sobre as taxas sobre servigos munici-
pais (art. 13, §2°). Percebe-se (e merece destaque) que, pela primeira vez
nas constitui¢cdes brasileiras, apareceu a distingdo entre a institui¢do e a
arrecadacdo de impostos, havendo verdadeira partilha da competéncia
tributaria. Além disso, inovou-se também com a partilha do produto da
arrecadacdo, determinando-se que 30% dos impostos arrecadados pelos
estados ndo constantes do rol constitucional fossem repassados & Unido e
vinte por cento aos municipios de onde se originaram.

Nao obstante o aprofundamento da reparti¢ao de competéncias em
matéria tributaria, duas previsdes colocavam a Unido em posi¢do de maior
autonomia financeira que o restante da federacdo. No capitulo sobre a or-
dem econdmica e social, o texto de 1934 permitiu que, por motivo de in-
teresse publico e autorizada em lei especial, a Unido pudesse monopolizar
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determinada industria ou atividade econdmica, possibilidade repetida em
termos semelhantes nas Constituigoes de 1937, 1946 e 1967. Ja no que tange
a obtengdo de recursos por meio de empréstimos de fontes estrangeiras,
estados e municipios careceriam de autorizagdo do Senado Federal?, exi-
géncia que se mantém até hoje, o que se justifica ante a possibilidade de
influéncia sobre as relacdes internacionais da federacao.

O Senado, que manteve a representagdo igualitaria entre os estados,
perdeu espago no processo legislativo, eis que o texto constitucional de
1934 asseverava que o Poder Legislativo seria exercido pela Camara dos
Deputados, apenas com a colabora¢do do Senado Federal.

De fato, o peso na fungdo legislativa era desigual entre as duas Casas.
Ora, qualquer membro ou comissdo da Camara detinha a iniciativa dos
projetos de lei, enquanto somente o plenario do Senado carregava a atri-
buigdo. Além disso, havia projetos que ndo dependiam da colaboragdo do
Senado, sendo aprovados unicamente pela Cimara. Ademais, sequer o cri-
tério de composigao igualitdrio do Senado estava assegurado em definitivo
nesse novo contexto constitucional, uma vez que, sendo por emenda, mas
por revisdo constitucional”, poderiam ser modificadas a estrutura politica
do Estado e a organizagdo e competéncia dos poderes republicanos. Ou
seja, o pacto federativo poderia ser alterado (mas nao abolido) sem a con-
cordincia das assembleias legislativas estaduais, que embora detivessem a

26 A partir da Carta de 1934, todas as Constitui¢des brasileiras expressamente condicionaram a
obtengdo de empréstimos externos por parte dos estados e municipios a autorizagdo do Senado
Federal (no caso da Carta de 1937, ao Conselho Federal).

27 Na Carta de 1934, foram contempladas duas espécies legislativas modificativas de seu texto: a
emenda e a revisdo. Elas diferem entre si principalmente pelo contetido, pela iniciativa e pela vota-
¢do. Vejam-se os dispositivos constitucionais atinentes ao tema:“Art 178. A Constitui¢do podera ser
emendada, quando as alteragdes propostas ndo modificarem a estructura politica doEstado (arts.
1 a 14,17 a 21); a organizagdo ou a competencia dos poderes da soberania (capitulos II ITT e IV, do
Titulo [; o capitulo V, do Titulo ; o Titulo II; o Titulo IIT; e os arts. 175, 177, 181, este mesmo art.
178); e revista, no caso contrario. § 1° Na primeira hypothese, a proposta devera ser formulada de
modo preciso, com indicacdo dos dispositivos a emendar e serd de iniciativa:a) de uma quarta parte,
pelo menos, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;b) de mais de meta-
de dos Estadas, nos decurso de dois annos, manifestando-se cada uma das unidades federativas
pela maioria da Assembléa respectiva.Dar-se-d por approvada a emenda que for acceita, em duas
discussoes, pela maioria absoluta da Camara dos Deputados e do Senado Federal, em dois annos
consecutivos.
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iniciativa para apresentar projetos de emendas e revisdo, nao participavam
da aprovaciao dos mesmos.

2.3.2 Federalismo que nao Saiu do Papel

Ao longo do Governo Provisério de Getulio Vargas, a federagdo bra-
sileira vivenciou uma série de medidas politicamente centralizadoras, a
comegar pelo ja mencionado Decreto n°19.398, que instituiu o novo go-
verno. Editado meses depois, o Decreto n° 20.348, de 29 de agosto de 1931,
conhecido como Cddigo dos Interventores, também operou no sentido
da centralizagdo do poder, condicionando a atuagdo dos interventores a
aprovagao do Governo Provisdrio em matérias como emissoes, rescisio
de contratos administrativos, modifica¢ao das constitui¢oes ou leis orga-
nicas e nomeagdo de parentes para o desempenho de fungdes militares.
A autonomia financeira de estados e municipios também estaria sujeita a
uma série de limitacoes, como a supressdo dos impostos interestaduais e
intermunicipais e dos impostos de exportagdo, a ado¢do do imposto terri-
torial progressivo e o emprego de no minimo 10% da renda em instrugéao
primaria e de no maximo 10% da despesa ordinaria na policia militar.

Se a emenda obtiver o voto de dois tergos dos membros componentes
de um desses orgaos, devera ser immediatamente submettida ao voto
do outro, se estiver reunido, ou, em caso contrario na primeira sessao
legislativa, entendendo-se approvada, se lograr a mesma maioria.

§ 2° Na segunda hypothese a proposta de revisdo sera apresentada na
Camara dos Deputados ou no Senado Federal, eapoiada, pelo menos,
por dois quintos dos seus membros, ou submettida a qualquer des-
ses orgdos por dois tercos dasAssembléas Legislativas, em virtude de
deliberagdo da maioria absoluta de cada uma destas. Se ambos, por
maioria de votos, acceitarem a reviso, proceder-se-a pela forma que
determinarem, 4 elaborago do ante-projeto. Este serd submettido, na
legislatura seguinte, a tres discussdes e votagdes em duas sessdes legis-
lativas, numa e noutra casa.

§ 3° A revisdo ou emenda serd promulgada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal. A primeira sera incorporada e a
segunda annexada com o respectivo numero de ordem, ao texto cons-
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titucional que, nesta conformidade, devera ser publicado com as assig-
naturas dos membros das duas Mesas.

§ 4° Néo se procederd 4 reforma da Constitui¢do na vigencia do estado
de sitio.

§ 5° Ndo serdo admittidos como objecto de deliberagdo, projectos ten-
dentes a abolir a forma republicana federativa”.

A politica econdmica foi igualmente centralizada, instituindo-se o
monopolio cambial do Banco do Brasil e passando-se o controle da poli-
tica cafeeira do Instituto do Café do Estado de Sdo Paulo para o Conselho
Nacional do Café (CNC) e, posteriormente, para o Departamento Nacional
do Café (DNC), no qual a influéncia dos estados era ainda menor, eis que,
ao invés de ser composto por delegados dos estados produtores como o
CNC, o DNC tinha seus diretores nomeados pelo Ministério da Fazenda
(FAUSTO, 1997, p. 129).

O mesmo ocorreu com a politica educacional, com a reforma do sis-
tema de ensino promovida pelo Ministro da Educag¢ao e Satde, Francisco
Campos. Por meio de um conjunto de decretos, instituiu-se o Conselho
Nacional de Educagdo - érgao consultivo do Ministério da Educagéo res-
ponsavel por opinar em ultima instancia sobre assuntos técnicos e didati-
cos e por firmar as diretrizes gerais do ensino primario, secundario, técni-
co e superior -, uniformizaram-se o curriculo, os critérios de admissdo e as
condigdes a serem atendidas pelos estabelecimentos de ensino secundario.
Editou-se o Estatuto das Universidades Brasileiras, prescrevendo os fins,
a forma de constitui¢do e administragio, a organiza¢ao didatica, os crité-
rios de admissdo e avaliagao e o regime disciplinar a serem seguidos por
todos os institutos de ensino superior do pais*® O advento da Constituigdo
de 1934 renovou a roupagem centralizadora da federagao, mas também
delineou uma aproximagéo entre os niveis de governo, que impulsionaria
a Unido a cooperar com os demais entes federativos. Essa cooperagdo se
demonstraria ainda mais necessaria diante de uma discriminagéo de ren-
das desfavoravel aos governos estaduais, responsavel pela “fragilidade de
recursos financeiros incompativeis com o vulto das tarefas que impendem

28  Decreto n° 19.850, de 11 de abril de 1931, Decreto n° 19.851, de 11 de abril de 1931 e Decreto n°
19.890, de 18 de abril de 1931, respectivamente.
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aos estados-membros para afiancar sua propria autonomia” (BONAVIDES;
ANDRADE, 2006, p. 312-316).

De fato, o novo arranjo constitucional privilegiou a Unido em detri-
mento dos Estados em trés aspectos. Em primeiro lugar, ampliou a com-
peténcia tributdria privativa do Congresso Nacional. Em segundo lugar,
determinou que a arrecadagdo dos impostos instituidos pelos estados nao
elencados no texto constitucional seria dividida com a Unido e os munici-
pios. Em terceiro lugar, ao proibir a bitributagdo, estabeleceu que os impos-
tos federais prevalecessem sobre os estaduais.Ocorre que a Constituicdo de
1934 nio teve tempo para consolidar o federalismo que concebera. Pouco
depois de um ano de sua promulgagdo, por meio do Decreto Legislativo n°
6, de 18 de dezembro de 1935, foi publicada a Emenda Constitucional n° 1,
que previu a declaragdo de “comogdo intestina grave”. O instituto era vago
tanto quanto as circunstancias que fundamentavam a sua existéncia - as
“finalidades subversivas das institui¢des politicas e sociaes” - como quanto
as suas consequéncias, eis que, equiparado ao estado de guerra, permitia a
suspensdo de garantias constitucionais, inclusive as referentes a qualquer
dimensédo da autonomia dos entes federativos que direta ou indiretamen-
te pudessem comprometer aseguranga nacional. Abriu-se caminho para a
instalacao do Estado Novo. Nas sébias palavras de Bonavides, o que acon-
teceu ndo foi nenhuma surpresa:

Por ser dubia é que a Constituigdo de 1934 selou seu destino. Se hoje
podemos dizer que uma certa sintese foi conseguida entre elementos
do pensamento liberal e tendéncias intervencionistas do Estado, em
1934 ela era apenas uma idéia. A Carta é uma colcha de retalhos, em
que pese seu brilhantismo juridico e sua li¢ao histérica. Principios
antagonicos (formulados antagonicamente, inclusive) sdo postos
lado a lado. Eles marcam duas tendéncias claramente definidas, dois
projetos politicos diversos. Um deles havia de prevalecer. O que efe-
tivamente aconteceu: sobreveio a ditadura getulista a partir de 1937
(BONAVIDES; ANDRADE, 2006, p. 326).
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2.4 O ESTADO NOVO

Ainda na vigéncia da Carta de 1934, dois grupos politicos se destaca-
vam. De um lado, a A¢ao Integralista Brasileira (AIB), fundada em maio
de 1932 a partir de um manifesto redigido por Plinio Salgado, e constituida
como partido politico em margo de 1935. Influenciada pelo pensamento
catolico tradicionalista e antimarxista, a AIB proclamava o principio da
autoridade, um nacionalismo exacerbado e o primado da familia. Seu lema
ndo podia ser outro que nao “Deus, patria e familia”.

A AIB refutava tanto o sistema politico pluripartidario, quanto a re-
presentacdo individual, apregoando um Estado formado pelo chefe da na-
¢do e por entidades representantes das profissoes e institutos culturais. De
outro lado, sua adversdria, a Alianga Nacional Libertadora (ANL), organi-
zada a partir de janeiro de 1935, aglutinava comunistas, sindicalistas e os
setores da esquerda do tenentismo. Seu programa era centrado no antiim-
perialismo, no antifascismo e na luta contra os interesses latifundiarios,
contemplando a suspensdo do pagamento da divida externa, a nacionaliza-
¢do de empresas estrangeiras, a reforma agraria, a garantia das liberdades
populares e a constitui¢do de um governo popular (PENNA, 1999).

Liderada por Luis Carlos Prestes, a ANL demonstrou grande poder
de mobiliza¢ao, comum significativo niimero de filiados e de ntcleos orga-
nizados de militantes e simpatizantes® e manifestagdes publicas, que ndo
s6 resultaram em diversos conflitos com os integralistas, como também
geraram uma atmosfera de tensdo permanente com os setores mais con-
servadores do governo. Nesse contexto, também marcado por uma série
de greves e outras reivindicagdes operarias, foi criada a Lei de Segurancga
Nacional (Lei n° 38, de 04 de abril de 1935).

A Lei definiu crimes contra a ordem politica e social, tipificando con-
dutas como a greve - ndo diretamente relacionada as condigdes de trabalho
- nos servicos publicos e em atividade ligadas ao abastecimento da popula-
¢do, a existéncia de partidos politicos e quaisquer organizagdes que visas-
sem “a subversdo, pela ameaca ou violéncia, da ordem politica ou social”
(art. 30) e a incitacdo de 6dio entre as classes, previsao obviamente voltada

29  Lincoln Penna (1999) fala em cinquenta mil aliancistas inscritos s6 no Rio de Janeiro e mais de mil
e quinhentos nicleos de militantes e simpatizantes.
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para a repressdo de organizagdes marxistas. Com fundamento no artigo 29
da Lei de Seguranca Nacional, que determinava o fechamento das socieda-
des que exercessem atividades consideradas subversivas, o Decreto n° 229,
de 11 de julho de 1935, colocou a ANL na ilegalidade.

Em novembro do mesmo ano, seguindo orientagdo da Internacional
Comunista, os comunistas organizaram uma agdo armada contra o go-
verno de Vargas. A insurreigdo, conhecida como Intentona Comunista,
chegou a lograr algum éxito em Natal, onde uma junta revolucionaria de
governo tomou o poder, mas foi derrotada no Recife e no Rio de Janeiro
poucos dias depois. O episoddio serviu para legitimar o recrudescimento
da Lei de Seguranga Nacional, modificada pela Lei n° 136, de 14 de de-
zembro de 1935, que aumentou penas e criminalizou novas condutas, a
criagdo da Comissdo Nacional de Repressao ao Comunismo e do Tribunal
de Seguranga Nacional® e a repressdo em geral, bem como a manutengdo
do estado de sitio até junho de 1937.A partir de entdo, com as elei¢cdes pre-
sidenciais no horizonte, as medidas autoritarias sio freadas e trés candida-
turas sdo langadas, mas nenhuma delas desfrutava a confianga de Getulio
Vargas, o que s6 aumentava a sua vontade de permanecer no poder. Nesse
cenario, para justificar o golpe que propiciaria a sua continuidade como
Presidente da Republica, veio a tona o chamado “Plano Cohen™:

Aparentemente, o “plano” era uma fantasia a ser publicada em um bo-
letim da Agdo Integralista Brasileira, mostrando como seria uma in-
surreigdo comunista e como reagiriam os integralistas diante dela.A
insurrei¢do provocaria massacres, saques e depredagdes, desrespeito
aos lares, incéndios de igrejas, etc. O fato é que de obra de ficgdo o
documento foi transformado em realidade, passando das maos dos
integralistas a cipula do Exército. A 30 de setembro, era transmitido
pela “Hora do Brasil” e publicado em parte nos jornais. (Fausto, 1997,
p. 363-364).

30 “Acriagdo de um 6rgdo judiciario especifico, estritamente subordinado ao governo, era uma medi-
da necessaria para garantir a punigao dos presos, sem grande consideragdo pelos principios juridi-
cos vigentes. Com esse objetivo, o Congresso aprovou uma lei que instituia o Tribunal de Seguranca
Nacional, que comegou a funcionar em fins de outubro de 1936. A principio, esse tribunal se des-
tinava apenas a julgar os comprometidos na insurrei¢do de 1935, mas acabou se transformando
em um 6rgdo permanente, que existiu durante todo o Estado Novo” (FAUSTO, 1997, p. 362). O
Tribunal de Seguranga Nacional foi criado por meio da Lei n° 244, de 11 de setembro de 1936, como
6rgdo da Justica Militar.
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O Plano contou com a participa¢do do oficial integralista, o capitdo
Olimpio Mourio Filho, o que se explica pela aproximag¢ao da AIB com o
governo, tendo sido oferecido o cargo de Ministro da Educagéo a Plinio
Salgado. A essa altura, até setores mais liberais admitiam uma a¢ido mais
enérgica por parte do Presidente; s6 ndo esperavam que tamanha energia
suprimisse a ordem constitucional e o calenddrio eleitoral (PENNA,1999,
p.56). Porém, foi justamente o que ocorreu. Contando com a lealdade do
comando do Exército e o apoio da maioria dos governadores, em 10 de
novembro de 1937, Getulio Vargas outorgou a Constituigdo que instalou
o Estado Novo.

2.4.1 A Constituicao de 1937

Elaborada pelo ex-Ministro da Educagdo e entdo Ministro da Justica,
Francisco Campos, e outorgada por Vargas em 10 de novembro de 1937, a
Constituigdo do Estado Novo trazia em seu preambulo o discurso de justi-
ficagdo da instalagdo do novo regime:

Attendendo s legitimas aspiracdes do povo brasileiro 4 paz politica e
social, profundamente perturbada por conhecidos factores de desor-
dem, resultantes da crescente aggravagio dos dissidios partidarios, que
uma notoria propaganda demagogica procura desnaturar em lucta de
classes, e da extremacdo, de conflictos ideologicos, tendentes, pelo seu
desenvolvimento natural, resolver-se em termos de violencia, collocan-
do a Nagdo sob a funesta imminencia da guerra civil;

Attendendo ao estado de aprehenséo creado no paiz pela infiltragio
communista, que se torna dia a dia mais extensa e mais profunda, exi-
gindo remedios, de caracter radical e permanente; Attendendo a que,
sob as instituicoes anteriores, ndo dispunha, o Estado de meios nor-
maes de preservagio e de defesa da paz, da seguranca e do bem estar
do povo;

Com o apoio das forcas armadas e cedendo &s inspiracdes da opinido
nacional, umas e outras justificadamente aprehensivas de ante dos
perigos que ameagam a nossa unidade e da rapidez com que se vem
processando a decomposi¢do das nossas instituicoes civis e politicas;
Resolve assegurar 4 Nagdo a sua unidade, o respeito 4 sua honra e 4 sua
independencia, e ao povo brasileiro, sob um regime de paz politica e
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social, as condigdes necessarias 4 sua seguranca, ao seu bem estar e 4
sua prosperidade.

A iminéncia de guerra civil, a ameaga comunista e tantos outros
perigos que alegadamente punham em risco a paz, a seguranga, o bem-
-estar, as institui¢des civis e politicas e até a unidade do pais eram apre-
sentados como contundentes razdes para se fortalecer o Poder Executivo
Federal, tornando-o vigoroso o suficiente para liderar a na¢do diante de
tudo isso. Concedeu-se ao Presidente prerrogativas até entdo desconhe-
cidas pelas constitui¢oes republicanas, como a indica¢ao de um candida-
to a Presidéncia da Republica, a dissolu¢do da Camara dos Deputados, o
adiamento e a prorrogacao do Parlamento e a designagdo dos membros do
Conselho Federal (art. 75).

O Conselho Federal, ao lado da Camara dos Deputados, compunha o
Parlamento Nacional, assemelhando-se a um Senado Federal, na medida
em que era composto segundo o critério da representagdo igualitaria dos
estados-membros. Assim, nesse tocante, o Presidente da Republica detinha
poderes similares ao do Imperador na Constituicao de 1824, pois nomeava
mais de um ter¢o dos membros do Conselho, mas sem se restringir a uma
lista previamente eleita pelos cidaddos. Os demais Conselheiros seriam
indicados por cada assembleia legislativa estadual, diretamente, se com a
adesdo de ao menos dois tercos de seus membros, ou submetendo a indi-
cagdo ao governador.

Outro instituto que foi modificado para fortalecer o Poder Executivo
foi a intervenc¢ao nos estados. Pela primeira vez nas constitui¢oes republi-
canas adotou-se a afirmagéo - “o Governo federal intervird” - ao invés da
negacdo - “a Unido ndo intervira” ou “o Governo federal ndo podera inter-
vir” -, o que punha em duvida o carater facultativo da interveng¢do (PINTO
FILHO, 2002, p.124).

Além disso, a partir de entdo, o Presidente da Republica poderia in-
tervir nos estados sem qualquer tipo de requisi¢ao ou autorizagdo em trés
hipdteses:

1. paraimpedir ou repelir invasao de um pais estrangeiro no territo-
rio nacional, ou de um Estado em outro;

2. para administrar o estado, quando, por qualquer motivo, um dos
seus Poderes estivesse impedido de funcionar;
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3. pararestabelecer a ordem gravemente alterada, nos casos em que o
estado ndo quisesse ou nao pudesse fazé-lo (art. 9°).

Veja que a terceira hipdtese nao descreve o que entende por alteragao
da ordem, de modo que novos planos “Cohen” poderiam facilmente sujei-
tar os estados a intervengdes por parte do Governo Federal. Em todos os
casos de intervencdo, o Presidente nomearia um interventor, a quem seria
atribuido, no ambito estadual, todas as competéncias e prerrogativas do
Poder Executivo federal.

Criou-se, ainda, a espécie normativa do decreto-lei, que permitia que
o Presidente legislasse livremente sobre a organiza¢dao do Governo e da
Administra¢do Federal, o comando supremo e o arranjo das for¢as arma-
das, com observéancia as dotagdes or¢amentdrias respectivas (art. 14). Em
condi¢des normais, o Presidente poderia emitir decretos-leis sobre outros
temas, desde que autorizado pelo Parlamento e nos limites dessa autoriza-
¢do. Porém, no recesso do Parlamento e em caso de dissolu¢ao da Camara
dos Deputados, o Presidente poderia expedir decretos-leis sobre a maioria
das matérias sob a competéncia legislativa da Unido?'.

Ora, se o proprio Presidente detém a prerrogativa de dissolver a
Camara e se em decorréncia desse ato a sua atuacgio se liberta das amar-
ras da autorizagdo do Legislativo, os seus poderes revelam-se praticamente
ilimitados. Ressalte-se que a Constituigio do Estado Novo seguiu a ten-
déncia da Constituicio anterior de aumento da esfera de atuagdo da Unido
em detrimento dos estados. Uma disposi¢do inusitada determinava que o
estado que ndo arrecadasse receita suficiente para custear os seus servigos
por trés anos consecutivos seria transformado em territorio federal até que
sua capacidade financeira se restabelecesse.

Além disso, foram acrescentados a competéncia legislativa privativa®
da Unido temas como o monopolio e a estatizagdo de industrias, a unifica-

31 As matérias sobre as quais o Presidente ndo poderia deliberar pela via do decreto-lei, mesmo nas
situagdes excepcionais descritas sdo: texto constitucional, legislagdo eleitoral, orgamento, impostos,
instituigao de monopolios, moeda, empréstimos puiblicos, alienagdo e oneragao de bens iméveis da
Unido (art. 13).

32 Atualmente, os doutrinadores da drea do Direito diferenciam a competéncia exclusiva da com-
peténcia privativa, afirmando ser o primeiro tipo indelegavel e o segundo delegével (Silva, 1998).
Contudo, no texto da Constituigao de 1937, fica claro que tal distingdo ndo é cabivel. Os artigos
15 e 16 dispoem sobre a competéncia privativa da Unido, mas o artigo 17 prevé que as matérias de
competéncia exclusiva da Unido sdo delegaveis aos Estados por meio de lei.
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¢do e padronizagdo dos estabelecimentos e instalagdes elétricas, o regime
de teatro e cinema, direitos autorais e imprensa, diretos de associagdo, de
reunido e de ir e vir, normas fundamentais de defesa e prote¢do da satde e
o bem estar, a ordem, a tranquilidade e a seguranca publicas, quando uma
legislacao uniforme fosse necessaria (art. 16).

Por outro lado, apesar da previsao de legislacdo estadual supletiva
e complementar como na Constitui¢do de 1934, suprimiu-se a esfera de
competéncia comum entre Unido e estados, bem como dispositivos que
estimulavam a cooperagdo entre diferentes niveis de governo. Outra di-
ferenca marcante com relagdo ao texto constitucional de 1934 residia no
recuo quanto a garantia da autonomia municipal. Ora, o prefeito ndo mais
seria eleito pela populagdo local, mas sim nomeado pelo governador do
estado respectivo.

Paradoxalmente, a reparti¢dao da competéncia tributaria nao excluiu
os municipios, preservando-se trés esferas de competéncias privativas dis-
tintas. Porém, tanto os municipios quanto os estados perderam parte de
sua competéncia para a Unido e desapareceu a partilha de competéncias e
receitas tributarias. O Legislativo federal podia agora tributar o consumo
de combustiveis de motor de explosio e a renda cedular de imoéveis, antes
no campo de atuagido estadual e municipal, respectivamente. Na hipotese
de bitributagdo, que continuou proibida, o tributo da Unido prevaleceria
sobre o dos estados.

Todavia, em favor dos estados, a auséncia de previsdo que determi-
nasse a reparti¢do da receita arrecadada com os impostos decorrentes da
competéncia residual, a partir de entdo, exclusivamente sua. Por fim, cabe
ressaltar que a Carta de 1937 foi a primeira constituigdo brasileira a afir-
mar a forma federativa sem vedar as emendas constitucionais a possibi-
lidade de aboli-la, o que demonstra que o federalismo ndo era uma preo-
cupagdo precipua de Getulio Vargas e Francisco Campos. As assembléias
legislativas estaduais ndo teriam qualquer func¢do na edi¢ao de emendas,
eis que a iniciativa estava reservada apenas ao Presidente da Republica e a
Camara dos Deputados e a aprovacao dependia dos membros da Camara e
do Conselho Federal. Merece destaque também o fato de que as os projetos
de emenda apresentados pelo Presidente da Republica exigiam somente a
maioria simples dos votos para serem aprovados, o que tornava mais facil
a supressao do pacto federativo.
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2.4.2 A Centralizacao Politica no Estado Novo

Em decorréncia do previsto no artigo 187 de suas disposicdes transi-
térias, a Constitui¢do entraria em vigor apenas provisoriamente, até que,
por meio de plebiscito, fosse aprovada a sua vigéncia definitiva ou deter-
minada a sua retirada do ordenamento juridico nacional. Além de deter-
minar a dissolu¢ao da Camara dos Deputados e do Senado Federal e a
manutenc¢do de Gettlio Vargas na Presidéncia da Republica durante esse
periodo de vigéncia provisoria da Constituigdo, as disposi¢des transitdrias
previam que as elei¢des para o Parlamento Nacional s6 aconteceriam ap6s
a realizacao do plebiscito.

Vargas, entdo, teria acesso ao potencial legislativo pleno dos decretos-
-leis enquanto ele ndo fosse realizado. Também de acordo com as disposi-
¢des transitorias, o Presidente deveria confirmar o mandato dos governa-
dores para que eles se conservassem como chefe dos executivos estaduais.
No entanto, o proprio Presidente, caso optasse pela ndo-confirmacao, no-
mearia interventores, que, diante da dissolu¢ao das assembléias legislativas
estaduais, teriam os mesmos poderes que o Presidente em sua jurisdi¢ao.
Fica nitido, entdo, que o chefe do Executivo federal exerceria ndo apenas
os Poderes Executivo e Legislativo Federais, como também, ainda que in-
diretamente, os poderes estaduais, ja que, do mesmo modo que poderia
nomear, poderia remover livremente os interventores.

A ditadura Vargas era caracterizada pelas caracteristicas, devemos
lembrar que em 1941, foi instituido o Cédigo de Processo Penal, vigente
com modifica¢des até o presente momento, onde o modelo inquisitério
de processo penal Ora, se o Estado federal caracteriza-se pela existéncia
de niveis de governo distintos, que possam atuar com independéncia em
sua esfera de competéncia, como falarem federalismo concretamente se os
estados brasileiros sequer podiam eleger seus proprios representantes? O
Decreto-Lei n° 1.202, de 08 de abril de 1939, pde por terra qualquer davida
que restasse a esse respeito.

Com efeito, o Decreto-Lei condicionou o exercicio da auto-organi-
zagdo a realizagdo do citado plebiscito, vedando a elaboragdo de consti-
tuicdes estaduais antes de sua consumagdo. Além disso, todo decreto-lei
emanado dos governadores ou interventores deveriam ser aprovados pelo
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Departamento Administrativo, composto por quatro a dez membros, to-
dos nomeados pelo Presidente da Republica.

Um vasto leque de matérias, como a fixa¢io do efetivo policial, a divi-
sdo administrativa, a organizacao judicidria, impostos e assisténcia publi-
ca condicionavam o decreto-lei a aprovacio direta do Presidente (art. 32).
Como se tudo isso ndo bastasse para que os governos estaduais fossem fiéis
ao governo federal, ainda ficou determinado que, dos atos de governado-
res ou interventores, caberia recurso dirigido ao Presidente da Republica.
O Decreto coroou o fim da autonomia estadual proibindo a existéncia de
qualquer simbolo de caréter subnacional.

2.5 FEDERALISMO NO REGIME DEMOCRATICO DE
1946 A 1964

A queda do Estado Novo e a instalagdo de um novo regime democra-
tico ndo podem ser completamente compreendidas sem um olhar sobre a
conjuntura internacional, em especial porque, durante seis dos nove anos de
duragao do governo ditatorial de Getulio Vargas, a Segunda Guerra Mundial
op0s os governos autoritarios do Japao imperial, da Alemanha nazista e da
Italia fascista, uma das principais fontes de inspiracao dos idealizadores do
Estado Novo, as democracias liberais norte-americana, francesa e inglesa.
Durante os primeiros anos do conflito, Vargas optou por uma estratégia de
barganha, mantendo o Brasil em suas relagdes internacionais equidistante
das grandes poténcias. Entretanto, com o avango dos Aliados, Vargas adotou
uma conduta de aproximagao dos Estados Unidos e viu-se obrigado a decla-
rar o rompimento das relagdes diplomaticas com os paises do Eixo. A apro-
ximag¢ao materializou-se no atendimento pelo governo norte-americano de
reivindica¢oes econdmicas do Brasil e na formagao da For¢a Expedicionaria
Brasileira (FEB), enviada para a Itdlia em 1944.

O progressivo recuo até a derrota final do Eixo modificou a postura
dos militares com rela¢do a possibilidade de abertura politica, fato que,
somado a uma opinido publica cada vez mais favoravel ao retorno da lega-
lidade e da democracia colocou em xeque a sobrevivéncia do Estado Novo
(PENNA, 1999, p.126). Afinal, como sustentar um regime equiparavel
aqueles que se havia de alguma forma concorrido para derrubar? Em uma
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tentativa de manter o processo de redemocratizagdo sob o seu controle,
Getulio Vargas implantou uma série de medidas de abertura politica ao
longo do ano de 1945.

A Lei Constitucional n° 09, de 28 de fevereiro, determinou que, no-
venta dias apos sua publicacio, fossem fixadas as datas das elei¢oes para
a Presidéncia da Republica, para os governos dos estados, para a Camara
dos Deputados, para o Conselho Federal e para as legislaturas estaduais
e desde logo retirou do Presidente a prerrogativa de indicar um dos can-
didatos a sua sucessdo. Em 18 de abril, por meio do Decreto-Lei n° 7.474,
concedeu-se anistia a todos que tivessem sido condenados por crimes po-
liticos desde o dia 16 de junho de 1934 até aquela data.

No meés seguinte, com o Decreto-Lei n° 7.586, reorganizou-se a Justiga
Eleitoral e afirmaram-se as garantias de liberdade de organizagao partidaria
e do sufragio universal e obrigatdrio, com voto direto e secreto. Nesse cena-
rio, surge a campanha “Queremos Gettlio e Constituinte com Getulio”, lide-
rada pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), pleiteando que as atividades
da Assembléia Nacional Constituinte fossem coordenadas pelo Presidente.
A resposta a0 movimento queremista veio em 29 de outubro de 1945, com
a deposicao de Vargas pelas For¢as Armadas e a entrega da Presidéncia da
Republica ao entdo Presidente do STF, o Ministro José Linhares.

2.5.1 As Bases Constitucionais do Federalismo
Cooperativo

Como ndo poderia deixar de ser nesse novo contexto democratico, a
Constituicdo de 1946 modificou muitas posturas adotadas no texto cons-
titucional outorgado de 1937, assemelhando-se, em muitos aspectos, a
Constituicdo de 1934. Nao seria compativel com a abertura do regime po-
litico a manutengdo daquelas prerrogativas do Presidente da Republica, em
especial as que lhe permitiam absorver as atribuicdes do Poder Legislativo
federal.

No mesmo sentido, todas as hipdteses de interven¢do da Unido nos
estados passaram a estar condicionadas a outras autoridades além do chefe
do Poder Executivo: para assegurar a observancia dos principios previstos
no inciso VII, a inconstitucionalidade do ato argiiido seria examinada pelo
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STF e a intervencdo decretada por lei federal, espécie normativa também
necessaria para a interven¢ao com fins de reorganizagdo das finangas do
estado; para assegurar a execugdo de ordem ou decisdo judiciaria, a in-
terven¢ao deveria ser requisitada pelo STF ou, em matéria eleitoral, pelo
Tribunal Superior Eleitoral (TSE); para garantir o livre exercicio dos po-
deres estaduais, dependia-se de requisi¢ao do proprio poder coagido; nos
demais casos, a intervengdo deveria ser aprovada pelo Congresso Nacional
(art. 82 a 10°). A nova Constituicao preocupou-se tanto com a reparti¢ao
horizontal, quanto com a distribui¢do vertical de poder.

Assim, restringiu a competéncia legislativa da Unido, retirando-lhe as
matérias acrescentadas pela Constituicdo de 1937, voltando a um patamar
praticamente equivalente ao da Constituigdo de 1934. Nessa esteira, se co-
locado em pratica - como de fato o foi - aquele texto daria azo a efetivagdo
do federalismo. O Senado, casa legislativa criada para equilibrar a repre-
sentacio nacional dos estados-membros, voltou a existir. Eleito diretamen-
te e composto pelo critério igualitario, o Senado Federal recebeu o mes-
mo peso que a Camara dos Deputados no processo legislativo, tratamento
igualmente dispensado a Casa pelo texto das Constitui¢oes de 1967 e 1988.

Diante da igualdade de amplitude das politicas formulaveis pela
Camara que representa o principio da populagio e pela que representa o
principio territorial, Stepan (2004, p. 208) coloca essa caracteristica do fe-
deralismo brasileiro no extremo demos-constraining do continuum pelo
qual compara as federagdes. Entdo, estava-se diante de um sistema federa-
tivo isolacionista ou cooperativo? Nao hd duvida de que o constituinte de
1946 optou por desenvolver o modelo esbo¢ado na Carta de 1934, consa-
grando uma série de situagdes de cooperagdo entre os niveis de governos.

Contemplou-se, no artigo 153, paragrafo 4°, a cooperagdo técnica,
dispondo-se que “a Unido, nos casos de interesse geral indicados em lei,
auxiliara os Estados nos estudos referentes as dguas termominerais de apli-
ca¢do medicinal e no aparelhamento das estancias destinadas ao uso de-
las”. No artigo 17, paragrafo 3¢, estabeleceu-se que, mediante acordo com a
Unido e provendo as despesas necessarias, os estados poderiam encarregar
funciondrios federais da execucio de leis e servicos estaduais ou de atos e
decisdes das suas autoridades e vice-versa. No paragrafo tnico do artigo
171, determinou-se que a Unido auxiliasse pecuniariamente os estados e o
Distrito Federal a organizarem os seus sistemas de ensino. Veja-se como
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as relagdes intergovernamentais complexam-se no campo educacional, de
modo semelhante ao previsto no texto constitucional de 1934: a Unido ca-
beria legislar sobre as diretrizes e bases do ensino, aos estados editar legis-
lagdo supletiva ou complementar, os proprios estados organizariam seus
sistemas de ensino, mas a Unido deveria prover auxilio financeiro. Assim,
na Constituic¢ao de 1946, o que se prevé é um verdadeiro amalgama de coo-
peracio legislativa, financeira e administrativa entre os niveis de governo.

Ademais, voltou a estar a cargo do governo federal a elaboragédo e
o desempenho de plano de defesa contra os efeitos da seca nos estados
do Nordeste. Ficou determinado que a Unido investisse 3% de sua renda
tributaria em obras e servigos de assisténcia econémica e social e que os
proprios estados atingidos pela estiagem também aplicassem 3% da sua
na construcio de agudes e outros servicos necessarios a assisténcia de
suas populagdes. No artigo29 dos Atos das Disposi¢oes Constitucionais
Provisorias (ADCT) determinou-se inclusive que o governo federal elabo-
rasse e executasse um plano de aproveitamento total do potencial econo-
mico do rio Sdo Francisco e seus afluentes, aplicando, anualmente durante
vinte anos, quantia nao inferior a 1% de suas rendas tributarias. Do mes-
mo modo, responsavel pela execuc¢do do plano de valorizagdo econdmi-
ca da AmazoOnia, a Unido deveria investir, também anualmente durante
vinte anos®, no minimo 3% da sua renda tributdria. Estados, territorios e
municipios da regido igualmente deveriam destinar pelo menos o mesmo
percentual de sua renda tributdria para o plano, que seriam investidos por
intermédio do governo federal.

Também era de competéncia da Unido o empreendimento de esfor-
¢os para minorar os efeitos de endemias rurais e inundagdes e o socorro
aos estados em caso de calamidade publica, independentemente de sua
solicitacdo.

A propdsito dos municipios, nao foi em 1946 que eles foram elenca-
dos como entes que compunham a federagdo, mas nem por isso deixou-se
de versar sobre sua autonomia. O novo texto constitucional, além de res-
tringir a possibilidade de interven¢ao dos Estados nos municipios a dois
casos em que a regularizagdo de suas financas demonstrava-se necessaria,

33 A Emenda Constitucional n° 21, de 30 de novembro de 1966 determinou que esse repasse fosse
permanente.
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protegeu a autonomia municipal da ingeréncia dos governos estaduais com
o instituto da intervengado federal nos Estados. No que tange a descentra-
liza¢do financeira, ndo ha davida que os municipios foram beneficiados,
tanto pela reparticao da competéncia tributéria, recebendo o poder, ante-
riormente pertencente aos Estados, de decretar impostos de industrias e
profissoes, como pela partilha dos recursos arrecadados.

Da Unido, os municipios que ndo fossem capitais receberiam 10%
do arrecadado com os impostos sobre renda e proventos; dos estados, os
municipios cuja renda fosse inferior ao arrecadado pelo governo estadual
(excluidos os impostos de exportagdo) receberiam 30% do valor excedente.
A Uniao também teve sua competéncia para instituir tributos ampliada,
com a inclusdo dos impostos sobre a produgdo, comércio, distribuicio,
consumo, importac¢do e exportagdo de lubrificantes e de combustiveis de
qualquer origem ou natureza, de minerais e de energia elétrica.

Do total angariado, 60% deveriam ser repartidos entre estados e mu-
nicipios, proporcionalmente a sua superficie, populagdo, produgio e con-
sumo. Frise-se que, quanto aos impostos ndo expressamente elencados no
texto constitucional, a Unido e os estados deteriam a competéncia para
institui-los, mas sé os estados poderiam arrecada-los, ficando obrigados,
contudo, a destinar 20% do valor a Unido e 40% aos municipios onde os
impostos tivessem sido recolhidos. Enfim, o pacto federativo, ainda que
ndo pudesse ser extinto por constituir clausula pétrea, poderia ser rearran-
jado em detrimento dos estados sem a sua participagdo direta na aprova-
¢do de um projeto com tal teor. As assembléias legislativas estaduais foram
dotadas de iniciativa para propor emendas constitucionais, mas seguiram
sem poder de voto nas deliberagdes. Com efeito, o aceite da emenda de-
pendia do voto da maioria absoluta, em duas discussoes, dos membros da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, ou, em uma tnica discussio,
do voto de dois tercos dos membros de cada Casa.

2.5.2 Federalismo Cooperativo, Centralizado e
Municipalista

Se durante a Republica Velha, as relagoes intergovernamentais entre
Uniéo e estados foram incipientes, se o esbo¢o de federalismo cooperativo
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da Constituicao de 1934 nao teve tempo para se concretizar e se 0 que
existiu durante o Estado Novo foi praticamente um Estado unitério, na
vigéncia do texto constitucional de 1946, ao contrario, materializou-se um
verdadeiro federalismo cooperativo. Consolidou-se a mentalidade de que
a atuagdo de cada nivel de governo afetava nao s6 os cidadaos sob sua ju-
risdi¢ao, mas também a atuagao dos demais governos. Em outras palavras,
passou-se a enxergar que “a obra governamental ndo se processa por com-
partimentos estanques, mas resulta da interagdo dinamica dos diferentes
niveis participantes” (BRASILEIRO, 1973, p. 20).

O estabelecimento de instrumentos de coopera¢do realmente pro-
piciou a aproximacgao dos governos federal, estaduais e municipais, mas,
como o proprio arranjo constitucional consagrou, os ultimos, em muitos
aspectos, agiam sob a lideranga do primeiro. Concretizou-se um federalis-
mo centralizado, que se justificava ante o “reconhecimento de que alguns
problemas governamentais nao se circunscrevem a fronteiras politicas, e
de que a busca de solugdes depende de recursos vultosos e planejamento
em escala nacional” (BRASILEIRO, 1973, p. 20).

Nessa esteira, a Unido instituiu uma série de organismos regionais para
o atendimento de areas tradicionalmente problematicas, deixando para tras
um padrao de colaboragio timido e aleatdrio e assumindo o compromisso
de desenvolvé-las. Tentava-se, entio, equilibrar horizontalmente a distribui-
¢ao de recursos, determinando a alocacdo de subsidios federais nos estados
do Norte e do Nordeste, com o abrandamento das disparidades regionais
como horizonte. Em atendimento ao artigo 29 dos ADCT, a Lei n° 541, de 15
de dezembro de 1948, criou a Comissdo do Vale do Sao Francisco

Suas principais fung¢des eram organizar e executar, depois de aprova-
do pelo Congresso Nacional, o plano geral de aproveitamento do Vale do
Sao Francisco - com vistas a regularizar o curso de seus rios, melhor dis-
tribuir suas dguas, utilizar seu potencial hidroelétrico, fomentar a indus-
tria e a agricultura, desenvolver a irrigagdo, modernizar seus transportes,
incrementar a imigragdo e a colonizagao e assistir a exploracao de suas ri-
quezas, bem como auxiliar e encaminhar para outras dreas as populagoes
deslocadas por exigéncia dos trabalhos na regido e coordenar a agdo das
unidades administrativas federais, estaduais e municipais, para a execu¢do
dos servigos publicos respectivos, ao aplicarem as dotagdes oriundas do
artigo 29 dos ADCT (art. 7°).
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Ja em 1953, em observéncia ao artigo 199 da Constituigdo, a Lei n°
1.806, de 06 de janeiro, instituiu a Superintendéncia do Plano de Valorizagao
Economica da Amazonia (SPVEA)*, responsavel pela execucdo do plano,
definido na referida Lei como “sistema de medidas, servigos, empreendi-
mentos e obras, destinados a incrementar o desenvolvimento da produgio
extrativa e agricola, pecudria, mineral, industrial e o das relagdes de troca,
no sentido de melhores padrdes sociais de vida e bem-estar econdmico das
populagoes da regido e da expansdo da riqueza do Pais” (art. 1°).

A Lei determinou, ainda, a cria¢do do Fundo de Valoriza¢io Econdmica
da Amazonia, constituido ndo s6 pelos 3% da renda tributaria da Unido e
dos estados, territorios e municipios compreendidos total ou parcialmente
na regido amazonica, conforme constitucionalmente determinado, como
também pelas rendas decorrentes dos servigos, atos e contratos juridicos ce-
lebrados no bojo do plano e pelo produto de operagdes de crédito e dotagoes
extraordinarias da Unido, estados e municipios (art. 8°).No ano seguinte, o
Decreto n° 36.478, de 18 de novembro, criou a Comissdo de Investimentos
no Nordeste (CIN)*, vinculada ao Ministério de Viagao e Obras Publicas.
Eram atribuicoes da CIN, dentre outras, o estudo e a coordenacio de inves-
timentos em obras publicas no Nordeste, visando o melhor aproveitamento
dos recursos previstos para aplicagao no poligono das secas, contribuir para
a execugao das obras do Dnocs e estudar programas de emergéncia articula-
dos com planos gerais de obras (art. 2°).

Lembre-se que tanto a Unido, quanto os estados e municipios atin-
gidos pela estiagem deveriam, conforme determinado pelo artigo 198 da
Constitui¢do, destinar ao menos 3% de suas receitas tributarias para a de-
fesa contra os efeitos da seca. Em 1959, no seio do Plano de Metas* do

34 Em 1966, a SPVEA foi extinta, dando lugar a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam). A Sudam, por sua vez, foi substituida pela Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(ADA), em 2002. No entanto, em 2007, a Sudam foi reimplantada e a ADA extinta.

35  Nomesmoano,aCIN foi transformada no Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste
(GTDN). Ja em fevereiro de 1959, 0 GTDN deu lugar ao Conselho de Desenvolvimento do Nordeste
(Codeno). Meses depois, por influéncia do economista Celso Furtado, foi criada a Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). Tal como a Sudam, em 2002, a Sudene foi substituida
pela Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE). Porém, em 2007, a Adene foi extinta e a
Sudene reinstituida.

36 “A politica economica de Juscelino foi definida no Programa de Metas. Ele abrangia 31 objetivos,
distribuidos em seis grandes grupos: energia, transportes, alimentagao, industrias de base, educa-
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governo Juscelino Kubitschek, foi criada pela Lei n° 3.692, de 15 de dezem-
bro, a Sudene, que teria como finalidade a propositura de diretrizes para
o desenvolvimento do Nordeste, a supervisdo, coordenacido e controle da
elaboragao e execucdo de projetos a cargo de 6rgdos federais na regido,
a execugdo direta ou indireta dos projetos que lhe fossem atribuidos e a
coordenagao de programas de assisténcia técnica ao Nordeste. Apesar de
vinculada diretamente a Presidéncia da Republica, a Sudene teria nove
de seus vinte e dois membros indicados pelos governadores dos estados
abrangidos, que poderiam ser os proprios governantes.

Ao mesmo tempo em que os mecanismos vinculadores de recursos
a fins especificos buscavam equilibrar horizontalmente a sua partilha,
contribuiram para contrabalancar a sua distribuicdo vertical, atuando
na mesma direcao que os dispositivos constitucionais que ampliaram a
competéncia tributdria dos municipios e que determinaram o repasse de
valores arrecadados das maiores para as menores unidades territoriais.
Nesse cenario, a participa¢do dos municipios nas despesas do setor publi-
co aumentou de 6% para 8% entre 1947 e 1958 (SOUZA, 1997, p.125). O
aumento da receita municipal fundamentava-se no discurso de minoragao
da dependéncia das municipalidades com rela¢do aos governos estaduais,
da associagao entre descentralizagdo e democracia, respondendo pela face-
ta localista do federalismo brasileiro no periodo.

A expansio da mdquina burocriética federal concomitante a consoli-
dacio institucional do municipio reflete-se na intensificagdo da coopera-
¢do direta entre a Unido e os municipios. Some-se a isso, o fato dos estados
terem sido prejudicados com a reparti¢ao da competéncia tributdria e do
produto da arrecadagdo no novo arranjo constitucional - o que se agra-
vou com a Emenda Constitucional n° 05, de 21 de novembro de 1961, que
alterou os artigos 19 e 29 da Constituigdo, passando dos estados para os
municipios a competéncia para instituir impostos sobre a propriedade ter-
ritorial rural e sobre a transmissdo de propriedade imobilidria inter vivos

¢do e construgdo de Brasilia, chamada de meta-sintese. Buscando vencer a rotina burocrética, o
governo criou 6rgios paralelos & administragdo publica existente ou novas entidades. [...] Os pres-
supostos do Programa de Metas mostram que, no governo JK, ocorreu uma defini¢cao nacional-
-desenvolvimentista de politica econdmica (...) que tratava de combinar o Estado, a empresa privada
nacional e o capital estrangeiro para promover o desenvolvimento, com énfase na industrializagao”
(FAUSTO, 1997, p. 425-427).
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e sua incorporagao ao capital de sociedades - e o resultado, segundo Anna
Maria Brasileiro (1973, p.198), sdo estados enfraquecidos dentro da estru-
tura governamental, dependentes do auxilio financeiro da Uniao.

Entretanto, Celina Souza ressalva que isso ndo significa que os es-
tados tenham ficado ausentes da cena politica, apontando que, durante
os mandatos presidenciais de Gettlio Vargas e Juscelino Kubitschek, pe-
riodos em que os gastos publicos foram elevados, politicos poderosos no
ambito estadual dominaram a Comissdo de Or¢amento do Congresso, to-
mando a frente no controle dos recursos federais. Cumpre destacar, ain-
da, que aquelas tentativas de equilibrar a reparticdo de recursos tiveram
efeitos restritos.

Celina Souza aponta como limitadores de sua eficdcia os seguintes
fatores: as transferéncias feitas uniformemente, sem considerar as dispa-
ridades econdmicas interestaduais e intermunicipais; o crescimento des-
proporcional das atividades federais e do nimero de municipios; a infla-
¢do; e 0 nao-pagamento de cotas federais para as unidades subnacionais.
O sistema de reparti¢do de atribui¢oes e recursos também é olhado com
cautela por Anna Maria Brasileiro. Embora reconheca as vantagens da
aproximacdo dos niveis de governo, da atua¢do da Unido para abrandar
as disparidades regionais e da institucionaliza¢ao dos municipios, a autora
alerta ndo sé para o enfraquecimento dos estados, como também para os
problemas de indefinicao de responsabilidades em razdo da competéncia
compartilhada em matéria de servigos, de excessiva fragmentagdo de re-
cursos disponiveis, de alheamento dos governos estaduais e municipais di-
retamente interessados e de, apesar da expansao de sua base financeira, da
falta de condigdes dos governos locais para desempenharem suas fungdes,
ensejando atitudes paternalistas por parte dos demais niveis de governo.

Nao obstante os balangos que se fagam entre vantagens e distor¢des
propiciadas por esse federalismo simultaneamente centralizado e localista,
a longevidade do arranjo constitucional que o impulsionou impressiona
diante das graves crises politicas vivenciadas no periodo. Nem o suicidio
de um Presidente, Getulio Vargas, nem a rentincia de outro, Janio Quadros,
e a posse de seu vice, Jodo Goulart, foram suficientes para colocar em che-
que o regime democratico e o federalismo cooperativo consagrados na
Constitui¢do de 1946.
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2.6 O REGIME MILITAR

Ainda que a historiografia ndo forneca um consenso a respeito dos
determinantes do golpe militar de 1964 nem sobre sua inevitabilidade, é
possivel apontar alguns episdédios que concorreram para a instalagdo do
regime ditatorial, em um contexto de enfrentamento politico, que contur-
bava o processo decisorio no Congresso, e de crise econdmica aguda, com
o esgotamento do modelo de substituigdo de importagdes e hiperinflagao.

Que os militares suspeitassem e conspirassem contra Jango é com-
preensivel, na medida em que a suposta radicalizagido de seu governo era
vista como ameaga a seguranca nacional, em especial porque a conjuntura
internacional demonstrava-se permeavel ao socialismo, como evidencia-
va o exemplo cubano, e porque, internamente, a esquerda fora vencedora
no plebiscito que restabeleceu o presidencialismo no pais e nas elei¢cdes
regionais de 1962. Movimentagdes no interior das Forgas Armadas piora-
vam a situagdo, como o motim de 1963 de suboficiais da Aerondutica e da
Marinha que protestavam pela ampliacdo de seus direitos politicos e por
melhores condi¢des para as tropas, obrigando o Presidente a posicionar-se
pela quebra da hierarquia militar ou, reprimindo os amotinados, a forta-
lecer seus proprios opositores. O abrandamento da crise com o restabele-
cimento da hierarquia militar e a troca de comandos nao foram suficien-
tes para afastar uma ameaga de golpe, revelada por arsenais clandestinos
no Rio de Janeiro, mantidos pelo Governador, o partidirio da Unido
Democrética Nacional (UDN), Carlos Lacerda (SILVA, 1990, p. 125).

Porém, no seio de sua propria base de apoio, o Presidente também
passou a enfrentar pressoes, devido a alegada timidez na seara das refor-
mas sociais e a aproximagdo do imperialismo norte-americano. Nesse
passo, apos a rejeicao pelo Congresso de emenda constitucional que auto-
rizaria a desapropriagdo de terras sem indenizagéo prévia, a op¢ao por ini-
ciativas a margem da legalidade também ganhou impeto nas lutas no cam-
po. A tentativa de manter esse quadro de instabilidade sob controle com
a decretagdo de estado de sitio ndo encontrou o respaldo do Congresso,
alimentando a desconfianga tanto da direita quanto da esquerda com rela-
¢do as intengdes de Jango.

Procurando manter-se alicercado nas organizagoes sindicais, nos na-
cionalistas e nos partidos de esquerda e demonstrar a forga de seu governo,

e A EVOLUGAO HISTORICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A CENTRALIZAGAO NA FIGURA DA UNIAO POS-1988



Jango convocou uma série de atos publicos, nos quais as “reformas de
base”™ foram anunciadas, reformas essas que seriam iniciadas por meio
de decretos, contornando-se o Congresso Nacional. A classe média e os
setores mais conservadores da sociedade foram alarmados pelos decretos
que desapropriaram refinarias de petrdleo que ndo estavam nas maos da
Petrobras - e que declararam sujeitas ao mesmo procedimento proprieda-
des subutilizadas - e por manifestagdes que reverberavam os pleitos pela
legalizacdo do Partido Comunista e pela reforma agraria.

Como resposta, um movimento denominado “Marcha da Familia
com Deus pela Liberdade” organizou uma série de manifestagoes que che-
garam a contar com cerca de quinhentas mil pessoas, demonstrando que
um eventual golpe que se associasse ao discurso anticomunista e de se-
guranca da nag¢ao disporia de uma nada desprezivel base social de apoio.
Em marco de 1964, outro acontecimento envolvendo as For¢as Armadas
agitou as conspiragdes contrarias ao governo Joao Goulart. No Rio de
Janeiro, eclodiu uma revolta de marinhos liderada pelo agente infiltrado
da Ageéncia Central de Inteligéncia dos Estados Unidos conhecido como
Cabo Anselmo, episédio ao que o Ministro da Marinha nomeado por
Jango deu um desfecho sem punigdo aos revoltosos, o que foi encarado
como franco desrespeito a hierarquia militar pelo alto escaldo da Marinha.

Assim, sepultaram-se as chances das For¢as Armadas colocarem a
ordem constitucional acima da manuten¢do da ordem social, do respeito a
hierarquia militar e do controle do comunismo. A essa altura, importan-
tes liderangas civis, como Magalhaes Pinto, Ademar de Barros e Carlos
Lacerda ja articulavam com os comandos militares, inclusive com a pre-
visdo de recepgio de frota norte-americana para desfazer as tentativas de
resisténcia da legalidade (SILVA, 1990, p.125). Enfim, em 1° de abril de
1964, a Presidéncia da Republica foi declarada vaga, dando-se inicio a di-
tadura militar.

Ja nos primeiros dias de existéncia, o regime militar, por meio do Ato
Institucional n° 1, de 09 de abril de 1964, trouxe a populagdo brasileira as
caracteristicas que iriam marcar os sucessivos governos dos Generais. Foi

37 As reformas de base abrangiam “um amplo leque de medidas”, dentre elas a reforma agraria, a
desapropriagao por necessidade ou utilidade publica, com o pagamento de indenizagao através de
titulos da divida publica, a ampliagdo do sufragio e a maior intervengdo do Estado na economia
(FAUSTO, p.1997, p. 448-449).
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fixada para apenas dois dias depois de sua edi¢do a escolha do préoximo
Presidente da Republica, sendo eleitores apenas os membros do Congresso
Nacional, que deveriam manifestar-se em sessdo publica e por votagdo
nominal.

O aumento das prerrogativas legislativas do chefe do Poder Executivo
federal, que seria consolidado na Constitui¢ao de 1967, ja aparecia no do-
cumento, com a demarcagio de matérias sobre as quais a iniciativa de pro-
jetos de lei lhe caberia com exclusividade e com a instituicao de sua apro-
vagdo automatica, quando néo apreciados no prazo cominado. Além disso,
foram suspensas as garantias de vitaliciedade e estabilidade no servigo pu-
blico e permitiu-se que direitos politicos e mandatos legislativos federais,
estaduais e municipais fossem cassados®, fora das hipdteses constitucio-
nalmente previstas e sem possibilidade de revisdo judicial, de maneira que
o carater dos Poderes Legislativo e Judiciario e da Administragdo Publica
pudessem ser moldados de acordo com os interesses do Poder Executivo
federal.

Embora o préprio Ato Institucional tenha limitado a sua vigéncia até
o dia31 de janeiro de 1966, tais caracteristicas permearam todo o regime
militar, seja por sua incorporagdo pela Constitui¢do, seja por sua consa-
gracdo em atos institucionais posteriores. Em outubro de 1965, elei¢oes di-
retas foram realizadas em onze estados, logrando a oposi¢ao a conquistar
cargos importantes, como os de governador da Guanabara e Minas Gerais.

Pressionado por seus adversarios no interior das For¢as Armadas,
a chamada “linha-dura”, o Presidente Marechal Humberto de Alencar
Castello Branco, no dia 27 do mesmo més, editou o Ato Institucional n°
2, aprofundando o processo de fortalecimento do Poder Executivo fede-
ral e de restrigdo aos direitos individuais. Com efeito, a partir de entao, o
Presidente da Republica poderia expedir atos complementares para execu-
tar os atos institucionais e decretos-leis em matéria de seguranga nacional-
#decretar o estado de sitio e intervir nos Estados com fins de prevengao
da subversdo da ordem e determinar o fechamento do Congresso e das le-

38  Estima-se que, em 1964, os “expurgos” tenham atingido quarenta e nove juizes, mil e quatrocentos
funciondrios publicos civis, mil e duzentos militares e cinquenta parlamentares (FAUSTO, 1997).

39 “Entre 1965 e 1966, o Presidente Castello Branco baixou nada menos que trés atos institucionais,
36 complementares, 312 decretos-leis e 3.746 atos punitivos” (BONAVIDES; ANDRADE, 2006, p.
435).
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gislaturas subnacionais, caso em que o chefe do Executivo correspondente
poderia editar decretos-leis sobre as demais matérias.

Determinou-se também a extingdo dos partidos politicos existentes
a época e que a cassagdo dos direitos politicos poderia ser acompanhada
de outras medidas restritivas de direitos, como a cessagdo de privilégio de
foro por prerrogativa de fungéo, a suspensao do direito de votar e de ser
votado nas elei¢oes sindicais, a proibicao de atividades de natureza politi-
ca, a liberdade vigiada, a proibi¢do de frequentar determinados lugares e o
domicilio determinado (art. 16).

A partir de entdo, apenas a Alianca Renovadora Nacional (Arena),
base do regime militar, e 0 Movimento Democratico Brasileiro (MDB), da
oposigdo, figuravam como partidos politicos no pais. Trilhando esse cami-
nho, o Ato Institucional n° 3, de 07 de fevereiro de 1966, submeteu ainda
mais os estados ao Poder Executivo Federal, determinando que seus go-
vernadores fossem eleitos também de forma indireta, pelos membros das
legislaturas estaduais - com relagdo aos quais o Presidente da Republica
tinha a prerrogativa de cassar os mandatos e outros direitos politicos -, em
sessdo publica e votagdo nominal.

Como todos os atos institucionais, reafirmou a “clausula de exclu-
déncia”, traduzida na impossibilidade das praticas fundamentadas em seus
dispositivos serem revistas judicialmente. Visto que as liderangas militares
preocupavam-se em conferir legitimidade ao regime aos olhos da comu-
nidade internacional, o Ato Institucional n° 4, de 07 de dezembro daque-
le ano, versou sobre a nova Constitui¢do, garantindo, porém, que o texto
constitucional também seria influenciado pelo Presidente. Reabriu-se um
Congresso fechado por um més e mutilado pelas cassagdes de mandatos
dos opositores do regime, evitando-se novas elei¢des.

O que no discurso do primeiro Presidente militar do periodo, Castello
Branco, configurava o Poder Constituinte Congressual, no entender de
movimentos de liderangas intelectuais, sindicais e até de base popular, re-
velava, na realidade, a inexisténcia de Poder Constituinte, eis que os res-
ponsaveis pela elabora¢ao do novo texto constitucional ndo haviam sido
eleitos pelo povo para esse fim (BONAVIDES; ANDRADE, 2006, p.83).
Além disso, concedeu-se um prazo infimo para a realizacdo do trabalho
do vulto de uma constitui¢ao, levando o anteprojeto do governo federal a
ser aprovado pouco mais de quarenta dias depois de sua apresentagao.
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2.6.1 Centralizagao Politica e Financeira na Constituicao
de 1967, o texto constituicao do militarismo

Seguindo os mesmos passos que a ditadura varguista, a Constituigdo
de 1967 voltou a ampliar as competéncias da Unido e a expandir os pode-
res da chefia do Executivo federal. A policia organizada pela Unido - que
aparece pela primeira vez no texto constitucional com a denominagéo de
Policia Federal - foram atribuidas, além da provisdo de policia maritima,
aérea e de fronteiras, a repressdo ao trafico de entorpecentes, a censura
de diversdes publicas e a apuragio de infragdes penais contra a seguranga
nacional, a ordem politica e social, e bens, servigos e interesses da Unido,
bem como de infragdes cuja pratica tivesse repercussio interestadual e exi-
gisse repressao uniforme (art. 8°, VII). Enquanto na Constitui¢ao de 1946
se previu a competéncia da Unido para a criagio e efetivacdo de planos
de desenvolvimento especificos, como o da regido Amazonica e do Vale
do Sédo Francisco, no texto de 1967, incluiu-se no seu rol de atribui¢des a
preparagdo e execugdo de planos regionais de desenvolvimento em geral.

Nas areas da educagdo e da satde, ndo so6 se dispos que a Unido seria
competente para editar diretrizes gerais para a garantia de tais direitos,
como também para elaborar planos nacionais de educagido e saude. A ex-
ploragao dos servigos e instalagdes de energia elétrica também estendeu a
sua lista de atribui¢oes. No ambito da competéncia legislativa, adicionou-
-se a0 campo de atuagdo da Unido o direito rural e o maritimo, as teleco-
municagoes, 0s esportes, 0s sistemas estatisticos e cartograficos nacionais
e a organizacao, efetivos, instrugdo, justi¢a e garantias das policias milita-
res (art. 8°, XVII).

Lembre-se que, enquanto o rol de competéncias da Unido era discri-
minado, o dos estados era residual, ou seja, sua competéncia era limitada
pela da Unido e dos municipios, sendo seus somente os poderes ndo ex-
pressamente conferidos aos demais, salvo nos casos em que as competén-
cias supletiva ou complementar fossem admitidas. Quanto ao Presidente
da Republica, o fortalecimento de sua autoridade em detrimento do Poder
Legislativo deu-se sobretudo com o alargamento de sua interferéncia na
fungao legiferante. Em primeiro lugar, passaram a ser de sua competéncia
exclusiva a iniciativa de leis que versassem sobre matéria financeira, que
criassem quaisquer tipos de cargos, fungdes ou empregos publicos, que
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aumentassem a despesa publica ou que dispusessem sobre a Administragao
do Distrito Federal e dos Territérios (art.60).

A esse elenco a Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de
1969*" adicionou as leis que tratassem dos servidores publicos da Unido,
seu regime juridico, provimento de cargos publicos, estabilidade e aposen-
tadoria de funcionarios civis, reforma e transferéncia de militares para a
inatividade ou que concedessem anistia relativa a crimes politicos (art. 57).

Em segundo lugar, nos projetos de leis sobre as demais matérias, esta-
beleceu-se que o Presidente poderia requisitar a sua apreciagiao em regime
de urgéncia, caso em que, se o projeto ndo fosse examinado no prazo cons-
titucional, seria automaticamente tido como aprovado*. Em terceiro lugar,
em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que nao
houvesse aumento de despesa, o chefe do Executivo federal poderia editar
decretos com forga de lei sobre seguranga nacional e finangas publicas,
inclusive normas tributarias (art. 58). Mais uma vez, a Emenda n° 1 veio
aumentar a for¢a do Presidente, permitindo que tais decretos incidissem
sobre a criagdo de cargos publicos e a fixagdo de vencimentos (art. 55).
Interesse publico relevante e seguranca nacional eram algumas das expres-
sdes imprecisas que davam margem a atuagao ndo sé discriciondria, mas
até arbitrdria por parte do governo federal.

Voltando a tratar especificamente da limitagdo da autonomia esta-
dual, é importante notar que, pelo menos quanto a ocupagao do cargo dos
governadores, tanto o texto de 1967 como o de 1969 previam elei¢des pelo
sufragio universal, com voto direto e secreto. Cumpre ressaltar, porém,
que as hipoteses de intervengdo federal nos estados foram ampliadas na
Constituicdo de 1967, com o acréscimo da intervengdo para abafar a gra-
ve perturba¢do da ordem ou a ameaga de sua irrupgao, para reorganizar
as financas dos estados que adotassem medidas ou executassem planos

40 A referida Emenda deu uma redacio totalmente nova a Constituicio de 1967. No entanto, nao ha
que se falar em Constitui¢do de 1969, uma vez que “o poder de revisao ou de emenda é limitado, ¢
parcial, e também com esse fundamento juridico, o Supremo Tribunal Federal decidiu reconhecer
por unanimidade que a vigéncia era a Carta de 1967 e nao da Emenda n° 1 de 1969” (BONAVIDES;
ANDRADE, p. 448).

41 S6em 1982, com a Emenda Constitucional n° 22, de 29 de junho, a possibilidade de aprovagéo auto-
mética foi mitigada, determinando-se que o projeto nao deliberado no prazo previsto fosse inserido
na ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessoes subsequentes em dias sucessivos. SO entdo,
perpetuando-se a ndo-deliberagéo, o projeto seria considerado aprovado.
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econdmicos ou financeiros que contrariassem diretrizes legalmente tra-
¢adas pela Unido ou que deixassem de entregar aos municipios as quotas
tributdrias a eles destinadas (art. 10).

A esse respeito, dois pontos merecem maior destaque: a indeter-
minagdo do conceito de grave perturbagdo da ordem, o que afrouxa os
limites da atua¢do do governo federal, e a reafirma¢ao da preocupagio
da autonomia municipal, sendo contra a influéncia da Unido, em face de
eventuais desmandos dos estados. A autonomia dos municipios conti-
nuou assegurada no texto constitucional em termos semelhantes aos da
Constituicdo de 1946 quanto a arrecadacio de tributos, a aplicacio das
rendas e a organizagao dos servigos. No tocante a eleigdo de seus prefei-
tos e vereadores, ainda se previu que ela fosse direta e realizada em data
afastada por dois anos das elei¢oes para governador, para a Camara dos
Deputados e para a assembléia estadual. No entanto, além da possibilida-
de de nomeagao pelo governador, com a aprovagao da legislatura estadual,
dos prefeitos das capitais e das estancias hidrominerais, acrescentou-se
outra exce¢do, até bastante larga, ao principio da eletividade, qual seja, a
nomeagao pelo governador, com aprovagdo do Presidente da Republica,
dos prefeitos dos municipios declarados, por lei de iniciativa do chefe do
Executivo federal, de interesse da seguranc¢a nacional.

Por outro giro, as possibilidades de intervencdo estadual nos munici-
pios, antes restritas a situagdes objetivas relacionadas a impontualidade de
pagamentos, passaram a abarcar, no novo texto constitucional, problemas
na prestacao de contas, cujo formato seria definido em legislagdo estadual.
Frise-se que, com a Emenda Constitucional n° 1 de 1969, o controle de tais
contas, antes circunscrito ao 4mbito local, passou a estar sob a influéncia
estadual, uma vez que o Tribunal de Contas do Estado emitiria parecer
sobre elas antes da manifestacdo da camara dos vereadores, que s6 po-
deria refutar o parecer com o voto de dois ter¢os de seus membros. Além
disso, a referida Emenda ampliou a margem de atuagdo os governadores,
permitindo a interven¢do nos municipios em trés novos casos: quando o
Tribunal de Justi¢a do Estado desse provimento a representagao formula-
da pelo chefe do Ministério Publico local para assegurar a observancia de
principios indicados na constituicdo estadual ou para prover a execucdo de
lei, ordem ou decisao judiciaria; quando o governo municipal deixasse de
aplicar no ensino primario um minimo de 20% da receita tributaria local;
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e quando fossem praticados, na administracdo municipal, atos subversivos
ou de corrupgdo (art. 15, §3°).

Como a idéia de ato subversivo também nédo é um exemplo de primor
de objetividade, pode-se imaginar o grau de liberdade que os governadores
teriam para intervir nos municipios. Na realidade, em tltima instancia,
tendo em vista que a Unido poderia intervir nos estados para preservar
a autonomia dos municipios, todo o sistema de intervencio emanava das
decisdes tomadas no nivel federal de governo.

A proeminéncia da Unido ficava ainda mais nitida ao se olhar para
o sistema tributdrio nacional. As duas caracteristicas que norteavam o
sistema eram a concentragao do poder de tributar nas maos da Uniéo e
a partilha dos valores arrecadados por meio do Fundo de Participacido
dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM). Com efeito, seguindo as linhas gerais tragadas no
Codigo Tributdrio Nacional (Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966), a
Constituigao de 1967 estabeleceu que a Unido caberia instituir impostos
sobre a importagdo de produtos estrangeiros, a exportacao de produtos
nacionais ou nacionalizados, a propriedade territorial rural, as rendas e
proventos de qualquer natureza, os produtos industrializados, as opera-
¢oes de crédito, cambio, seguro, titulos ou valores mobiliarios, os servi-
cos de transporte e comunicagdes, a produc;io, importagdo, circulagio,
distribui¢do ou consumo de lubrificantes, combustiveis liquidos e gaso-
sos ou de energia elétrica e a extragdo, circula¢ao, distribui¢ao ou consu-
mo de minerais (art. 22), além de impostos extraordindrios em tempos
de guerra e de quaisquer outros que nao importassem em bitributagdo
e que ndo estivessem no Ambito da competéncia tributdria de estados e
municipios.

Note-se que, a ambos, restou apenas a possibilidade de institui¢do de
dois tipos de impostos: aos estados, sobre a transmissio de bens imoéveis
por natureza e acessao fisica e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de
garantia, sobre direitos a aquisi¢cdo de imdveis e sobre operagdes relativas
a circulagdo de mercadorias (art. 24); aos municipios, sobre a proprieda-
de predial e territorial urbana e sobre os servicos de qualquer natureza
nao compreendidos na competéncia tributdria da Unido ou dos estados
(art. 25).Quanto a partilha da arrecadagao, apesar de seu carater obrigato-
rio, nem sempre as transferéncias se traduziam em maior autonomia dos
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estados e municipios, na medida em que algumas delas eram vinculadas a
aplicagoes especificas.

De acordo com a redag¢do original do texto constitucional de 1967,
10% do produto do recolhimento do imposto sobre renda e proventos e
sobre produtos industrializados seria destinado ao FPE e outros 10% ao
FPM*. Além disso, a Unido deveria destinar aos estados e municipios 40%
da arrecada¢do dos impostos sobre produgédo, importagao, circulagio, dis-
tribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos,
60% da proveniente da produgdo, importagdo, distribui¢do ou consumo de
energia elétrica e 90% da decorrente da extragao, circulagao, distribuigao
ou consumo de minerais do pais. Nos dois primeiros casos, a distribui-
¢do deveria ser proporcional a superficie, populagéo, produ¢io e consumo,
adicionando-se, quando coubesse, quota compensatéria da area inunda-
da por reservatorios. No terceiro, a distribuicio levaria em conta apenas a
propor¢ao da producio.

Também seriam transferidos da Unido para os municipios os valo-
res decorrentes da tributagdo da propriedade territorial rural situada em
seu territério. Ja dos estados, os municipios receberiam 20% do produto
da arrecadagdo dos impostos sobre as operagdes referentes a circulagio de
mercadorias. Por fim, a forma federativa do Estado seguiu como clausula
pétrea. Mais uma vez, as assembléias legislativas estaduais foram dotadas
de iniciativa para propor emendas constitucionais, sem poder de voto na
aprovagdo das propostas, que exigia o voto da maioria absoluta, em duas
discussdes, dos membros da Cadmara dos Deputados e do Senado Federal.

2.6.2 Federalismo Centralizado e Cooperativo

Falar no arranjo constitucional caracteristico da ditadura militar ins-
talada em 1964 para refletir sobre seus efeitos sobre as relagdes intergover-
namentais ndo comporta apenas a analise da Constituicdo de 1967 e das
emendas que lhe modificaram, tendo em vista a existéncia dos atos institu-
cionais que expressamente se sobrepunham as disposi¢oes constitucionais.

42 Sucessivas emendas constitucionais alteraram tais percentuais. A paridade entre o que seria destina-
do ao fundo dos estados e ao dos municipios s6 foi quebrada em 1983, pela Emenda Constitucional
n° 23, de 1° de dezembro, em privilégio dos municipios.
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O que pode parecer absurdo ante as teorias a respeito da supremacia da
constitui¢do era a realidade do regime militar brasileiro, com a anuéncia,
ainda que dentro de uma atmosfera autoritiria em que nido se convinha
manifestar em contrario, do préprio STF, que se alinhou ao sistema ado-
tado pelos militares.

Um caso classico que ilustra o que esta sendo afirmado é o do julga-
mento do Presidente da Reptublica, Jodo Goulart. Em 1968, Jango foi de-
nunciado pelo Ministério Publico por supostos crimes comuns praticados
durante o exercicio de seu mandato presidencial. Consoante o artigo 114,
I, a da Constituicao de 1967, o STF deveria processar e julgar originaria-
mente o Presidente da Republica nos crimes comuns e segundo a jurispru-
déncia da Corte Suprema, também os ex-presidentes, caso os crimes que
lhe fossem imputados referissem-se ao periodo de vigéncia do mandato.
Porém, conforme o artigo 16, I, do Ato Institucional n° 2, editado pela
Ditadura Militar, a suspensao de direitos politicos acarretava a perda do
privilégio do foro por prerrogativa de funcao.

A questdo que se colocava, entdo, era se Jodo Goulart, em respeito ao
conteudo da Constitui¢ao de 1967, seria julgado pelo STF ou se, em obedi-
éncia ao disposto no referido Ato Institucional, seria julgado pela Justica
Comum (FALCAO, 2010, p. 96). A decisio do STF determinou que Jango
fosse processado no 4mbito da Justica Comum do Estado da Guanabara®.
Diante desse caso, fica claro que os atos institucionais ndo tinham hie-
rarquia sequer de norma constitucional, estando em um patamar supe-
rior, tendo em vista que nem mesmo os atos institucionais anteriores a
Constituicdo e com vigéncia temporal limitada eram revogados por ela
naquilo que dispunham contrariamente.

43 “Por forga do art. 16, inc. I, do A.L 2, de 27.10.1965 com efeito retro-operante, a suspensio dos di-
reitos politicos acarreta, simultaneamente, a cessagao da competéncia por prerrogativa de fungao.
A cessagdo da competéncia ratione personae constitui efeito, imediato, da suspensao dos direitos
politicos taxativamente enumerados no art. 16 do A.L 2, aprovados pelo art. 173 da C.F., que os
procurou resguardar, hao de viger no decurso do prazo da suspensdo. Inaplicabilidade do art. 144
da C.F. de 1967. A norma insita no art. 114, inc. I, letra A, da Carta Politica de 1967, nio se aplica
aqueles que tiveram suspensos seus direitos politicos. Competéncia da Justica Federal do Estado
da Guanabara, para processar e julgar o ex-Presidente Joao Goulart”. BRASIL. Tribunal Pleno
do Superior Tribunal Federal. Inquérito Policial n° 2 / GB - Guanabara. Rel. Min. Gongalves de
Oliveira. 27 de margo de 1968. Disponivel em: http://www.stf,jus.br/portal/jurisprudencia/visuali-
zarEmenta.asp?s1=000154396&base=baseAcordaos. Acesso em: 17 mai. 2010.
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O Ato Institucional n° 5, assinado pelo Presidente Marechal Arthur
da Costa Silva em13 de dezembro de 1968, pds por terra a esperanga da-
queles que ainda acreditavam ser possivel uma “democracia restringida™,
como queria o grupo castelista, com a manuteng¢io da autonomia dos go-
vernos estaduais e municipais e a preservacio dos direitos individuais,
como previsto na Carta de 1967.

Nas palavras de Bonavides (2006, p. 434), inclusive a edicdo da Emenda
n° 1 de 1969 depois da imposi¢ao do referido Ato era “um insulto a vocagao
democratica do nosso povo que, afinal, recebeu-a como uma piada de mau
gosto. Mas o fato é que, mais uma vez, a preocupagdo com a fachada foi
decisiva”. Com efeito, no que tange a interferéncia do Executivo Federal
sobre os governos subnacionais destaque-se a possibilidade de fechamento
a qualquer tempo das assembléias legislativas estaduais e das cAmaras de
vereadores, com a usurpagio de suas fungdes legiferantes, a intervencao fe-
deral nos estados e municipios dispensadas as condicoes constitucionais, a
cassagao de mandatos dos membros de quaisquer legislaturas e a demissdo
de funcionarios publicos vinculados a todos os niveis de governo.

Um maior controle do governo federal sobre os governos estaduais
e municipais também foi estimulado pelo Ato Institucional n° 7, de 26 de
fevereiro de 1969, que determinou que as elei¢oes para cargos executivos
e legislativos do mesmo nivel de governo ocorressem na mesma data, bem
como que, na hipdtese de vacéncia do cargo de prefeito, seria automatica-
mente decretada a intervengéo federal. Quando o mandato dos vereadores
da cAmara municipal terminasse, o interventor exerceria suas atribuicoes
até que o Presidente entendesse conveniente afixagdo de novas elei¢des no
local.

Outro mecanismo para condicionar o desempenho de atividades po-
liticas nos Ambitos estadual e local foi a limitacdo da remuneracio refe-
rente as sessdes extraordindrias das assembléias legislativas e camara de
vereadores e a restricdo do direito a ser remunerado aos vereadores de capi-
tais e municipios com mais de trezentos mil habitantes. O apogeu dos po-
deres federais consagrado no arcabougo juridico e fiscal do regime militar

44 Expressao amplamente utilizada para designar um regime em que houvesse certo grau de liberdade
politica, mas que ndo fosse suficiente para levar a oposi¢ao do governo conservador ao poder pelo
voto. Alegava-se que o Brasil ndo estava preparado para viver uma democracia plena, tendo em vista
a formagdo educacional precaria de seu povo
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materializou-se também na presenga do governo federal em quase todas as
esferas da vida econdmica e administrativa do pais:

Através do Banco Central, do Banco do Brasil e das Caixas Econdmicas
Federais, regula e controla a politica monetaria, bancaria e crediticia.
Através do Banco Nacional de Habitagio, comanda, em todo o Pais, a
solu¢do do problema de moradia. Financia o desenvolvimento nacional
com os recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico.
Disciplina o desenvolvimento regional através de orgdos como a
SUDENE, SUDAM e SUDESUL (BRASILEIRO 1973, p. 25).

Interessante notar que, na avaliagdo de Celina Souza, a despeito de
todo esse quadro, os governos subnacionais e suas liderangas continuaram
desempenhando importante papel no jogo politico. A autora traz a luz lite-
ratura que propde uma abordagem alternativa aquela que trata os governos
subnacionais como totalmente dominados e manipulados pelo governo fe-
deral, enxergando-os como essenciais para a legitimagdo e formacdo de
coalizes necessdrias para a sobrevivéncia do regime militar.

No mesmo sentido, nao se pode dizer que se apagaram as tendén-
cias cooperativas que se desenvolveram no periodo democrético que an-
tecedeu o golpe militar. Ao contrario, a propria reforma administrativa,
guiada pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, colocou, lado a
lado, como principios regedores das atividades da Administragao federal,
o planejamento, o controle, a coordenagao, a delegacao de competéncias
e a descentralizacdo da execugdo daquelas atividades* (art. 6°). A leitura
dos paragrafos 4° e 5°, do artigo 10, do Decreto em tela deixa claro que a
Unido deveria concentrar-se primordialmente na formulagao de diretri-
zes gerais a serem seguidas pelos demais niveis de governo e na execugao
somente daquilo que fosse de fato intransferivel para as esferas estadual e
municipal:

§ 4° Compete a estrutura central de diregdo o estabelecimento das nor-
mas, critérios, programas e principios, que os servicos responsaveis

45 Oreferido Decreto-Lei fala em trés tipos de descentralizagao: dentro dos quadros da Administragao
Federal; da Administragao Federal para a érbita privada, mediante contratos ou concessdes; e da
Administragdo Federal para a das unidades federadas (art. 10, § 1°), a qual nos interessa no presente
trabalho por dizer diretamente respeito a questdo das relagdes intergovernamentais.
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pela execugdo sao obrigados a respeitar na solugdo dos casos individu-
ais e no desempenho de suas atribuicdes.

§ 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconve-
niéncia, a execugo de programas federais de carter nitidamente local
devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos or-
gaos estaduais ou municipais incumbidos de servicos correspondentes.

O I Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), instituido durante
o mandato do Presidente General Emilio Garrastazu Médici pela Lei n°
5.727, de 04 de novembro de 1971, é o principal exemplo de concretizagdo
de tal forma de organizagdo das atividades estatais. O PND tragou como
metas principais a manuten¢ao do Brasil entre os dez paises com maior
Produto Interno Bruto (PIB) e a superac¢do dos quinhentos ddlares como
PIB per capita.

Um dos caminhos apontados como necessarios para o alcance de tais
metas era a integragdo nacional com a consolidagdo do nucleo desenvol-
vido do Centro-Sul e a implanta¢ao de novos polosregionais,comooagroin
dustrialdoSul,oindustrial-agricoladoNordesteeo agropecuario do Planalto
Central e da Amazonia - as transferéncias da Unido para o Nordeste e a
Amazonia deveriam aproximar-se da média anual de oitocentos milhoes
de dolares, configurando um dos maiores programas de desenvolvimento
regional até entdo vistos. Na andlise de Celina Souza (1997, p.126), essa alo-
cagdo de recursos levando-se em conta as diferencas regionais contribuiria
para o equilibrio horizontal da reparticao de receitas.

O modelo econémico que o I PND buscava consolidar orientava o seu
regime de mercado para a descentralizacdo das decisdes econdmicas, in-
centivando o setor privado ao mesmo tempo em que um maior equilibrio
entre Unido e estados. Considerava-se o federalismo cooperativo como o
modelo que mais correspondia a tradi¢do brasileira e mais propicia para
conferir eficiéncia operacional ao setor publico, cabendo a Unido a defi-
nicdo das estratégias e prioridades nacionais e aos estados a execugdo de
obras e a coordenagao das agdes de seus municipios.

A Unigo caberia, ainda, integrar as agdes de todos os atores, evitando
a duplicagdo de esforcos e lacunas nas atividades a serem executadas. Para
tanto, por meio do Decreto n° 71.353, de 09 de novembro de 1972, criou-
-se o Sistema de Planejamento Federal. Dentre suas fungoes destacam-se a
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articulagdo com estados e municipios, com vistas ao intercambio de infor-
magdes e experiéncias, a compatibilizagdo dos sistemas de planejamento e
a prestacio de assisténcia técnica no campo da moderniza¢do administra-
tiva, bem como a coordenagdo entre programas federais e estaduais.

Durante o periodo em que o PND esteve em vigor, os esfor¢os con-
centraram-se tanto na modernizacdo das institui¢des e na construcio de
autoestradas para sustentar a internalizacio do desenvolvimento, quan-
to na concessao de subsidios as exportagdes, na producao de automoveis
e eletrodomésticos. Se, por um lado, a economia foi rapidamente desna-
cionalizada, por outro, as classes médias beneficiaram-se do crescimento
econdmico, tornando-se aliadas e legitimadoras do regime (PENNA, 1999,
p.182).

2.7 CONSIDERAGCOES FINAIS

Diante dessa trajetdria conturbada, os estudiosos do federalismo bra-
sileiro chegam a diferentes conclusoes a respeito da efetiva configuragao
do Brasil como Estado federal ao longo de sua histdria republicana.

De um lado, Celina Souza aponta que, apesar de um passado de luta
contra o autoritarismo e a excessiva centralizagdo, as caracteristicas de uma
federagao foram mantidas, sujeitas as necessidades do pais em cada perio-
do histérico. No seu entender, o federalismo subsistiu como compromisso
constitucional, ideologia e mecanismo de negociagdo politica, deixando-se
sempre algum espaco de manobra para as demandas subnacionais, embo-
ra nem sempre visivel nos &mbitos legal e fiscal.

A autora indica algumas evidéncias que dao respaldo a esse argumen-
to, como o papel do Congresso na defesa dos interesses estaduais, a adesdo
das identidades regionais em um nacionalismo unificado e a rapidez com
que o Congresso e os governos subnacionais recuperaram seu prestigio e
influéncia apds os periodos de autoritarismo, demonstrando que jamais
tinham se encontrado completamente privados de suas for¢as. Em alguma
medida, sempre teria havido uma divisao de poder entre diferentes niveis
de governo, assentada em uma constituicdo escrita.

De outro lado, Augusto Zimmermann argumenta que, olhando-se
para a evolugdo do Estado brasileiro com um pouco mais de rigor, ndo seria
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um disparate afirmar que nunca tenha existido um federalismo auténtico
no pais. O autor alega que os Estados brasileiros ndo vivenciaram o auto-
governo, ndo experimentaram a descentralizagdo democratica nem chegar
ama alcangar uma efetiva representa¢do no poder central. Zimmermann
considera o principio da subsidiariedade como pilar do federalismo, de
modo que a Unido, a esfera de governo mais afastada do controle e da par-
ticipagdo popular, so seja competente para atuar quando nao for possivel a
um nivel inferior de governo o exercicio da mesma competéncia.

Ele frisa que o principio nunca foi aplicado no Brasil, onde sempre se
conferiu um excessivo rol de atribuicdes ao governo federal e se repartiu
as receitas tributarias exageradamente em seu favor. Nem tanto ao céu,
nem tanto a terra. Recordemos as licdes de Riker, Stepan, Wheare e Elazar,
especificamente o consenso existente entre tais expoentes do estudo do
federalismo quanto a impossibilidade de existéncia de um Estado federal
sem a coexisténcia de pelo menos dois niveis de governo distintos, cada
um independente dos demais para atuar na esfera de competéncia que lhe
for atribuida.

Nio ha como negar que, durante a Republica Velha, ainda que com
a prevaléncia dos interesses de poucos estados mais poderosos, e no peri-
odo democratico compreendido entre o Estado Novo e o regime militar,
tal caracteristica, além de assentada nos textos constitucionais, marcou o
cendrio politico brasileiro. No entanto, o mesmo nao pode ser concluido
a respeito da ditadura varguista, quando, a despeito da existéncia de uma
constituicdo escrita que previa a existéncia de niveis de governos federal e
estaduais autonomos, os estados foram mantidos sob o controle do gover-
no federal, privados de autogoverno, auto-organizagao e autoadministra-
¢d0, na medida em que a Constituicdo sequer chegou a ser aprovada em
plebiscito que lhe garantiria a vigéncia definitiva.

A essa altura, os adeptos da escola tedrica de Stepan, que elegem a de-
mocracia constitucional como regime necessario para a sobrevivéncia do
federalismo, sentiriam o gosto da vitoria, ndo fosse uma experiéncia dita-
torial diferente da do Estado Novo. Com efeito, apesar da ditadura militar,
o Congresso permaneceu aberto a maior parte do tempo e em muitos esta-
dos foram realizadas eleicoes diretas, ndo sendo possivel afirmar-se que os
governos estaduais tenham se ausentado da cena politica, nem que tenham
sido completamente despidos de suas autonomias ao longo do regime.
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3
FEDERALISMO NO BRASIL POS-1988

Apesar do predominio dos estados de oligarquias mais podero-
sas no cendrio politico nacional apds a sua institui¢do na primeira
Constitui¢do republicana, o federalismo brasileiro nao trilhou o caminho
de aprofundamento da descentralizagio politica. Ao contrario, a partir de
entdo, a Unido sempre apareceu com extensos poderes nos arranjos cons-
titucionais consagrados e o governo federal como lider dos demais niveis
de governo nas tentativas de coopera¢ao empreendidas. Os dois periodos
ditatoriais vividos pela Republica foram tao centralizadores que chegam a
colocar os principais estudiosos do tema em posi¢cdes opostas sobre a ade-
quagdo em se classificar o Estado brasileiro como federal.

Nio a toa, no ocaso da ditadura militar, os ideais de democracia e
descentraliza¢io, mais uma vez, eram fortemente associados, dando sinais
de que a proxima Constituicdo poderia estabelecer uma organizagio de
Estado propicia a uma verdadeira guinada nas tendéncias do federalismo
brasileiro. Verificar se essa guinada realmente se promoveu é o foco do
presente capitulo, que, para tanto, analisard o contexto da transi¢do do
regime ditatorial para o democratico, os trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, a distribuicdo de poderes entre os entes federativos na
Constituicdo de 1988 e as tendéncias da federacdo brasileira sob esse novo
arranjo constitucional.

3.1 UMA TRANSICAO “LENTA, GRADUAL E SEGURA”"

Os primeiros sinais de liberalizagdo do regime politico brasileiro ja
podiam ser sentidos no governo do General Ernesto Geisel, indicado pelas
Forcas Armadas para a substitui¢ao de Médici em meados de 1973. A esco-
lha de Geisel representou uma vitéria dos adeptos ao primeiro Presidente
da ditadura militar, Castello Branco, que desde 1964 vislumbrava numa
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democracia restringida e, consequentemente, uma derrota para os militares
da linha-dura, que ndo conseguiram impor a sua preferéncia. No entanto,
a posse de Geisel ndo equivalia a um passaporte irrestrito para a condugédo
da abertura politica, sendo justificada, segundo o historiador Boris Fausto
(1997, p.126), também pelas aptidoes administrativas e de lideranca do
General e por ser ele irmao do Ministro do Exército Orlando Geisel.

Porém, as habilidades do novo Presidente ndo foram suficientes para
evitar o desgaste do regime ditatorial. Enquanto o governo de seu anteces-
sor contava como “milagre econdmico™® para conter a disseminagdo de um
sentimento de insatisfacio contra a ditadura, Geisel teve de enfrentar um
cenario mundial de elevagdo da taxa internacional de juros e de impacto da
Guerra do Yom Kippur (1973)* sobre os pregos do petroleo, muito desfavo-
ravel a uma estratégia de desenvolvimento fundada justamente no endivi-
damento externo com juros flutuantes e na maciga importagdo de petroleo.

Contudo, ainda sob a influéncia do otimismo do milagre e avalian-
do que a oposigdo ganharia for¢a caso a economia do pais desacelerasse,
o Presidente optou por manter as metas de crescimento econdémico. Foi
langado, entdo, com a Lei n° 6.151, de 04 de dezembro de 1974, o II PND,
cujo principal objetivo era consolidar a industrializa¢ao avan¢ada no pais,
passando-se da substituicdo da importagao de bens de consumo a indus-
tria de bens de capital, a amplia¢do de infra-estrutura e ao dominio de
setores de alta tecnologia. No 4mbito da politica fiscal, o II PND previu o
aperfeicoamento das transferéncias da Unido para estados e municipios e
o estimulo a criagdo de fundos estaduais de desenvolvimento, pela desvin-
culagdo progressiva de suas cotas-parte sobre determinados impostos. O

46 “Onovo governo, do general Médici, embalado nos mais altos indices de crescimento econdmico da
historia do pais,calgado na entrada macica de capitais estrangeiros e no arrocho salarial, e em um
mercado internacional em expansdo, proclama o ‘Milagre Brasileiro’ como o patamar inicial de um
crescimento acelerado e ininterrupto. [...] O milagre comega, entretanto, a mostrar sua fraqueza ao
longo do governo do quarto general-presidente, Ernesto Geisel, quando os dois pilares do desen-
volvimento brasileiro (endividamento externo e arrocho salarial) parecem chegar ao seu limite”
(SILVA, 1990, p. 329).

47 A guerra drabe-israelense recebeu esse nome pois foi durante os festejos do Yom Kippur que forgas
egipcias e sirias atacaram Israel para forcar a retirada dos israelenses dos territorios drabes que ocu-
pavam no Oriente Médio. A trégua foi firmada apds a intervengao dos Estados Unidos e da Unido
Soviética e 0 acordo de paz firmado entre Egito e Israel diluiu o ideal do pan-arabismo. Foi durante
a Guerra do Yom Kippur que Israel comegou a construir o seu arsenal militar. (CAMARGO, 2007).
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aumento das receitas estaduais era visto como subterfigio para acalmar os
respectivos governos com relagio a crise econdmica. Entretanto, financei-
ramente fraco, o governo militar tinha menos recursos para alocar, vendo
esvair o apoio dos politicos conservadores no Congresso e nos governos
subnacionais, dos empresarios e da classe média (SOUZA, 1997, p.186).

Apesar de alguns avancgos, o Plano ndo resistiu a uma conjuntura in-
ternacional tdo devastadora: o Estado foi obrigado a elevar seus gastos, tra-
zendo a tona o problema da divida interna, ao lado de uma divida externa
duplicada em somente trés anos.Com efeito, a essa altura, o desconten-
tamento com a politica econémica dos militares ndo estava mais restrito
aos trabalhadores atingidos pela indexagao salarial e aos demais grupos
prejudicados pela agrava¢ao da concentragdo de renda e das desigualda-
des sociais. Até mesmo o empresariado, sobretudo o paulista, antes forte
entusiasta do milagre brasileiro, interveio contestando a excessiva neces-
sidade de intervencéo estatal na economia. Nesse cendrio, a multiplica¢do
dos sindicatos rurais, articulados em torno da luta pela posse da terra e
pela extensédo dos direitos trabalhistas ao campo, a criagdo de sindicatos de
profissionais liberais e a reorganizagado do sindicalismo operario, agora in-
dependente do Estado, fortalecer a ma-impressao exercida sobre o regime
ao final dos ano0s1970.Milhoes de trabalhadores mobilizaram-se em gre-
ves cujas reivindicagdes ultrapassavam o direito do trabalho, abarcando
também as liberdades democraticas. O fim da década de 1970 foi, entio,
marcado pelo despontar de uma sociedade civil mais forte e ativa e pela
proliferacdo das formas de participa¢do no pais (AVRITZER, 2007, p. 182).

Por outro giro, a crise no plano econdémico nao foi o inico motivador
do desgaste do regime. O confronto com a Igreja Catélica em torno dos
excessos da repressao e os conflitos hierarquicos nas For¢as Armadas pro-
vocados pelo desvio do poder decisorio para os encarregados dos 6rgaos
de repressido, independentemente de suas patentes, influenciaram Geisel a
ceder as pressdes e comprometer-se com o fim da tortura e o abrandamen-
to da coergdo em geral.

Tudo isso ndo seria possivel sem a neutralizagao da linha-dura. Nesse
passo, Geisel comegou a promover medidas na dire¢do da abertura po-
litica. Porém, uma abertura, como o préprio governo denominava, “len-
ta, gradual e segura”, ndo sé porque queria garantir que a oposi¢do nao
chegasse ao poder, mantendo o carater conservador do governo brasileiro,
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como também em razao das pressdes da linha-dura, que pairava sobre a
Presidéncia como uma possibilidade de retrocesso. Assim, se nas elei¢cdes
legislativas de 1974, Geisel autorizara o MDB a fazer propaganda no radio
e na televisdo, o sucesso da oposi¢do nessas eleigoes fez o governo recuar
com a edigdo da Lei Falcao (Lei n° 6.339, de 1° de julho de 1976), que limi-
tou o conteudo da propaganda a mera divulga¢do de nimero, curriculo,
fotografia e agenda dos candidatos.

Nesse contexto, o “Pacote de Abril” e a Emenda Constitucional n°®
11tambémaparecemcomoexemplosesclarecedoresda convivéncia de ini-
ciativas repressivas e liberalizantes ao longo do governo Geisel. Em 1977,
a resisténcia do Congresso em aprovar modificagdes constitucionais
foi contra-atacada com o Pacote de Abril, que determinou o recesso do
Congresso, criou os “senadores bidnicos” -eleitos indiretamente pelas as-
sembléias legislativas estaduais para evitar que o MDB detivesse a maioria
das cadeiras do Senado -, alterou os critérios de representagdo proporcional
da Camara dos Deputados de modo a sobrerrepresentar os estados menos
desenvolvidos, em que a Arena historicamente obtinha a maioria dos vo-
tos - e imp0s que as eleicdes para os governos estaduais se dessem pela via
indireta. Ja a Emenda Constitucional n°® 11, de 13 de outubro de 1978, revo-
gou todos os atos institucionais, significando, dentre outras coisas, que o
Presidente ndo mais poderia determinar o recesso do Congresso e demais
legislaturas, nem decretar, fora das limitagdes expressas na Constituigdo, a
interven¢ao em estados e municipios, a cassa¢ao de mandatos eletivos ou a
suspensao direitos politicos.

A crise econdmica aprofundada apds o segundo choque do petréleo,
tornando inevitavel a grave combinagdo entre taxas elevadas de inflagdo e
um periodo de recessao, nao freou o caminhar rumo ao regime democrati-
co. Lendo-se o curriculo do sucessor de Geisel, seria natural imaginar que,
a despeito de ter derrotado mais um candidato da linha-dura, ele néo teria
o perfil mais propicio para dar seguimento a uma proposta de liberalizagdo
do regime. Afinal, o General Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo ocupara
a chefia do Gabinete Militar durante o violento governo Médici, ultimo
Presidente da linha-dura, e também do Sistema Nacional de Informacgdes
(SNT), um dos bracos repressores da ditadura militar.

Ao contrario, o governo Figueiredo deu sim continuidade ao pro-
cesso de abertura lenta, gradual e segura, implantando novas medidas
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restauradoras das liberdades publicas e que, simultaneamente, contri-
buiram para manter as elites conservadoras no poder. Veja-se o caso da
Nova Lei Organica dos Partidos (Lei n° 6.767), editada em 20 de dezembro
de 1979. Embora tenha possibilitado a reorganiza¢do dos partidos poli-
ticos, acarretou a fragmentacao da oposi¢dao, que, ante ao abrandamento
do autoritarismo, permitiu que as divergéncias ideoldgicas existentes em
seu interior prevalecessem em detrimento da coesdao. Deu-se origem a ou-
tros partidos contrarios ao regime militar além do Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), como o Partido dos Trabalhadores
(PT), o Partido Democratico Trabalhista (PDT) e o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB). Na ocasiao, os militares aproveitaram para abolir a des-
gastada nomenclatura Arena, fundando um partido de nome, no minimo,
paradoxal, o Partido Democratico Social (PDS).

Além disso, alguns meses antes, o governo ja havia amansado uma
das principais reivindica¢des unificadores das forcas de oposicio, anis-
tiando todos os crimes praticados com motivagao politica, de maneira que
os exilados politicos pudessem regressar ao pais. Porém, a Lei de Anistia
(Lei 6.683, de28 de agosto de 1979) também possuia um carater dubio, pois
contemplava igualmente os militares que haviam cometido as maiores
atrocidades ao longo da ditadura. Apesar das concessdes feitas a linha-
-dura em meio as iniciativas de liberaliza¢ao do regime, a resisténcia dos
militares ortodoxos quanto a permanéncia da ditadura manifestou-se de
forma bastante violenta.

E, mesmo no episddio tido como o dpice dessa violéncia - a tentati-
va de explosao de bombas em um grande festival de musica no centro de
convengodes Riocentro em 1981 -, o Presidente Figueiredo preferiu contem-
porizar com a linha-dura. De fato, o episddio - tragicamente ironico, eis
que uma das bombas explodiu ainda dentro do carro que a transporta-
va, matando um Sargento e ferindo um capitao do Exército - foi encerra-
do em um Inquérito Policial Militar (IPM) que isentou de culpa todos os
responsaveis.

No ano seguinte, as eleigoes revelaram-se outra prova de que, se o
pais caminhava na dire¢do de um regime democratico, a situa¢ao nao es-
tava disposta a abrir mdo do poder para a sua oposi¢do. Estabeleceu-se
a vincula¢do do voto, impondo-se que os eleitores escolhessem todos os
seus candidatos de um mesmo partido, o que, em tese, favoreceria o PDS,
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o partido mais influente em escala municipal. Contudo, embora o PDS
tenha conquistado a maioria dos cargos de senadores, deputados federais
e governadores, essa maioria nao foi absoluta na Camara dos Deputados
nem englobou o governo de todos os estados importantes, como Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Minas Gerais (FAUSTO, 1997, p.189).

Foi nesse contexto ambivalente, de avangos e retrocessos, que a opo-
si¢do se uniu em torno da campanha das “diretas ja”, em prol de elei¢des
diretas para a Presidéncia da Republica. Nao obstante a adesao do PMDB,
do PT, do PDT, do PTB, da Igreja e dos sindicatos e a imensa participagdo
popular, com manifestagdes que chegaram a reunir mais de um milhao de
pessoas em algumas capitais no decorrer de 1984, o Congresso Nacional,
de maioria do PDS, rejeitou o projeto de emenda constitucional que rein-
troduziria o voto direto para Presidente no Brasil.

Diante da derrota, os esfor¢os da oposi¢ao deslocaram-se para vencer
as elei¢des presidenciais mesmo pela vota¢do indireta. Se anos antes, ta-
manha proeza pareceria impossivel, agora era vislumbrada como uma al-
ternativa viavel. Nao s6 o regime enfrentava fortes e organizadas pressoes
populares, mas também o PDS ja ndo era mais um partido coeso, sofrendo
com disputas acirradas para indicar quem seria o candidato do partido nas
eleicoes indiretas.

Entdo, o apoio a Paulo Maluf, ex-governador e Deputado Federal de
Sao Paulo - que, segundo Francisco Carlos Teixeira da Silva (1990, p.332),
era acusado de corrupgio e arbitrariedades por politicos do préprio parti-
do - provocou a cisdo do PDS, levando liderangas partidarias importantes,
como José Sarney e Aureliano Chaves, a reorganizarem-se no Partido da
Frente Liberal (PFL). Nesse cendrio, PMDB e PFL lideraram a formacao
da “Alianca Democratica”, lancando Tancredo Neves e José Sarney como
candidatos a Presidente e Vice, respectivamente. Nenhuma candidatura
simbolizaria melhor a abertura lenta, gradual e segura: a chapa punha lado
a lado um opositor da ditadura militar ao longo de todo o regime e um ex-
-presidente da Arena, com pacto selado para promover a transi¢do para a
democracia politica.

Todavia, uma transi¢do sem ruptura com os representantes do regi-
me anterior, em outras palavras, sem a responsabilidade de investigar os
militares pela malversagdo do patrimonio publico e violagdes a direitos
humanos. Assim, Tancredo de Almeida Neves, o candidato escolhido por
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sua moderacdo e habilidade de conciliagao politica, mesmo sem contar
com o suporte de toda a oposi¢do - parte dela desgostosa, como o PT, com
a composicao e os termos da alianca -, derrotou Paulo Maluf, sendo eleito
pelo colégio eleitoral o primeiro Presidente civil do Brasil pos-64.

3.2 UM PANORAMA DA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE

Eleito em 15 de janeiro de 1985, Tancredo Neves faleceu em 21 de abril
do mesmo ano, sequer chegando a tomar posse do cargo. Desse modo, José
Ribamar Ferreira de Aratjo Costa, ou simplesmente José Sarney, assumiu a
Presidéncia da Republica sob uma atmosfera de natural desconfianga com
relagdo ao prosseguimento da abertura do regime, tendo em vista o seu
recente passado de partidario da Arena. Porém, o Presidente de fato hon-
rou com os compromissos firmados pela Alianga Democratica, nomeando
o Ministério previamente negociado pelos partidos que a compunham e
sancionando, em 15 de maio de 1985, a Emenda Constitucional n° 25, que
legalizou todos os partidos politicos que existiam ainda em clandestini-
dade, estabeleceu o voto direto para todos os cargos eletivos e estendeu
o direito de voto aos analfabetos. Meses depois, foi marcada para 1° de
fevereiro de 1987 a primeira reunido da Assembléia Nacional Constituinte
que elaboraria a nova Carta Magna do Brasil. Eram diversas e altas as ex-
pectativas em torno da Constitui¢ao que estava por nascer.

A constru¢do de um marco constitucional renovado era tida como
um recomego para a histéria politica do pais, pois conjugaria valores de-
mocraticos a um arcabouco institucional consistente e sustentével (LESSA,
2008, p.380). Metonimia da redemocratizagdo, depositavam-se na nova
Constitui¢do esperangas que ultrapassavam os anseios pelo direito de vo-
tar e por uma representagdo legitima, esperancgas por maior participagdo
politica, econémica e social e pela resolugdo de problemas nem sempre
da algcada puramente da legislagdo, como a infla¢do e a seguranga. Isto
é, esperava-se da “Constitui¢do cidada” - como veio a ser chamada pela
pelo presidente da Assembléia, Ulysses Guimaraes - a consagragao de uma
cidadania muito mais ampla que a cidadania como entendida na o6tica li-
beral classica, com a garantia de direitos sociais e a constru¢ao de novos
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canais de interlocugdo com o Estado e de participagdo na vida publica. No
interior de cada partido, a Constitui¢do assumiu diferentes significados:

Os partidos de esquerda, como o PDT, o PT, os partidos comunistas e
uma parcela do PMDB esperavam, acima de tudo, remover o chamado
“entulho autoritdrio™ uma série de leis e atos que desde a implantagdo
da ditadura limitava o exercicio da cidadania. Eram leis sobre a im-
prensa, os partidos, os sindicatos, a seguranca nacional, o sistema elei-
toral que deveriam ser substituidas por medidas mais democraticas; ao
mesmo tempo, via-se a ocasido para a implantacdo de um sistema de
beneficios de carater universalista e distributivo que elevasse a situagéo
social do povo brasileiro, particularmente através do conceito de cida-
dania. Para a maioria do PMDB, por sua vez, e seus aliados do PFL tra-
tava-se de uma reforma juridica, curta e enxuta, que permitisse que a
vida do pais se organizasse de acordo com regras representativas, cor-
rigidas, entretanto, de qualquer “excesso” democratico; grande parte
da representagdo do PFL comprometera-se com um ordenamento libe-
ral e anti-estatizante, um dos pontos de rompimento com a ditadura e
sua pratica estatista, ao lado de uma maior abertura do pais aos capitais
estrangeiros. Para os derrotados do PDS, tratava-se de uma trincheira
de resisténcia contra Nova Reptblica. (SILVA, 1990b, p. 340-341).

Por outro lado, mesmo a por¢ao otimista quanto aos potenciais avan-
¢os da nova Carta Constitucional era contida pela permanéncia de elos
com o regime militar no seio da prépria Constituinte. Com efeito, dos se-
tenta e dois senadores que compunham a Assembléia, vinte e trés haviam
sido eleitos ainda na vigéncia da ditadura, em 1982, e ndo em 1986, ou seja,
nio haviam sido escolhidos especificamente para compor a Constituinte,
nem submetidos as mesmas regras eleitorais que os demais. Outros fatores
que alimentavam desconfiangas quanto a possibilidade de inovagdo eram
a composi¢ao da Assembléia, tomada por uma maioria absoluta governa-
mental que poderia refrear os avangos de 1985, e a sobreposi¢ao de fung¢oes
consideradas incompativeis: a fungdo ordinaria legislativa e a fungdo ex-
traordindria constituinte. As bancadas dos partidos na Assembléia apre-
sentavam-se da seguinte maneira:
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Tabela 1 Bancadas

Partidos Total Deputados Senadores/86 Senadores/82
PMDB 306 260 38 8
PFL 132 118 7 7
PDS 38 33 2 3
PDT 26 24 1 1
PTB 18 17 - 1
PT 16 16 - -
PL 7 6 - 1
PDC 6 5 - 1
PCB 3 3 - -
PCdoB 3 3 - -
PSB 2 1 - 1
PSC 1 1 - -
PMB 1 - 1 -
Constituintes 559 487 49 23

Fonte: PILLATI, 2008, p.24.

Somada ao fato de que a elaboragdo da Constituigdo estava imersa em
um processo de transi¢do, em que elementos conservadores e progressistas
se misturavam, a inexisténcia de um anteprojeto que pudesse guiar os tra-
balhos foi determinante para que a elaboragdo do texto constitucional per-
durasse por mais tempo e fosse marcada por intensas negociagoes. Ou seja,
tendo o Presidente Sarney desconsiderado o anteprojeto apresentado pela
Comissdo Afonso Arinos como um projeto de governo, nao havia uma
vontade politica previamente instituida e a reda¢ao da Constituigdo co-
megaria do zero, ficando a cargo de comissdes tematicas multipartidarias.

Dessa maneira, antes mesmo das discussoes acerca do contetido a ser
redigido, os partidos disputavam para alcangar uma distribui¢ao favoravel
de seus membros pelas oito comissdes tematicas, cada uma delas subdivi-
didas em trés subcomissoes. Ao final, todo o trabalho desses grupos seria
organizado por uma comissio de sistematizagao e a votagao do texto se da-
ria em dois turnos em plendario. A forte participagdo popular foi outro in-
grediente que temperou os debates. A mobilizagdo da sociedade civil, que
ja havia demonstrado seu vigor na campanha pelas diretas ja, influenciou

FEDERALISMO NO BRASIL POS-1988 139



o resultado do trabalho constituinte. Nao apenas tornou-o efetivamente
transparente, acompanhando reunides das comissdes e subcomissoes, em
paralelo a ampla cobertura mididtica, como também interferiu diretamen-
te nas discussodes sobre o conteuido da Carta, com a apresentacdo de cento
e vinte e duas emendas populares, que contaram com mais de dez milhdes
de assinaturas.

Ainda que tais emendas ndo tenham sido aprovadas, pesaram so-
bre as posi¢oes dos constituintes acerca dos temas de que tratavam. Nas
palavras de Luiz Werneck Vianna (2008, p. 92), tamanha participagéo ja
enunciava “as expectativas por democracia participativa que serdo consa-
gradas no texto constitucional”. Porém, se por um lado o formato em que
se desenvolveram as atividades da Constituinte foi vantajoso por ser de-
mocratico, propiciando uma participagao popular intensa, por outro, pode
ser visto como desvantajoso por ter provocado uma constitucionalizagdo
excessiva,ouseja,ainser¢donotextoconstitucionaldematériasquepoderiams
er adequadamente tratadas em legislagdo infraconstitucional.

O direito administrativo brasileiro, por exemplo, foi amplamente
constitucionalizado. Outro caso classico é a previsao a respeito do colégio
Pedro II no titulo VIII, sobre a ordem social. Por que essa constituciona-
lizagao excessiva seria desvantajosa? Porque, como explica o constitucio-
nalista Luis Roberto Barroso (2008, p.42), seria prejudicial ao exercicio do
poder politico pelas maiorias eleitas, na medida em que exigiria para a im-
plantagdo de programas de governo constantes emendas a Constituigao*®.
Isto é, ao invés de maiorias simples (leis ordinarias) ou absolutas (leis com-
plementares) em votagdo unica no Senado e na Camara de Deputados, se-
riam necessarias maiorias de trés quintos, por duas vezes, em ambas as ca-
sas. Em razdo desse extenso volume de matérias que exigem a formagao de
maiorias excepcionais para sua aprovag¢ao, Stepan situa tal aspecto do fe-
deralismo brasileiro no extremo demos-constraining de sua avaliagdo das

48  Permita-se fazer uma ressalva a explicagao de Barroso. Claudio Gongalves Couto e Rogério Bastos
Arantes (2006) observaram que 60,8% do total de dispositivos de emendas constitucionais editadas
a0 longo dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso sao aglutinadores. Seria,
pois, cabivel a explicagdo alternativa de que, na realidade, os governos modificam a Constitui¢io
muito mais por vontade de conferir status constitucional a suas politicas, dificultando a eventual
alteragdo por governos posteriores, do que por obrigagao. Afinal, estariam apenas acrescentando-
-lhe contetido e ndo alterando as suas prescri¢des. Um exame qualitativo dos referidos dispositivos
seria necessario para se confirmar quaisquer das duas explicacdes.
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federacdes. Ante a auséncia de um projeto-base, a fragmentagdo operacio-
nal, e, principalmente, a heterogeneidade do corpo constituinte e dos seto-
res organizados e grupos de interesse que se mobilizaram para influenciar
o seu trabalho, nio surpreende o cardter maximalista da Constituigao.

Ora, é compreensivel que os diferentes grupos desejassem ver seus
interesses consagrados pelo documento situado no topo do ordenamento
juridico, eis que o pais acabara de vivenciar um periodo de profunda inse-
guranga juridica, em razdo da supressao arbitraria dos direitos e liberda-
des, cujo desfecho fora marcado também por uma aguda crise econémica.
Assim, os trabalhadores, por exemplo, véem positivados uma ampla gama
de direitos, como o seguro-desemprego, o fundo de garantia por tempo de
servigo, o salario minimo, o décimo terceiro saldrio, a jornada de trabalho
de quarenta e quatro horas semanais, o repouso semanal remunerado, as
férias anuais, dentre muitos outros.

O empresariado brasileiro também nao é negligenciado, garantindo-
-se as empresas brasileiras de capital nacional tratamento preferencial do
poder publico na aquisicdo de bens e servicos, beneficios especiais para
o desenvolvimento de atividades consideradas estratégicas para a defesa
nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimento do palis, e a exclusividade
na pesquisa e lavra de recursos minerais e potenciais de energia hidraulica
mediante autoriza¢do ou concessido da Uniao®.

No entanto, nem sempre foi possivel agradar a gregos e troianos. Por
vezes os interesses conflitavam de tal forma que ndo havia negociagdo que
conseguisse chegar a um consenso balanceando as posi¢oes conservadoras
e progressistas, nem a possibilidade de inclusao de dispositivos diferentes
atendendo a cada setor envolvido na discussdo. Em alguns casos, as de-
cisdes foram deixadas para o futuro. Em outros, como no debate sobre a
reforma agraria, prevaleceu a vontade do campo conservador, em defesa
dos interesses do patronato rural, mobilizado sob a lideranca da Unido
Democrética Ruralista (UDR), barrando por inteiro a proposta que pos-
sibilitava a desapropria¢do para fins de reforma agraria também de terras
produtivas. A despeito dessa e de outras vitdrias dos conservadores, o que

49  Tais prerrogativas foram revogadas pela Emenda Constitucional n° 6 de 15 de agosto 1995, no con-
texto de ampliagao da participagao do Brasil na globalizagdo e implantagao da agenda neoliberal no
pais.
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se relata é que a descentraliza¢ao dos trabalhos em comissoes e subco-
missdes possibilitou que os partidos de esquerda exercessem influéncia
proporcionalmente maior do que o tamanho de suas bancadas (PILATTI,
2008, p.122).

No mesmo sentido, o reconhecimento das liderancas partiddrias
igualava as grandes e pequenas bancadas, em termos de expressdo e nos
entendimentos prévios - negociagdes entre lideres que aconteciam antes
da efetiva votagdo em plendrio -. Assim, a esquerda conseguiu compor co-
alizoes vitoriosas junto a constituintes progressistas de outros partidos,
for¢ando acordos como o que incluiu no artigo 1° da Constituigdo o exer-
cicio do poder pelo povo, tanto por meio de representantes eleitos, quanto
diretamente.

3.2.1 As Razbdes e o Conteldo da Decisao de
Descentralizar

O pacto selado pela Alianga Democratica, que elegeu José Sarney
Presidente da Republica, a maioria dos deputados e senadores consti-
tuintes e Ulysses Guimardes como Presidente da Assembléia Nacional
Constituinte enfatizava a necessidade de fortalecer a federag¢ao, promoven-
do a autonomia politica e financeira dos entes federativos (SOUZA, 1997,
p.184). Porém, no curso dos trabalhos da Assembléia, quem de fato iria
defender a descentralizacio e de qual sentido essa defesa se revestiria? Nao
ha davida de que o clima era favoravel a descentralizacao, uma vez que as
noc¢oes de descentralizacdo e democracia, bem como de centralizacio e
autoritarismo, quase sempre foram associadas no debate sobre o Estado
brasileiro.

Além disso, de um lado, os militares encontravam-se em posigdo en-
fraquecida, em decorréncia dos fracassos econdmicos e da piora das condi-
goes sociais ao longo da década de 1980, e a burocracia federal via-se igual-
mente desacreditada, corroborando as conjecturas a respeito da maior
eficiéncia e responsabilidades das administra¢des subnacionais. De outro
lado, os governos estaduais e o Congresso, institui¢oes tendentes a ecoar
os interesses regionais e locais, apareciam com proeminéncia na cena po-
litica brasileira. Governadores e a maioria dos parlamentares haviam sido
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eleitos diretamente, gozando de maior legitimidade que o Presidente junto
a populacao (SOUZA, 1997, p.185).

Entretanto, uma resposta mais aprofundada para aquela pergunta
exige a andlise das atividades realizadas em duas comissoes tematicas, na
comissio de sistematizagdo e nas sessdes plendrias da Assembléia, traba-
lho realizado por Celina Souza (1997) e ao qual recorreremos a partir de
agora. Da comissao de Organizagdo do Estado, é necessdrio examinar as
discussoes travadas em suas trés subcomissoes - da Unido, Distrito Federal
e Territorios; dos Estados; e dos Municipios e Regides - enquanto que da
comissio do Sistema Tributario, Or¢amento e Financas sdo destacados os
debates da subcomissdo do Sistema Tributario e da Divisdo e Distribuicdo
de Receitas.

No interior das subcomissoes temdticas os trabalhos cursaram basi-
camente trés fases: apresentacao do anteprojeto do relator; apreciagdo de
emendas ao anteprojeto do relator; e deliberacao do anteprojeto da sub-
comissdo. Ja nas comissdes, eram quatro as fases a serem percorridas:
apreciacao de emendas ao anteprojeto da subcomissao; apresentagao do
substitutivo do relator; apreciagdo de emendas ao substitutivo; e delibera-
¢do do anteprojeto da comissdo. Na comissao de sistematizagdo, o traba-
lho se complexava, devendo-se respeitar as seguintes fases: anteprojeto de
Constituicdo; emendas de mérito ao anteprojeto; emendas de adequagédo
ao anteprojeto; projeto de Constitui¢do; emendas de plenario e popula-
res; substitutivo 1 do relator; emendas ao substitutivo 1; substitutivo 2 do
relator. Por fim, nas sessdes plendrias, o caminho a ser observado com-
punha-se das fases que se seguem: projeto A (inicio do 1° turno); Ato das
Disposi¢des Transitdrias; emendas de plenario; projeto B (fim do 1°, inicio
do 2° turno); emendas ao projeto B; projeto C (fim do 2° turno)™.

A disposi¢ao dos trabalhos da Assembléia dessa maneira permitiu
que a cada fase as negociagdes fossem reiniciadas praticamente do zero.
Nesse contexto, as aliangas que se formaram também variaram de acor-
do com o assunto em pauta em um dado momento, sem necessariamente
seguir um padrdo partidario. Assim, os atores individuais revelaram-se
mais influentes do que os coletivos, em especial os relatores das comissoes
e subcomissdes. Com efeito, o regimento interno da Constituinte conferiu

50  Tais regras encontram-se expostas em OLIVEIRA, 1993.
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aos relatores das subcomissdes amplo poder de agenda, dando-lhes li-
berdade para elaborar os respectivos anteprojetos com base em subsidios
encaminhados.

Na hipétese da subcomissdao ndo entregar o seu anteprojeto, os rela-
tores das comissdes seriam responsaveis por suprir essa falta. Além disso,
0s prazos para a apresentagao de emendas aos anteprojetos e substitutivos
eram bastante exiguos e todos os relatores tinham presenga garantida na
comissdo de sistematizacao (PILATTI, 2008, p.185).

A subcomissio da Unido, Distrito Federal e Territorios, com trés
de seus quatro membros mais importantes eleitos pelo Distrito Federal,
acolheu como suas prioridades a independéncia politica de Brasilia, o au-
mento de sua representagdo no Congresso Nacional e a expansdo de seus
recursos financeiros. Objetivava-se que Brasilia pudesse arrecadar tanto
os impostos estaduais quanto os municipais, sem perder a possibilidade
de receber transferéncias do governo federal. O diagndstico do relatério
de Sigmaringa Seixas (PMDB/DF) apontava que a autonomia dos estados
e municipios, ainda que formalmente assegurada, ndo seria concretizada
ante a concentracdo de receitas na Unido.

Embora o federalismo centralizado fosse acusado de agravar as dis-
paridades regionais, afetando o desenvolvimento nacional e as relagdes in-
tergovernamentais, entendia-se que nao poderia ser abandonado de uma
6 vez, razdo pela qual se propds a extensdo das responsabilidades comuns
aos diferentes niveis de governo. Marcaram presenca nas cinco audiéncias
publicas realizadas personalidades do Distrito Federal e dos territdrios que
pleiteavam a sua transformacdo em estados. Todavia, Seixas narra que nao
houve pressoes desmedidas no que tange a descentralizagio, o que ele atri-
bui ao fato da subcomissdo nio ser responsavel pelas questdes financeiras.
Nesse contexto, foram aprovadas no &mbito da subcomissdo a manutengdo
da Unido, dos estados e do Distrito Federal como entes federativos, a am-
pliagdo da competéncia comum entre os diferentes niveis de governo e a
possibilidade dos municipios editarem suas leis organicas.

Porém, ndo estiveram na pauta de discussdes os impactos do novo
desenho das relagdes intergovernamentais, os conflitos que emergiriam da
descentralizagdo nem tampouco o papel do governo federal em um siste-
ma politico e financeiro descentralizado, o que leva Souza a concluir que a
descentralizacdo aprovada na subcomissdo da Unido, do Distrito Federal e
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dos Territorios ndo estava lastreada em uma pré-defini¢ao daquilo que de-
veria ser efetivamente alcancado. Por sua vez, a subcomissdo dos Estados
concentrou-se na transformacao de territorios e na criagdo de novos es-
tados, o que explica o esfor¢o dos constituintes da regido Norte em esta-
rem sobrerrepresentados na subcomissao. Seu relator foi Siqueira Campos
(PDC/GO), que desejava a criagdo do Estado do Tocantins, desmembran-
do-se Goids. Os debates foram fortemente marcados pelas clivagens terri-
toriais: disputas sobre fronteiras estaduais, pleitos por independéncia de
sub-regides que se sentiam desprestigiadas pelos governos de seus estados
e protestos contra a forma autoritaria pela qual o regime militar tratava as
questdes territoriais, como a cria¢ao do Estado do Rio de Janeiro.

Em alguns casos, como a criagdo do Estado do Acre, ficou claro o cabo
de guerra entre o Congresso e o Executivo federal. No entanto, a avaliagdo
dos trabalhos dessa subcomissdo também indica a auséncia de discussdo a
respeito dos impasses politicos e financeiros que seriam enfrentados pelo
governo federal com a criagao de novos estados, bem como dos objetivos a
serem atingidos com a descentralizagdo. Dava-se excessivo crédito aos ar-
gumentos de que o governo federal era financeiramente forte o suficiente
para suportar os 6nus da criacdo de novos estados, bem como de que os
governos subnacionais estavam em posigdo enfraquecida nas ultimas duas
décadas e que eram eles que tinham as maiores possibilidades de prestar
servicos a populagao com eficiéncia. Portanto, ndo se investigaram hipdte-
ses alternativas como a que sugere que a descentraliza¢ao poderia acentuar
as desigualdades regionais ao invés de abranda-las. Ja na subcomissao dos
Municipios e Regides, relatada por Aloysio Chaves (PFL/PA), quem estava
sobrerrepresentados eram os estados das regioes Nordeste e Centro-Oeste,
justamente os mais acusados de praticas clientelistas por parte dos gover-
nos estaduais.

Nas oito audiéncias publicas marcadas, contou-se com a presenga de
prefeitos, vereadores e porta-vozes do Ibam. Dentre as propostas aprova-
das pela subcomissdo constavam a inclusio dos municipios como entes
federativos e o aumento de suas receitas. Contudo, a demarcagio de um
extenso rol de competéncias municipais foi rejeitada, inclusive sob pressao
da comissao de Organizagdo do Estado. Entre facilitar aos cidadaos as de-
mandas pela prestacao de servigos e flexibilizar o sistema de alocagdo de
atribuicdes entre os entes federativos, optou-se pelo que parecia conceder
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maior dinamica a federagdo, ainda que o argumento de que os governos
municipais eram os mais aptos a satisfazer as aspiracdes dos cidadios fosse
amplamente difundido.

A argumentagdo de carater normativo ndo se assentava em anali-
ses mais profundas dos contextos politico e econdmico; mais uma vez,
a descentraliza¢do aparecia como horizonte incerto quanto aos resulta-
dos pretendidos. Na subcomissdo do Sistema Tributario e da Divisdo e
Distribui¢ao de Receitas, os estados do Nordeste ocuparam a presidéncia e
a relatoria (Fernando Coelho - PMDB/PE) e, junto aos estados do Centro-
Oeste, detinham mais da metade de seus membros. O principal tema tra-
tado pela subcomissao, cujas audiéncias publicas caracterizaram-se pela
macica presenca de especialistas em matéria fiscal e pelo lobby de estados
e municipios, foi a concentra¢ao nas maos da Unido dos impostos mais
produtivos. Nesse passo, as principais metas tragadas pela subcomissao fo-
ram o fortalecimento das finangas estaduais e municipais, a redistribuicdo
de receitas em beneficio dos estados menos desenvolvidos, a instituicdo de
um sistema tributario mais progressivo, mas também a descentralizagao
de atribuigdes.

Comparando-se o que foi aprovado no seio da subcomissdo com o
texto promulgado, percebe-se que, enquanto havia maior acordo sobre
a necessidade de se descentralizar as receitas até entdo concentradas na
Unido, as divergéncias sobre os entes a serem mais privilegiados com a des-
centralizagdo, estados ou municipios, efervesciam. Na subcomissdo, pre-
valeceram os Estados, mas, no texto final, os municipios. Segundo Souza,
a subcomissao de Tributos, Participagdo e Distribui¢do das Receitas foi a
unica das citadas a preocupar-se com os efeitos da descentralizagao, apre-
sentando um esquema que associava a distribuicdo de renda a distribuicdo
de competéncias, por meio do Fundo de Investimento Social (Finsocial),
que receberia recursos federais e deveria aplica-los na absor¢ao de respon-
sabilidades pelos governos estaduais e municipais.

Percebe-se, portanto, que alguns aspectos foram comuns as discus-
soes em todas essas subcomissdes. Em primeiro lugar, confirmou-se a pro-
eminéncia de atores individuais sobre coletivos, o que Souza atribui tanto
as clivagens regionais, a pouca disciplina intrapartidaria e a falta de pola-
rizagdo ideoldgica, quanto a auséncia de um projeto sobre os novos papéis
a serem desempenhados pelo Estado. Cada constituinte figurou, entdo,
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como negociador individual, o que, na pratica, implicou o estabelecimen-
to de compromissos pontuais entre atores ideologicamente antagonicos e
composi¢oes distintas para cada assunto debatido, levando a consensos em
certas matérias, mas deixando para o futuro outras decisdes. Em segun-
do lugar, ¢é sentida a auséncia do governo federal nas discussoes, o que se
arroga a reagdo dos politicos contra a centralizagao, ao envolvimento de
Sarney em questdes de curto prazo, como a duragdo de seu mandato, e ao
enfraquecimento da burocracia federal.

Passando a comissdao de Organizagao do Estado, relatada por José
Richa (PMDB/PR) o pleito pela autonomia do Distrito Federal foi bem re-
cebido, mas 0 mesmo nao pode ser dito da criagdo de novos estados. Nessa
fase das discussdes, ficam mais claras as afirmagoes feitas a respeito da
volatilidade das composi¢coes e da importancia dos parlamentares como
atores individuais, na medida em que as aliangas que se formaram néo
seguiram um padrdo partidario. Era possivel encontrar dentro do mesmo
partido membros com propostas radicalmente distintas no que tange a di-
visdo territorial: no PFL, enquanto alguns constituintes posicionavam-se
contrariamente a criacio de novos estados, outros defendiam a institui-
¢do de até cinco novos estados; no PDT, havia membros que, ao contrario
de sua principal lideranca, Leonel Brizola, sustentavam a refundagdo da
Guanabara; no PMDB, enfrentando o governador baiano, Waldir Pires,
politicos falavam em prol da criagéo do Estado de Santa Cruz.

Partidos de espectros ideoldgicos distintos, como PMDB, PFL, PDS,
PDT e PT, propunham um Governo Federal de poderes expandidos, o que
demonstra que a descentralizagdo pretendida restringia-se ao campo das
financas, sem que a discussdo chegasse ao ambito das autoridades e res-
ponsabilidades e da reestruturagio do Estado. No 4mbito da comissdo do
Sistema Tributdrio, do Or¢amento e das Finangas, as aliangas também néo
seguiram a filiacao partidaria, sendo firmadas mais em bases regionais. Os
estados do Sul e do Sudeste, por exemplo, menos dependentes das receitas
transferidas pelo governo federal, apresentaram propostas voltadas para
a isencdo de determinados tributos. Reafirmou-se, ainda, a tendéncia de
descentralizagdo das receitas tributarias, sem se saber em qual proporgdo
e se em maior beneficio dos estados ou municipios. Ao final, os munici-
pios foram mais privilegiados, o que se justifica diante da reagdo ao re-
gime militar que tratava os prefeitos com maior descrédito, da ambigdo
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dos deputados federais em conquistar cargos executivos, o que era mais
provavel de acontecer no nivel local, dos estimulos paroquiais que moviam
os partidos politicos e da longevidade da batalha travada pelo aumento das
receitas municipais.

Porém, é importante salientar que a descentralizacao planejada nao
estava diretamente associada a idéia de autonomia, tanto que a expansao
das receitas subnacionais se daria por meio de maiores vultos de transfe-
réncias federais e nao pela arrecadagdo propria. As razoes que podem ter
pesado a favor de tal opgao foram a existéncia de regides menos desen-
volvidas dependentes de subsidios do governo federal, a necessidade de
abrandar as disparidades regionais e o risco de que os governos subnacio-
nais ndo fossem fortes o suficiente para lidar com as questdes envolvendo
os interesses de grupos econdmicos regionais e locais. O relator da comis-
s3o foi José Serra (PMDB/SP).

Ocorre que, também na comissao de Sistematizagdo, as negociagdes
recomecaram da estaca zero, tendo sido realizadas cento e vinte cinco reu-
nides e recebidas mais de trinta e cinco mil emendas de parlamentares.
Nesse ponto, os consensos foram alcangados por meio de um esquema
concebido pelo lider do PMDB, Mério Covas, que reunia as liderangas par-
tidarias da Constituinte, dando a elas uma espécie de poder de veto antes
dos debates seguirem para o plendrio. A maioria dos consensos atingidos
por esse colégio de lideres era favoravel a esquerda, tanto em razdo das
origens de Covas e dos esfor¢os empreendidos pela esquerda mais radical,
quanto pela negligéncia da direita em estender certas discussées. Como
resposta as vitorias da esquerda no curso da reda¢do dos dispositivos
constitucionais, PMDB, PDS, PTB, PDC e PL reuniram-se no chamado
“Centrao”. O Centrao foi responsavel por alteracdes no regimento inter-
no da Assembléia Constituinte que permitiram o recomego da redagdo do
texto constitucional, pela dissolu¢do da Alianca Democratica e a amplia-
¢do do numero de participantes no processo decisdrio e pela inser¢do do
governo federal nos trabalhos da Constituinte.

Com efeito, enxergando o Centrao como instrumento para conter as
conquistas progressistas, Sarney concedeu a seus politicos toda sorte de
beneficios, como licencas de rddio e televisdo, contratos administrativos
e cargos publicos. Os conservadores haviam finalmente acordado para
0 jogo na Assembléia, atinando que deveriam se adaptar a um processo
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decisério pluralista. Enfim, nas sessdes plenarias, o teor dos debates a
respeito da descentralizagdo nao se modificou. Foram repetidamente re-
jeitadas propostas envolvendo a descentraliza¢ao de competéncias da
Unido para os estados e municipios, enquanto se manteve a decisdo de
desconcentrar as receitas do Governo Federal. Diante de todo esse ce-
nério, Souza elenca as motivagoes das decisdes em prol dessa forma de
descentralizagdo: 1. reagdo contra o regime autoritdrio, associado a cen-
tralizagdo; 2.énfase na necessidade de legitimar a redemocratizagao, ne-
gligenciando-se temas como o equilibrio fiscal e o déficit publico; 3. Falta
de um consenso a respeito de uma nova forma de organizacao do Estado
e do modelo econdmico, tornando o processo decisoério fragmentado e
regionalista, sem uma defini¢do da descentraliza¢do almejada; 4. eufo-
ria com conquistas politicas e econdmicas, deixando-se de lado a questédo
das restri¢cdes financeiras do governo federal; 5. crenga na maior eficién-
cia e responsabilidade da administragdo subnacional; 6. disputa entre o
Congresso e o Presidente, colocando a descentralizagdo como meio para
atingir o governo federal, visto como financeiramente forte; 7.fraqueza de
Sarney em comparagdo com os governadores e parlamentares; 8. auséncia
de politicos com expressao nacional; 9. ignorancia a respeito do sistema
fiscal; 10. experiéncia e ambicao politica dos parlamentares relacionadas a
cargos subnacionais.Porém, antes que o texto constitucional fosse defini-
tivamente aprovado, Sarney adotou uma postura mais contundente quan-
to aos trabalhos da Assembléia. Justamente no dia em que havia aparecido
em fotos nos jornais reunido com generais das For¢as Armadas, véspera
do inicio do segundo turno de votagdes da Constituigdo, Sarney proferiu,
em cadeia nacional de radio e televisio, seu discurso mais incisivo contra
o documento que estava por nascer.

Os alertas contra o aumento de gastos foram intensos, apelando-
-se para o argumento de que a conta resultante dos custos adicionais da
Previdéncia e dos novos direitos trabalhistas seria paga pelo povo, com
recursos retirados daqueles que mais precisavam - os beneficidrios “da me-
renda escolar, da distribui¢ao gratuita de leite, dos programas habitacio-
nais para pessoas de baixa renda; e do financiamento ao pequeno produtor
rural” - ou gerados por novos tributos, que sobrecarregariam as familias
e as empresas. A carga tributdria também serviu como mote para as cri-
ticas a descentralizagdo. Ao mesmo tempo em que condenou a perda de
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receitas da Unido, Sarney recriminou os dispositivos que dotaram os es-
tados e Municipios de competéncia tributaria, apontando como consequ-
éncias nao so6 o sufocamento da populac¢do por impostos, como também a
guerra fiscal entre os entes federativos, a interferéncia nas relagdes entre o
Brasil e outros paises, o prejuizo a negociagdo dos produtos brasileiros e a
discrepancia dos pregos por todo o territério nacional.

O veredicto do Presidente era, entdo, que a Constituigdo como apro-
vada em primeiro turno deixaria o pais “ingovernavel” e por isso precisava
ser efetivamente alterada no segundo turno das votagdes em plendrio®'.A
resposta de Ulysses Guimaraes em defesa do texto redigido nao foi menos
enfatica do que o ataque do dia anterior. Apesar de reconhecer inevitaveis
imperfei¢des, Ulysses deu destaque ao drduo esfor¢o dos constituintes, a
transparéncia dos trabalhos, a intensa participa¢do popular no processo
e, principalmente, aos avancos que a Constitui¢cdo traria em termos de
presenca da sociedade na politica e de justica social. A descentralizagdo
de rendas entre os entes da federagao foi apresentada como essencial para
atender necessidades localizadas, em um pais em que “a geografia é regio-
nal e local, com municipios maiores do que muitos paises”. Com efeito,
para o Deputado, a transferéncia de recursos da Unido para estados e mu-
nicipios reverteria “a instavel e injusta piramide social de 130 milhdes de
brasileiros carentes na base projetada para o ar e apoiada em seu vértice em
Brasilia, onde estdo os recursos”.

No seu julgamento, a Constituigdo seria, entdo, a “guardia da go-
vernabilidade”, pois ingoverndveis eram a “fome, a miséria, a ignoran-
cia desassistida”. Foi nessa ocasido que Ulysses tornou célebre a expres-
sdo, “a Constitui¢ao cidada™?. A tensdo provocada pelo episodio serviu
para unificar o heterogéneo corpo de deputados e senadores que compu-
nha a Assembléia Nacional Constituinte em prol da aprovagido da nova

51  Informagdes retiradas da integra do discurso proferido pelo Presidente José Sarney, publica-
do em: SARNEY diz na TV que carta deixa pais ‘ingovernavel’. Folha de Sao Paulo. Sao Paulo,
27 jul. 1988. Politica, p. A-6. Disponivel em: http://www2.senado.gov.br/bdsf/bitstream/
id/120240/1/1988_26%20a%2031%20de%20Julho_032.pdf. Acesso em: 10 dez. 2009.

52 Odiscurso completo do Deputado Federal Ulysses Guimaraes foi publicado em: PARA ULYSSES,
ingovernavel é a miséria. O Estado de Sao Paulo. Sao Paulo, 28 jul. 1988. Politica, p.04. Disponivel
em:http://www2.senado.gov.br/bdsf/bitstream/id/120465/1/1988_26%20a%2031%20de%20
Julho_064.pdf. Acesso em: 09 jul. 2009.
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Constitui¢do. Até mesmo os lideres dos partidos de esquerda, que vinham
criticando o caréter conservador do texto, passaram a defendé-lo, mesmo
que com algumas ressalvas.

A atmosfera era de desconfianga e tanto da direita, quanto da es-
querda, ouviam-se dentincias de que o Governo, a UDR e outros lobbies
empresariais, com o apoio do lider do PFL, sabotariam a aprova¢iao da
Constitui¢do (PILATTI, 2008, p.185), Porém, se realmente havia tal inten-
¢do, o certo é que ela ndo prosperou, pois, no dia 05 de outubro de 1998,
pouco mais de dois meses apds o inicio do segundo turno das votagdes, foi
definitivamente aprovada a Constitui¢do Federal da Republica do Brasil.

3.3 FEDERALISMO COOPERATIVO NA CONSTI:I'UIQAO
DE 1988: AUTONOMIA, DESCENTRALIZACAO DE
RECEITAS E CENTRALIZACAO DE COMPETENCIAS

Uma das principais inova¢des na federacdo brasileira trazidas pelo
novo regime democratico vem estampada ja no artigo 1° da Constitui¢ao
de 1988, que incluiu os municipios entre os entes federativos que a compu-
nham, garantindo-lhes, como aos estados e ao Distrito Federal, o autogo-
verno, a auto-organizagdo e a autoadministragao.

A autonomia dos entes federativos, materializdvel visualmente com
a criagdo de simbolos proprios, estava assentada, pela primeira vez, em
eleicoes diretas para todos os governos e prefeituras e, ndo sé na edigao de
constituigdes estaduais pelas quais os estados se organizariam, como tam-
bém de leis orgénicas dos municipios, com o mesmo valor em nivel muni-
cipal. Como nao poderia deixar de ser em uma democracia, a possibilidade
de intervengdo do governo federal nos demais entes da federagdo voltou a
estar condicionada a aprova¢ao de decreto pelo Congresso Nacional, ten-
do sido suprimida, ainda, a hipétese de interven¢ao com fulcro na mera
ameaca de perturbacdo da ordem. Por outro lado, as assembléias estaduais
seguiram tolhidas na edi¢do de emendas constitucionais; atribuidas de ini-
ciativa para apresentar projetos, mas sem poder de voto.

No entanto, como ja frisado em diversos momentos da disserta-
¢do, autonomia ndo deve ser confundida com isolamento, de modo que
o préprio texto constitucional preveja que a Unido, os estados, o Distrito
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Federal e os municipios atuem conjuntamente. No que tange a educagao,
por exemplo, dispoe-se que os sistemas de ensino sejam organizados em
regime de colaboracao e que a Unido proveja aos demais entes federativos
assisténcia técnica e financeira.

No campo da satude, determina-se que Unido e estados também coo-
perem técnica e financeiramente com os municipios na prestagao de servi-
cos de atendimento a populagio. Estabelece-se, ainda, que o Sistema Unico
de Saude (SUS) e a seguridade social sejam financiados tanto por recur-
sos do orcamento federal, quanto dos estaduais e municipais. Além disso,
prescreve-se um amplo rol de competéncias legislativas concorrenciais a
Uniio, aos estados e ao Distrito Federal, com a primeira limitada a editar
normas gerais sobre temas como direito tributario, financeiro, penitencid-
rio, econémico e urbanistico, orcamento, produqéo, consumo € organiza-
¢do, garantias, direitos e deveres das policias civis (art. 24).

Extenso também é o rol de competéncias comuns a todos os compo-
nentes da federagéo, abarcando, por exemplo, além do cuidado da saude e do
acesso a educagdo, a preservacao do meio ambiente, a organizagao do abas-
tecimento alimentar e a promogao de programas nos setores de habitacdo e
saneamento bésico (art. 23). A decisdo dos termos da cooperacio entre os
diferentes niveis de governo foi deixada a cargo de legislagao complementar.

Para gerar os recursos necessarios a concretiza¢ao da autonomia dos
entes federativos o texto constitucional dotou estados e municipios de
maior competéncia em matéria tributaria. Com efeito, os impostos sobre
servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicagdes
e sobre as vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto éleo
diesel®’, ndo mais seriam instituidos pela Unido, mas pelos Estados e mu-
nicipios, respectivamente. A novidade criada pela Emenda Constitucional
n° 27, de 28 de novembro de 1985, foi mantida, preservando-se sob a com-
peténcia estadual a instituicdo de impostos sobre a propriedade de veicu-
los automotores. Porém, foram os municipios que tiveram a competéncia
para criar tributos mais expandida, eis que ainda absorveram dos estados a
competéncia para estabelecer impostos sobre a transmissdo inter-vivos de
bens imoveis e direitos reais, salvo os de garantia.

53 Odispositivo que previa o referido imposto municipal foi revogado pela Emenda Constitucional n°
03, de 17 de margo de 1993.
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A ampliagdo das transferéncias determinadas constitucionalmente
foi outro mecanismo pelo qual os constituintes descentralizaram os fru-
tos da arrecadacdo. Aos estados reservaram-se 20% do produto da arreca-
dagdo dos impostos que a Unido instituisse no exercicio da competéncia
tributaria residual. J& aos municipios reservaram-se 50% do produto da
arrecadagdo do imposto da Uniao sobre a propriedade territorial rural, re-
lativamente aos imdéveis neles situados, a mesma porcentagem da receita
arrecada do imposto estadual sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territorios e 25% dos valores recolhidos com o imposto
do Estado sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.

Tanto aos estados quantos aos municipios, garantiu-se todo o produ-
to arrecadado com o imposto da Unido sobre renda e proventos incidente
na fonte sobre rendimentos pagos pelos proprios estados ou municipios,
suas autarquias e fundagdes. Além disso, segundo o texto promulgado em
1988, a Unido passaria a destinar 10% da receita recolhida com os impos-
tos sobre produtos industrializados aos estados e ao Distrito Federal, pro-
porcionalmente ao valor das respectivas exportagoes desses produtos, e a
distribuir 47% da quantia arrecadada com os impostos sobre renda e pro-
ventos e sobre produtos industrializados para o FPE (21,5%), para o FPM
(22,5%) e para programas de financiamento do setor produtivo nas regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste (3%).

A descentraliza¢do da competéncia e dos frutos da arrecadagéo tri-
butaria ndo significou, contudo, que a Constitui¢ao tenha despido a Unido
dos meios para continuar sendo o ente federativo mais poderoso economi-
camente. Ora, a Unido seria o tinico componente da federagao que poderia
instituir empréstimos compulsorios - espécie de tributo vinculada ao aten-
dimento a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica,
de guerra externa ou sua iminéncia, e a investimentos publicos urgentes e
de relevante interesse nacional - e contribuigdes sociais, de interven¢ao no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econo-
micas, como instrumento de sua atuagdo nos respectivos setores>*.

54 A Emenda Constitucional n° 33, de 11 de dezembro de 2001, estendeu aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios a competéncia para instituir contribuigdes, cobrada de seus servidores
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No mesmo sentido, a Unido deteria o monopdlio sobe as seguintes
atividades: pesquisa e lavra das jazidas de hidrocarbonetos fluidos; refi-
no de petroleo; importacido e exportacdo dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades anteriores; transporte maritimo do de petro-
leo bruto, seus derivados e gas natural; e pesquisa, a lavra, o enriqueci-
mento, o reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios
e minerais nucleares e seus derivados®™.Ademais, mesmo em compara¢io
a Constituicdo de 1967, editada em pleno regime ditatorial militar e que
buscava fortalecer sobremaneira o governo federal, a Constitui¢ao de 1988
concentrou atribuicdes e competéncias legislativas na Unido, reduzindo,
portanto, a abrangéncia da competéncia residual conferida aos estados. A
esse respeito, veja-se as tabelas®® 2 e 3.

para o custeio de sistema previdencidrio e de assisténcia social em seu beneficio.

55 Assegura-se aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, bem como a 6rgaos da administragéo
direta da Unido, participago no resultado da exploragao de petréleo ou gés natural, de recursos hi-
dricos para fins de geragao de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagdo financeira
por essa exploragdo. Tal previsdo é o fundamento constitucional da polémica dos royalties breve-
mente descrita na introdugio deste trabalho.

56  As tabelas ndo esgotam as competéncias da Unido, retendo-se ao rol organizado nos dispositivos
especificos sobre elas. Ha outros exemplos dispersos ao longo do texto constitucional, mas que nao
prejudicam a demonstragdo.
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Tabela 2 - Competéncias Legislativas da Unido

Competéncias legislativas da Unido na Competeéncias legislativas da Unido na
Constitui¢io de 1967 Constituicao de 1988

1. Execucio da Constitui¢do e dos servigos 1. Direito civil, comercial, penal,
federais; processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico,espacial e do trabalho;

2. Direito civil, comercial, penal, processual, | 2. Desapropriagio;
eleitoral, agrério, aéreo, maritimo e do

trabalho;

3. Normas gerais de direito financeiro, de 3. Requisi¢des civis e militares;

4. Produgéo e consumo; 4. Aguas, energia, informatica,
telecomunicagdes e radiodifusio;

5. Registros publicos e juntas comerciais; 5. Servigo postal;

6. Desapropriagao; 6. Sistema monetdrio e de medidas,
titulos e garantias dos metais;

7. Requisig¢des civis e militares 7. Politica de crédito, cAmbio, seguros e
transferéncia de valores;

8. Recursos minerais, metalurgia, florestas, 8. Comércio exterior e interestadual;

caga e pesca;

9. Aguas, energia elétrica e 9. Diretrizes da politica nacional de

telecomunicacgdes; transportes;

10. Sistema monetdrio e de medidas, titulo e | 10. Regime dos portos, navegagio

garantia dos metais; lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial;

11. Politica de crédito, cAmbio, comércio 11. Transito e transporte;

exterior e interestadual, transferéncia de
valores para fora do Pais;

12. Regime dos portos e da navegagao de 12. Recursos minerais e metalurgia;

cabotagem, fluvial e lacustre;

13. Trafego e transito nas vias terrestres; 13. Nacionalidade, cidadania e
naturalizago;

14. Nacionalidade, cidadania e 14. Populagdes indigenas;

naturalizagdo, incorporagio dos silvicolas a
comunhio nacional;

15. Emigragdo e imigragdo, entrada, 15. Emigragdo e imigragdo, entrada,

extradigdo e expulsdo de estrangeiros; extradigdo e expulsdo de estrangeiros;

16. Diretrizes e bases da educag¢do nacional, | 16. Organiza¢do do sistema nacional de

normas gerais sobre desportos; emprego e condigdes para o exercicio de
profissoes;
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Competéncias legislativas da Uniao na
Constituicao de 1967

Competéncias legislativas da Unido na
Constituicao de 1988

17. Condi¢oes de capacidade para o
exercicio das profissdes liberais e técnico-
cientificas;

17. Organizagéo judicidria, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica do
Distrito Federal e dos Territdrios, bem
como organiza¢do administrativa destes;

18. Uso dos simbolos nacionais;

18. Sistema estatistico, sistema
cartografico e de geologia nacionais;

19. Organizagao administrativa e judiciaria
do Distrito Federal e dos Territérios;

19. Sistemas de poupanga, captagio e
garantia da poupanga popular;

20. Sistemas estatistico e cartografico
nacionais;

20. Sistemas de consorcios e sorteios;

21. Organizagao, efetivos, instrugio, justica
e garantias das policias militares e condigdes
gerais de sua convocagao, inclusive
mobiliza¢ao

21. Normas gerais de organizagio,
efetivos, material bélico, garantias,
convocag¢io e mobilizagdo das policias
militares e corpos de bombeiros
militares;

22. Competéncia da policia federal e das
policias rodovidria e ferrovidria federais;

23. Seguridade social;

24. Diretrizes e bases da educagéo
nacional;

25. Registros publicos;

26. Atividades nucleares de qualquer
natureza;

27. Normas gerais de licitagio e
contrata¢do, em todas as modalidades,
para a administragao publica, direta e
indireta;

28. Defesa territorial, defesa aeroespacial,
defesa maritima, defesa civil e
mobiliza¢io nacional;

29. Propaganda comercial

Fonte: Elaboragdo propria com base nas Constituigdes do Brasil de 1967 e 1988.
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Tabela 3 - Competéncias materiais da Unido

Competéncias materiais da Unido na
Constitui¢io de 1967

Competéncias materiais da Unido na
Constitui¢io de 1988

1. Manter rela¢oes com Estados
estrangeiros, celebrar tratados e
convengdes e participar de organizagoes
internacionais;

1. Manter relagoes com Estados
estrangeiros e participar de organizagdes
internacionais;

2. Declarar guerra e fazer a paz;

2. Declarar a guerra e celebrar a paz;

3. Decretar o estado de sitio;

3. Assegurar a defesa nacional;

4. Organizar as for¢as armadas, planejar e
garantir a seguranga nacional;

4. Permitir que forgas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele
permanegam temporariamente;

5. Permitir que forgas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele
permanegam temporariamente;

5. Decretar o estado de sitio, o estado de
defesa e a intervencio federal;

6. Autorizar e fiscalizar a produgdo e o
comércio de material bélico;

6. Autorizar e fiscalizar a produgdo e o
comércio de material bélico;

7. Organizar e manter a policia federal;

7. Emitir moeda;

8. Emitir moeda;

8. Administrar as reservas cambiais do
Pais e fiscalizar as operagdes de natureza
financeira;

9. Fiscalizar as operagdes de crédito,
capitalizacdo e de seguros;

9. Elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenagao do territério e de
desenvolvimento econdmico e social;

10. Estabelecer o plano nacional de viagio;

10. Manter o servigo postal e o correio
aéreo nacional;

11. Manter o servi¢o postal e o Correio
Aéreo Nacional;

11. Explorar os servigos telefonicos,

12. Organizar a defesa permanente contra
as calamidades publicas;

telegraficos, de transmissao de
dados e demais servigos publicos de
telecomunicagdes;

FEDERALISMO NO BRASIL POS-1988

157



Competéncias materiais da Unido na
Constitui¢io de 1967

Competéncias materiais da Unido na
Constitui¢io de 1988

13. Estabelecer e executar planos regionais
de desenvolvimento;

12. Explorar os servigos de radiodifusao
sonora, de sons e imagens e demais
servicos de telecomunicacdes, os servicos
e instalacoes de energia elétrica e o
aproveitamento de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de
4gua, em articulagdo com os Estados onde
se situam os potenciais hidroenergéticos,
a navegacao aérea, aeroespacial e a infra-
estrutura aeroportudria, os servicos de
transporte ferrovidrio e aquavidrio entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais,
ou que transponham os limites de Estado
ou Territorio, os servigos de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros e os portos maritimos, fluviais
e lacustres;

14. Estabelecer planos nacionais de
educagio e de saude;

13. Organizar e manter o Poder Judiciario,
0 Ministério Publico e a Defensoria
Publica do Distrito Federal e dos
Territorios;

15. Explorar os servigos de
telecomunicagdes, o servigos e instalagdes
de energia elétrica, a navegagdo aérea e as
vias de transporte entre portos maritimos
e fronteiras nacionais ou que transponham
os limites de um Estado, ou Territdrio;

14. Organizar e manter a policia federal, a
policia rodovidria e a ferrovidria federais,
bem como a policia civil, a policia militar
e o corpo de bombeiros militar do Distrito
Federal dos Territdrios;

16. Conceder anistia

15. Organizar e manter os servigos
oficiais de estatistica, geografia, geologia e
cartografia de 4mbito nacional;

16. Exercer a classificagdo, para efeito
indicativo, de diversdes publicas e de
programas de radio e televisao;

17. Conceder anistia;

18. Planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades
publicas;

19. Instituir sistema nacional de
gerenciamento

20. Instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive
habita¢do, saneamento basico e transportes
urbanos;
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Competéncias materiais da Unido na Competéncias materiais da Unido na
Constitui¢io de 1967 Constitui¢io de 1988

21. Estabelecer principios e diretrizes para
o sistema nacional de via¢do;

22. Executar os servigos de policia
maritima, aérea e de fronteira;

23. Explorar os servicos e instalagoes
nucleares de qualquer natureza e exercer
monopdlio estat sobre a pesquisa, a lavra,
o0 enriquecimento e reprocessamento, a
industrializagdo e o comércio de minérios
nucleares eseus derivados;

24. Organizar, manter e executar a
inspecdo do trabalho;

25. Estabelecer as dreas e as condigdes para
o exercicio da atividade de garimpagem,
em forma associativa.

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas Constitui¢oes do Brasil de 1967 e 1988.

Como ja observara a professora Celina Souza (1997, p.132), a atmostfe-
ra favoravel a descentralizacdo nao deu azo a um real esclarecimento sobre
o que deveria ser descentralizado. Assim, o mesmo texto que descentra-
lizou a federagao no aspecto financeiro parecia manté-la centralizada do
ponto de vista politico e administrativo, concentrando uma série de deci-
sOes e atribuicoes na esfera da Unido. Afinal, quais seriam os efeitos de um
texto constitucional que descentralizava rendas, sem descentralizar auto-
ridade e responsabilidades? Estaria correto o Presidente Sarney quanto a
gestacdo de um pais ingovernavel?

3.4 DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS SOCIAIS

Viu-se no capitulo sobre a historia do federalismo no Estado brasilei-
ro que o governo federal esteve, desde a Revolugdo de 1930, em uma posi-
¢do de proeminéncia, provedora das atividades economicas, dos esfor¢os
sobre o desenvolvimento regional e, mais tarde, do nascimento do sistema
brasileiro de prote¢do social. Com a descentraliza¢do de receitas promo-
vida pela Constitui¢ao de 1988, era natural que a Unido ndo continuasse
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realizando esse mesmo papel, principalmente porque o texto ainda lhe
conferiu novas responsabilidades. Porém, seria natural imaginar que, in-
versamente, a descentralizacdo de recursos levasse estados e municipios a
assumirem essas fungdes? Fabricio Augusto de Oliveira e Geraldo Biasoto
Janior, professores atuantes na area de economia do setor publico, respon-
dem afirmativamente a indagacao.

Os autores apontam que a Unido, buscando recuperar receitas e res-
tringir seus gastos, deflagrou “um processo desordenado de descentrali-
zagdo dos encargos, em que as esferas subnacionais viram-se compelidas
a assumir responsabilidades crescentes na realizagao dos gastos publicos e
sociais” (OLIVEIRA; BIASOTO JUNIOR, 1999, p- 22). No entanto, aler-
tam que ndo se pode abarcar estados e municipios dentro da mesma ex-
plicagao. Quanto aos estados, pesquisando a composi¢do da receita orga-
mentdria de Rio Grande do Sul, Parand, Sao Paulo, Bahia, Pernambuco,
e Ceard, nos periodos compreendidos entre 1986 e 1988>" e entre 1992 e
1994, os autores observaram que o expressivo aumento das receitas pro-
prias, que implica em maior potencial de autofinanciamento dos governos
estaduais, nao resultou, com exce¢do do Ceara, da ampliagdo da receita
tributdria, mas sobretudo dos rendimentos de aplica¢des financeiras, ala-
vancados por uma conjuntura econdmica inflacionaria. Com relagdo as
transferéncias do governo federal, o novo texto constitucional acarretou a
reduciao das transferéncias negociadas em razao da significativa ampliagdo
das obrigatdrias.

Assim, ainda que os estados menos desenvolvidos, como Bahia,
Pernambuco e Ceard, tenham continuado a contar com recursos federais
para o financiamento de cerca de 30% de seus gastos, os governos esta-
duais adquiriram maior autonomia em sua atua¢do.Com efeito, embora
tenham verificado na maioria dos estados a diminui¢ao das despesas®® em
geral, o que interpretaram como menor folego dos governos estaduais para
aprofundar o processo de descentralizagao, Oliveira e Biasoto Janior cons-
tataram dois fatos que revelam que os estados empreenderam sim medidas
verticalmente descentralizadoras.

57 No caso do Parang, o periodo analisado foi de 1987 a 1988

58  Toda a avaliagdo das despesas refere-se & administrago direta dos Estados selecionados.
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Destacam-se a ampliacdo das transferéncias intergovernamentais
para os municipios e a ampliagdo do volume das despesas com investi-
mentos, entendida como compensagéo a redugdo da participagio dessa es-
pécie de despesa na estrutura de gastos da Unido. Os autores observaram,
em regra, aumento absoluto nos investimentos nos setores de saneamento
basico, assisténcia social, saude - para o que contribuiram os repasses de
recursos por meio do SUS e habitagdo - em que os governos estaduais con-
centraram maiores esfor¢os em razao da dissolucdo pelo governo federal
do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH).

No entanto, além de terem encontrado, salvo na Bahia, a reducio dos
investimentos com educagdo - o que atribuem a diminuigdo das transfe-
réncias, por meio de convénios, do governo federal e ao crescimento das
atividades municipais no setor - os autores concluiram que as despesas
com politicas sociais perderam a importancia relativa na estrutura dos
gastos estaduais.

Analisando a receita do conjunto dos municipios dos mesmos esta-
dos, a média dos periodos compreendidos entre 1986 e 1988 e entre 1992 e
1994%, as conclusoes de Oliveira e Biasoto Junior foram distintas. A expan-
sdo das receitas proprias municipais deu-se em fung¢io tanto da ampliagdo
da receita patrimonial, quanto da receita tributaria, visto que os munici-
pios foram os entes federativos que tiveram a competéncia tributaria mais
alargada pela Constituigao de 1988.

Apesar do aumento dos valores recebidos com as transferéncias go-
vernamentais constitucionais por parte da Unido e dos Estados, diminui-
ram-se as transferéncias negociadas. Conseqiientemente, por mais que os
municipios continuassem significativamente dependentes dos recursos
provenientes dos demais niveis de governo, sua autonomia saiu fortalecida
pela maior participagao de receitas proprias como fonte de financiamento,
bem como pelo carater obrigatério da maior parte das transferéncias.

Nos municipios, ao contrario dos Estados, as despesas totais aumen-
taram e a participagdo dos gastos sociais na composi¢ao de tais despe-
sas também. O crescimento mais expressivo desses gastos foi verificado
nos setores de educacio e de saude, o que os autores atribuem ao intenso
processo de municipalizagdo dos servigos, propiciado pela expansdo das

59  No caso dos municipios de Bahia, Pernambuco e Ceara, o periodo analisado foi de 1993 a 1994.
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receitas proprias e transferéncias intergovernamentais em beneficio dos
municipios, pela vinculagdo de parcela dos recursos or¢amentérios aos in-
vestimentos com a educacio e pelos repasses por meio do SUS. Nas dreas
de habitacio e assisténcia, o aumento dos investimentos foi mais comedi-
do, o que ¢é imputado a inexisténcia de planos e programas articulados e
fontes de financiamento adequadas.

A cientista politica Marta Arretche critica esse tipo de andlise que
associa diretamente a possibilidade de gestao descentralizada a capacidade
de gasto dos governos subnacionais por duas razdes. A primeira porque, no
seu entender, “o fato de que um dado Estado ou municipio esteja efetuando
despesas em uma dada area de politica social ndo significa necessariamen-
te que este estd assumindo fung¢des de gestao naquela area” (ARRETCHE,
2000, p. 25)%. A segunda porque tais andlises tendem a negligenciar a natu-
reza das politicas a serem geridas. Por isso, Arretche sugere que o processo
de descentralizagao das politicas sociais no Brasil, um pais marcado por
disparidades econdmicas, sociais e politicas, seja estudado de uma pers-
pectiva mais abrangente, que investigue tanto a influéncia de fatores es-
truturais, como de fatores institucionais e fatores ligados a agao politica.
E considerada fator estrutural, além do potencial de realizagdo de inves-
timentos dos entes federativos, a capacita¢ao politico-administrativa dos
governos subnacionais. No rol dos fatores institucionais, figuram o legado
das politicas prévias - que envolve a pré-existéncia de capacidades estatais,
a atuagdo dos interesses organizados, que tendem a preferir a manutengdo
do status quo, e a avaliagdo de resultados obtidos, que influencia o hori-
zonte conceitual de identifica¢ao de problemas e solugdes, o arranjo cons-
titucional de distribuicdo de competéncias entre as esferas governamentais
e a engenharia operacional das politicas a serem empreendidas. Sao apon-
tadas como fatores ligados a agdo politica a natureza das relagdes entre
Estado e sociedade, isto é, a cultura civica, e as relacdes entre os niveis de
governo, materializadas nas estratégias de estimulo a descentralizagdo por
parte da esfera de governo interessada.

60  Veja-se o exemplo que a autora utiliza para ilustrar uma situagdo em que os gastos com educagio
podem ser elevados, sem significar a descentralizago dessa politica social: “H& municipios brasileiros
que atendem a exigéncia constitucional de gastar 25% de sua receita de impostos e transferéncias em
ensino sem ter uma tinica matricula de ensino fundamental, pois o gasto em ensino é realizado sob a
forma de transporte escolar ou alimentagdo escolar e assim por diante” (ARRETCHE, 2000, p. 25).

162 , EVOLUGAO HISTORICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A CENTRALIZAGAO NA FIGURA DA UNIAO POS-1988



A inclusdo de tantas varidveis na investigacao de Arretche justifica-
-se principalmente porque, s6 por uma perspectiva abrangente, pode-se
entender os motivos pelos quais apenas certas politicas foram descentrali-
zadas, bem como as diferengas no grau de descentralizagdo entre os com-
ponentes da federacdo. A amostra da pesquisa da cientista politica sobre a
reforma do formato das politicas sociais no Brasil, no final da década de
1980 e no decorrer da de 1990, é composta pelos mesmos estados que a
andlise de Oliveira e Biasoto Junior: Rio Grande do Sul, Parana, Sao Paulo,
Bahia, Pernambuco e Ceara.

Explicando a proposta de municipaliza¢ao dos servigos de sanea-
mento basico que ganhou espago na pauta de reformas na segunda metade
da década de 1980, Arretche destaca, de inicio, que tal politica social é
gerida como monopolio natural, independentemente do estabelecido pelo
arranjo constitucional, que, no caso do Brasil pds-1988, prevé como com-
peténcia comum da Uniio, estados e municipios a promog¢do da melhoria
das condicoes de saneamento basico, de acordo com as diretrizes tracadas
pelo governo federal. Até entdo, nos locais onde a prestagao de saneamento
basico ndo era municipalizada, os servigos eram ofertados por empresas
publicas estaduais, mediante contratos de concessao. Isso significava que,
para municipalizar os servigos, os estados teriam de rescindir unilateral-
mente o contrato de concessdo, o que poderia importar em disputas judi-
ciais, problemas de transferéncia de patriménio e pessoal e na assungdo
de dividas das empresas estaduais. A autora relata que as companhias de
saneamento agiram justamente de modo a dificultar essa reforma, tanto
pela via judicial, como melhorando os servigos oferecidos e empreenden-
do uma politica mais incisiva de renovagdo dos contratos de concessio.
Assim, ndo resta duvida de que o legado das politicas prévias nao era favo-
ravel @ municipaliza¢do da prestagdo do saneamento basico.

Além disso, ndo s6 a perspectiva de dispéndio de abundantes recur-
sos no setor, pelas condi¢des particulares de operagdo dos servigos, como
também a auséncia de dispositivos constitucionais que determinassem a
municipalizacdo e de decisoes dos governos federal e estaduais nesse sen-
tido mantiveram os municipios afastados da absor¢do das atribui¢des so-
bre o saneamento bésico. Em outras palavras, o arranjo constitucional de
distribui¢do de competéncias entre os entes federativos, a engenharia ope-
racional da politica e as relagdes entre os niveis de governo também nao

FEDERALISMO NO BRASIL POS-1988 163



eram favoraveis & municipaliza¢ao, praticamente nula em todos os estados
pesquisados.

No extremo oposto quanto ao grau de descentralizagao, encontra-se
a politica de alocagdo de recursos provenientes do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS). De fato, no mesmo ano em que o governo fede-
ral decidiu transferir para colegiados estaduais a decisdo sobre a destina-
¢do de tais recursos, todos os estados brasileiros cumpriram as exigéncias
legais para exercer tal autoridade. Por que tanta celeridade na assimilagao
dessa atribui¢do? O legado das politicas prévias foi um dos fatores que con-
tribuiram para a descentralizagao.

Somou-se um quadro de escassez de recursos que impedia a celebra-
¢do de novos contratos entre o governo federal e os estados e municipios
- devido ao rombo financeiro causado pela tentativa de comprar apoio
para evitar o impeachment do ex-Presidente Fernando Collor de Melo - a
dificuldades de natureza politica - desde o fechamento do Banco Nacional
de Habita¢ao (BNH), a destina¢ao de recursos do FGTS estava sujeita a cri-
térios de lealdade. Arretche observa que as relagoes entre as esferas gover-
namentais atuaram na mesma direc¢do, pois o governo federal dispds-se a
transferir para os governos estaduais poder decisério sobre recursos abun-
dantes, uma vez que seria o Poder Executivo dos estados o responsavel pela
convocagdo dos membros do colegiado.

Por ultimo, mas nao menos importante, a engenharia operacional
exigida era bem pouco custosa, bastando aos Estados instalar os referidos
colegiados seguindo os tramites legais. A relagdo custo/beneficio era, por-
tanto, bastante favoréavel a descentralizacio.

O mesmo pode ser dito da bem-sucedida descentralizagdo da oferta
de merenda escolar. A natureza de tal politica social é simples e pouco
dispendiosa, consistindo basicamente em oferecer a populagédo escolar ali-
mentagdo gratuita, que pode ser produzida por mao de obra barata e sem
um rigido controle de qualidade. Arretche acrescenta que o programa cria-
do pelo governo federal para que estados e municipios assumissem essa
atribui¢ao também era atraente. A transferéncia de recursos aos governos
subnacionais era proporcional a populagdo a ser atendida, desprezando
qualquer tipo de negociagao.

Requeria apenas que tais governos cumprissem requisitos que, na re-
alidade, ja deveriam cumprir independentemente do programa, como a

164 A EVOLUGAO HISTORICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A CENTRALIZAGAO NA FIGURA DA UNIAO POS-1988



adimpléncia com os impostos federais, o atendimento ao dispositivo cons-
titucional que vincula parte do or¢amento aos gastos com educagdo e a
criagdo de conselhos de alimentagao escolar.

Entre os dois extremos do grau de descentralizagao, situam-se os ser-
vicos da rede de ensino fundamental, de assisténcia social e atendimento
em saude. No campo da educagdo fundamental, embora a Constituigdo
de 1988 tenha estabelecido que ela devesse ser preferencialmente oferecida
pelos municipios e que se investisse no minimo 25% das receitas prove-
nientes de impostos e transferéncias na manuten¢io e desenvolvimento do
ensino, somente no Parand ampliaram-se significativamente as matriculas
na rede municipal.

A diferenca determinante entre o Parana e os demais estados pes-
quisados foi a existéncia, entre 1987 e 1994, de um programa eficiente-
mente concebido e implantado de municipalizagdo das matriculas das sé-
ries iniciais do ensino fundamental. E importante frisar que a pesquisa de
Arretche ndo contempla o periodo posterior a edi¢do da Lei de Diretrizes
e Bases (LDB, Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996), que estabeleceu
como prioridade dos municipios a oferta do ensino fundamental, e a cria-
¢do do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valoriza¢ao do Magistério (Fundef). A Lei n° 9.424, de 24 de dezem-
bro de 1996, determinou que o Fundo, instituido no 4mbito de cada estado
e do Distrito Federal, fosse constituido por 15% dos recursos da parcela do
imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos devida aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, do FPE e do FPM e da parcela do im-
posto sobre produtos industrializados pertencente aos estados e ao Distrito
Federal. Uma complementagdo da Unido seria agregada ao Fundo quando
nao se atingisse o valor minimo por aluno definido para todo o territério
nacional®. Todo esse montante deveria ser distribuido entre estados e mu-
nicipios proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados anualmen-
te nas instituicdes cadastradas nas respectivas redes de ensino e passava a
estar vinculado & manutengido e desenvolvimento do ensino fundamental
publico e a valorizagao da carreira do magistério.

Enquanto no periodo entre 1991 e 1996 as matriculas nas redes mu-
nicipais representavam cerca de 37% do total da rede publica, em 2006,

61  No primeiro ano de vigéncia do Fundef, o valor fixado foi de R$ 300,00 (trezentos reais).
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os municipios ja respondiam por 52% das matriculas publicas e por 60%
das vagas no ensino publico fundamental (PINTO, 2007). Na drea da as-
sisténcia social, o governo federal elaborou programa que propunha que
as administragdes municipais assumissem a gestdao dos servigos. No en-
tanto, até 1997, apenas 33% dos municipios aderiram ao programa, o que
Arretche atribui a trés fatores: o alto risco financeiro, devido a incerteza
das transferéncias financeiras por parte da Unido e por ter de responder
pelo pagamento de convénios com institui¢des nao-governamentais pres-
tadoras de servigos credenciadas pelo governo federal; o risco politico, ja
que os municipios seriam os inicos responsaveis pelas acdes diretas de as-
sisténcia em sua jurisdi¢ao; e o modo efetivo de implantacao do programa,
que tardou a ser regulamentado e, quando o foi, ndo se minimizaram as
davidas em torno daqueles riscos.

Na adesao dos municipios ao SUS, os riscos envolvidos sdo, mais uma
vez, politicos e financeiros, na medida em que o governo municipal assu-
me a responsabilidade pelo atendimento do direito universal a satde, mas
depende do financiamento incerto por parte do governo federal. A admi-
nistracdo municipal deve ser tecnicamente capaz de desempenhar todas
as atribuigoes relativas a gestdo dos servigos de saude, para o que nao con-
tribuiu o legado das politicas prévias, tendo em vista que, até a década de
1980, os municipios tinham o nivel de governo menos envolvido na oferta
de servicos de satide. No entanto, em janeiro de 1997, 58% dos municipios
brasileiros ja estavam habilitados pela Norma Operacional Basica (NOB)
n° 1, de 20 de maio de 1993, que versa sobre o financiamento e o processo
de descentralizagao da gestao dos servigos e agdes no escopo do SUS.

Arretche indica como motivadores desse razoavel indice de adesdo o
consenso que a municipaliza¢do da saide alcancou na pauta de reformas
sociais e a forca da coalizdo favoravel a descentralizacio, a flexibilidade do
programa de municipalizagdo - que propicia que o municipio se habilite ao

62 “ANOB01/93 é a primeira a definir o gerenciamento do processo de descentralizagao nos trés niveis
de governo, através da Comissdo Intergestores Tripartite, das Comissoes Intergestores Bipartites e
dos Conselhos Municipais, bem como as condigdes de gestdo para municipios (Incipiente, Parcial
e Semi-Plena) e estados (Parcial e Semi-Plena), que buscam exatamente contemplar os diferentes
estagios em que se encontram estados e municipios, em relagdo a descentralizagdo” (SCATENA;
TANAKA, 2001). A referida NOB pode ser encontrada anexada a Portaria n° 545, de 20 de maio de
1993, do Ministério da Saude.
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programa de diferentes maneiras, adequando as responsabilidades assu-
midas as capacidades da administragao local - e a previsdo constitucional
da universalidade do direito a satide -que, a0 mesmo tempo em que pode
trazer grave onus politico na hipétese do servi¢o nao ser prestado ou nao
ter qualidade, também pode propiciar beneficios significativos caso o ser-
vico seja satisfatoriamente oferecido. Enfim, Arretche enxerga a existéncia
de programas que produzam incentivos para os governos subnacionais as-
sumirem novas atribui¢ées como fator que pode desequilibrar em prol da
descentralizagdo ante um conjunto de fatores que lhe sejam desfavoraveis:

Embora os possiveis custos politicos e financeiros derivados da enge-
nharia operacional das politicas e do legado das politicas prévias sejam
elementos importantes do célculo que realizam as administragoes lo-
cais para vir a assumir determinadas fungdes de gestdo na drea social,
a varidvel “existéncia de programas deliberados” é fundamental para
explicar o alcance ou a extensdo da descentralizagdo. Em um Estado
federativo, caracterizado pela efetiva autonomia politica dos niveis
subnacionais de governo, a assungéo de atribuigdes em qualquer area
de politicas publicas - na auséncia de imposi¢des constitucionais - esté
diretamente associada a estrutura de incentivos oferecida pelo nivel
de governo interessado na transferéncia de atribui¢des.Mas, ndo ¢ a
simples “presenca ou auséncia de programas” que define a extensio
da descentralizagdo. Se assim fosse, em todos os casos em que hou-
vesse sido instituido um programa, terfamos os mesmo resultados. A
existéncia de programas - ou a disposi¢do do nivel do governo interes-
sado - é uma condi¢do necessdria, mas nio suficiente para que ocorra
descentralizagdo.Na verdade, o grau de sucesso de um programa de
descentralizagdo estd diretamente associado & decisdo pela implanta-
¢do de regras de operagdo que efetivamente incentivem a adesio do
nivel de governo ao qual se dirigem: reduzindo os custos financeiros
envolvidos na execucdo das fungdes de gestdo; minimizando os custos
de instalagdo da infra-estrutura necessdria ao exercicio das funcdes
a serem descentralizadas; elevando o volume da receita disponivel;
transferindo recursos em uma escala em que a adesdo se torne atra-
ente; e, finalmente, revertendo as condi¢des adversas derivadas da na-
tureza das politicas, do legado das politicas prévias e - como veremos
no préximo item - dos atributos estruturais de Estados e municipios.
Inversamente, na auséncia de programas que gerem tais incentivos, os
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recursos dos cofres locais serdo disputados pelas demais dreas possiveis
de aplicagdo (ARRETCHE, 2000, p. 52-53, grifo do autor).

No mesmo sentido, as conclusdes da pesquisa de Arretche apontam
que nenhuma varidvel, nem a riqueza econdmica, nem o porte dos mu-
nicipios, nem a cultura civica, tem poder explicativo para isoladamente
justificar a disposicdo de governos subnacionais para assumir fungdes
de gestdao. Assim a variagdo do grau de descentralizagdo entre estados e
municipios, bem como a escolha dos setores a serem descentralizados nao
podem ser explicadas unicamente com fulcro nas receitas disponiveis, nas
capacidades fiscais dos entes federativos. Uma série de fatores estruturais,
institucionais e ligados a agao politica dos diferentes niveis de governo sdo
ponderados e influem na decisido de descentralizar.

Diante de tudo isso, nao se pode pensar a descentralizagdo das politi-
cas sociais como coroldrio automatico da descentralizagdo de receitas pro-
movida pela Constituicdo de 1988. A decisdo de estadualizar ou municipa-
lizar servicos, bem como a escolha dos servicos a serem descentralizados,
é posta em uma balanca afetada por diversos pesos, sendo a reparti¢do de
recursos com sede constitucional apenas um deles.

3.5 A CONVIVENCIA COM TENDENCIAS
CENTRALIZADORAS

3.5.1 O Poder Decisério nas Politicas Sociais

A alocagdo de poder decisério nas politicas sociais administrativa-
mente descentralizadas avaliadas por Marta Arretche ndo segue um pa-
drao uniforme.

Em matéria de assisténcia social, nos locais onde se empreendeu a
municipalizagdo dos servigos, os governos federal e estaduais atuam es-
sencialmente como repassadores de recursos aos governos municipais. Sdo
os municipios que se revestem de efetivo poder decisdrio sobre o setor e
articulam as relagdes com entidades nao-governamentais prestadoras de
servicos (ALMEIDA, 2005, p.185). Todavia, como Arretche ja havia res-
saltado, o indice de municipios que incorporou a responsabilidade ficou

168 A EVOLUGAO HISTORICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO E A CENTRALIZAGAO NA FIGURA DA UNIAO POS-1988



aquém do esperado, o que pode ser imputado a falta de incentivos como o
que, na seara da educacao, distribui recursos proporcionalmente a quanti-
dade de matriculas na rede municipal (SOUZA, 2000, p.122).

Passando ao campo da saude, as interpretagdes ndo sdo unissonas
quanto a autonomia municipal na adesio ao SUS. Enquanto Arretche
(2000) destaca a flexibilidade do programa de municipalizagdo, permitin-
do que o municipio escolha a maneira pela qual se habilitard ao programa
e adeque as responsabilidades assumidas as capacidades da administragao
local, a cientista politica Maria Herminia Tavares de Almeida (2005, p.185)
argumenta que é o governo federal quem controla o poder decisério, eis
que define ndo s6 a destinagao dos recursos transferidos, como também os
formatos possiveis de cooperagio, resultando em que o governo municipal
ndo seja realmente livre em sua escolha. Isto é, o processo de descentrali-
za¢do administrativa, tendo sido impulsionado e induzido pelo Ministério
da Saude por meio de instrumentos normativos rigidos e excessivamente
detalhados, ndo propicia uma pactuagdo que priorize a satisfagdo das es-
pecificidades locais, o que constitui 6bice ao aprofundamento do préprio
processo (SPEDO; TANAKA; PINTO, 2009, p.196). Logo, em matéria de
saude, a Unido estaria no centro do arranjo cooperativo e os municipios
seriam administradores de uma politica pensada no nivel federal. Esse
entendimento é corroborado por outros autores (VIANNA; BURGOS;
SALLES, 2007, p.263) que atentam, inclusive, para a influéncia do SUS na
organizagdo de outras redes de intervengdo do governo federal.

Na seara educacional, também se destacam duas interpretagdes
opostas quanto ao grau de autonomia que estados e municipios gozaram
na vigéncia do Fundef. Na visdao de Maria Herminia Tavares de Almeida
(2005, p.185), Estados e Municipios desenvolveram politicas educacionais
proprias, com o suporte de recursos de seus orgamentos. Porém, vejamos
como ¢ dispare a opinido emitida no seguinte parecer:

A municipalizagdo, como hoje se afigura no Brasil, mantenedora da
centralizagdo do poder decisdrio no dmbito da Unido, acabou por evi-
denciar, também, a existéncia de uma intensa divisdo técnica e politica
do financiamento e da gestao da Educagdo Basica no Brasil, dissociada,
portanto, do espirito de solidariedade e colaboragdo que marcaram,
significativamente, os avancos legais em torno da proposta do estabe-
lecimento de novas relagdes entre os entes federados - expostos pela
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CF (1988) e pela nova LDB (1996) -, no sentido de virem a ser mais
democraticas. Em grande medida, essa divisio, caracterizada pela di-
cotomia entre o planejar e o executar, entre o decidir e o gerir, entre o
dizer e o fazer, se apresenta como expressio mesma do “velho” fede-
ralismo brasileiro, pois, fiel as tradigdes da cultura politica do Pais,
ndo logra transitar da letra juridica das propostas as praticas politico-
-institucionais que, em esséncia, a reflitam (SOUZA; FARIA, 2004, p.
936, grifo nosso)

O Plano Nacional de Educaciao (PNE), aprovado pela Lei n° 10.172,
de 09 de abril de 2001, veio a refor¢ar o entendimento de que a criagao do
Fundef, embora tenha contribuido para a municipalizagdo de matriculas,
ndo implicou no aumento proporcional da autoridade para a realizagdo
de investimentos no setor da educagdo. O PNE ndo se restringiu a tragar
diretrizes e metas para a educagdo nacional a serem seguidas pelos entes
federativos na elaboragio de seus planos plurianuais. De fato, o PNE vin-
culou 60% dos valores do Fundef a remuneragdo dos profissionais do ma-
gistério em exercicio no ensino fundamental e prescreveu que os estados e
o Distrito Federal destinassem 15% da receita tributaria também ao ensi-
no fundamental e 10% ao ensino médio. Ja no governo Lula, o Fundef foi
substituido pelo Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), regula-
mentado pela Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007%. Ampliaram-se as
matriculas abarcadas pelo Fundo, contemplando-se toda a educa¢io ba-
sica, isto é, além do ensino fundamental, os ensinos médio e o infantil,
inclusive as instituicdes conveniadas. Aumentou-se a aliquota dos recursos
que constituem o Fundo para 20%, acrescentaram-se como fontes de re-
cursos o imposto sobre veiculos automotores, o imposto sobre a proprieda-
de territorial rural e o imposto sobre transmissao causa mortis e doacio e
majorou-se o valor minimo por aluno determinante das complementagdes
da Unido®.Ao Fundeb e ao PNE, somou-se o Plano de Desenvolvimento

63  Resultante da conversio da Medida Provisoria n° 339, de 28 de dezembro de 2006.

64 “No Fundef, Maranhdo e Pard recebiam complementagao do governo federal. O Fundeb ji comple-
menta os investimentos de Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao, Pard, Paraiba, Pernambuco e Piaui.
O valor minimo por aluno também aumenta. As séries iniciais do ensino fundamental recebiam R$
682,60 por estudante ao ano no Fundef. Com o Fundeb, esse valor aumenta para R$ 946,29”.
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da Educagido (PDE)®, langado no segundo mandato de Lula com o objetivo
de, por meio de um olhar sistémico sobre a educagio - que abrange todos
os seus niveis e modalidades, instituir um sistema nacional de educacio.
O PDE ampliou sobremaneira a regulamentagao federal sobre a educa-
¢do publica e o controle do governo federal, por meio do Ministério da
Educagao (MEC), sobre a atuagdo estadual e municipal no setor.

Para receber assisténcia financeira e técnica da Unido, estados e mu-
nicipios devem assinar um termo de adesdo ao “Compromisso Todos pela
Educagao”. Suas diretrizes estao pré-determinadas no Decreto n° 6.094, de
24 de abril de 2007 e suas metas sio fixadas pelo MEC, com base em in-
dicador formulado pelo préprio Ministério, o Indice de Desenvolvimento
da Educacdo Basica (Ideb)®. Na elaboracio do Plano de Atividades
Articuladas (PAR), o aderente deve seguir minuciosas orientagoes do MEC
e contar com equipe técnica designada pelo Ministério para fazer um diag-
noéstico da educacio basica do sistema local e identificar as medidas mais
apropriadas a sua gestao.

Para monitorar o cumprimento por parte dos governos estaduais
e municipais do celebrado no termo utiliza-se o Sistema Integrado de
Planejamento, Or¢amento e Finangas do Ministério da Educagao (Simec).
De posse das informagoes fornecidas pelo Simec e o Ideb, o MEC decide
sobre a continuidade da prestagdo de apoio financeiro e técnico. A orien-
tacdo do PDE é priorizar os locais que, a despeito do cumprimento do
compromisso, nao alcangam bons resultados segundo o Ideb, revelando a
qualidade da educagdo como prioridade do Plano e o seu papel no combate
as desigualdades regionais. Por ultimo, mas ndao menos importante, outra
medida que corrobora a sobreposi¢do da Unido aos estados e municipios
na drea da educacio é o PDE-escola que destina recursos diretamente para
as escolas mal colocadas no ranking do Ideb, sem passar pela administra-
¢do estadual ou municipal.

Portanto, nem todo programa de descentraliza¢ao da administragdo
de politicas publicas contempla simultaneamente a descentralizagao poli-
tica, em outras palavras, a distribui¢ao entre os entes federativos do poder

65  Maiores informagdes sobre o PDE podem ser encontradas em: http:/portal.mec.gov.br/arquivos/
Bk_pde/default.html

66  Conjuga os resultados de desempenho escolar (Prova Brasil) com os resultados de rendimento es-
colar (fluxo apurado pelo censo escolar).
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decisdrio sobre o que sera implantado. Em alguns casos, estados e muni-
cipios figuram praticamente como executores de politicas formuladas no
ambito da Unido.

Ou seja, a atuagdo dos governos subnacionais volta-se ao objetivo pri-
mordial de elaborar projetos de requisi¢do de recursos ao governo federal,
seguindo as diretrizes e cumprindo as exigéncias definidas pelos planos,
programas, legislagdes e regulagdes federais. Quanto mais abundantes e
significativas as imposicdes do governo federal sobre uma determinada
politica publica, menor sera a autonomia dos governos subnacionais ao
geri-la, de modo que, reitere-se, a descentralizacao administrativa e a des-
centralizagdo politica nem sempre andem de maos dadas.

3.5.2 Restricao da Autonomia dos Estados e Municipios
no Campo das Financas Publicas

A maior autonomia financeira dos estados e municipios propiciada
pelo crescimento de suas receitas proprias e ampliagdo das transferén-
cias constitucionais ndo permaneceu por muito tempo incélume. Um dos
principais mecanismos de constrangimento da autonomia dos entes fede-
rativos foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, Lei Complementar, n°
101, de 04 de maio de 2000). Seguindo as recomendagdes do “Consenso
de Washington™’ voltadas para a politica macroeconémica - que prega-
vam a austeridade fiscal e a disciplina or¢amentaria, com corte de gastos
e reformas administrativas, previdenciarias e fiscais (FIORIL, 2002, p.182)
o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso fez editar a referida
Lei, que estabeleceu normas de finangas publicas voltadas para a responsa-
bilidade na gestao fiscal. Consoante o texto legal, pressupunha-se:

[..] a agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e cor-
rigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, me-
diante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a rentincia de receita,

67  Termo criado pelo economista norte-americano John Williamson para referir-se ao conjunto de
idéias defendido pelas principais burocracias estadunidenses e organismos multinacionais locali-
zados em Washington. (FIORI, 2002, p.168).
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geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por anteci-
pagdo de receita, concessdo de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar
(art. 1o, § 1°).

Nesse passo, a LRF estabeleceu, dentre outros constrangimentos a
autonomia financeira dos diferentes niveis de governo, uma série de exi-
géncias no que tange ndo s6 a geracdo de despesas, como também a re-
nuincia a receitas, a criagao de beneficios ou servicos de seguridade social,
a realizacdo de transferéncias voluntarias e as operacdes de crédito. Com
efeito, segundo os ditames da Lei, as despesas com pessoal de estados,
Distrito Federal e municipios ndo devem ultrapassar 60% de suas receitas
correntes liquidas®, sendo os limites maximos destinados a cada poder e
ao Ministério

Publico também pré-definidos pelo texto legal, sem qualquer referén-
cia a potenciais especificidades dos entes federativos. Restrigdes como essa
e como a reducdo da divida publica ao teto estabelecido em lei de carater
nacional, ndo atendidas dentro do prazo demarcado pela LRF, ensejam im-
pedimentos graves. No primeiro caso, o ente federativo que descumpre as
metas nao pode obter garantias de nenhum outro ente, no segundo, esta
obrigado a obter o superavit primdrio necessario a reconducio da divida
e, em ambos, sdo vedados o recebimento de transferéncias voluntdrias e a
realizagdo de operagdes de crédito em geral.

A LRF permanece em vigor no decorrer dos mandatos presidenciais
de Luis Indcio Lula da Silva, mas ndo seria correto afirmar que s6 se adota-
ram posturas restritivas da autonomia financeira dos governos subnacio-
nais. Com efeito, as Emendas a Constitui¢do na se¢do da reparticdo das re-
ceitas foram favoraveis aos municipios. A Emenda Constitucional n° 33, de

68  “Art. 20 Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:(...) IV - receita corrente liquida:
somatorio das receitas tributdrias, de contribuigoes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de
servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:a) na Unido, os
valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagio constitucional ou legal, e as contri-
bui¢des mencionadas na alinea a do inciso I e no inciso I do art. 195, e no art. 239 da Constituigaosb)
nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagdo constitucional;c) na Unido,
nos Estados e nos Municipios, a contribuigao dos servidores para o custeio do seu sistema de pre-
vidéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagio financeira citada no § 9o do
art. 201 da Constituicdo”.
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11 de dezembro de 2001, atribuiu aos municipios (aos estados e ao Distrito
Federal) a competéncia para instituir contribui¢do cobrada de seus servi-
dores para o custeio de sistema previdencidrio e de assisténcia social em
seu beneficio. A Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003,
determinou que, quanto aos impostos instituidos pela Unido sobre a pro-
priedade rural, caberia aos municipios, além de 50% do valor arrecadado
sobre os imdveis nele situados, o valor completo da arrecadagio fiscalizada
e cobrada por ele préprio. Ja a Emenda n° 55, de 20 de setembro de 2007,
aumentou em 1% o montante destinado ao FPM dos impostos cobrados
pela Uniio sobre renda, proventos e produtos industrializados.

Contudo, a ampliagao de receitas dos governos subnacionais nao pre-
serva por si o poder decisorio dos entes federativos no que tange a satisfa-
¢do de seus interesses peculiares. A realiza¢do de investimentos deve estar
livre de imposigdes postas pela Unido. Porém, a partir da segunda metade
da década de 1990, o exercicio pleno da autonomia financeira pelos gover-
nos subnacionais, assegurada pela Constituigdo, sofreu restri¢des nio so-
mente com a edi¢do da LRF, como também em consequéncia dos esforgos
para garantir recursos as politicas sociais (ALMEIDA, 2005, p.32.). Além
dos ja mencionados Fundef e Fundeb, exemplos claros de vinculagdo de
receitas, vem ganhando espaco a discussdo sobre os pisos nacionais para
categorias profissionais. Ja foi aprovado piso para o magistério publico, no
ambito do PDE, e tramita no Congresso proposta de piso para os policiais.
Desse modo, afeta-se a administra¢do de todos os entes da federacio sem
se considerar especificidades como os or¢amentos publicos e o custo de
vida local.

3.5.3 Centralizagao na Politica de Seguranca Publica

No campo da seguranga publica, a federagdo brasileira também ca-
minha na dire¢do de maior centralizagdo politica. Ao longo de toda a dé-
cada de 1990, entrando pelos anos 2000, o padrio de intervengéo estatal na
seguranca publica predominante era o de gerenciamento de crises. Como
0 proprio nome sugere, gerenciar uma crise envolve agdes puramente re-
ativas, apenas para apaziguar a opinido publica e atingir fatos especificos.
Niao ha planejamento, sistematicidade e racionalidade nas agdes, nem
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tampouco uma avaliacao de seus resultados para orientar intervengdes
futuras. Ndo hda uma combinagdo entre medidas preventivas e repressi-
vas nem de curto e de longo alcance, fazendo-se uso do minimo necessa-
rio para arrefecer a crise. Ndo ha tampouco integragdo entre os niveis de
governo federal, estaduais e municipais, agindo cada um de acordo com
aquilo que lhe aprouver.

A elaboragdo do primeiro plano nacional de seguranga publica, em
2001, pode ser vista como reagdo ao caso do seqiiestro do 6nibus 174, ao
qual a midia concedeu um tratamento verdadeiramente cinematografico.
O referido plano, apesar de ter instituido o Fundo Nacional de Seguranga
Publica (FNSP, normatizado na Lei n° 10.201, de 14 de fevereiro de 2001),
que repassaria recursos a projetos estaduais e municipais, ndo representou
uma ruptura com o modelo de intervencao estatal entdo vigente. Salta aos
olhos a falta de um diagndstico prévio do problema a ser combatido e a
auséncia de diretrizes gerais a serem seguidas pelos projetos beneficiados
com recursos. Assim, ndo apenas as interven¢des permaneceram nao-pla-
nejadas, aleatdrias e uni-direcionadas, restritas a um ou outro aspecto da
criminalidade violenta, como as agoes dos entes da federagdo seguiram de-
sarticuladas. Ora, tanto em 4mbito académico quanto em ambito politico,
o debate sobre politicas publicas de seguranga é fendmeno relativamente
recente no Brasil.

Na academia, a seguranca publica passou a ser objeto de pesquisa
apenas no final da década de 1970, mas mesmo assim sem enfatizar as
possiveis solugdes estatais para o setor. No cenario politico, ainda que em
alguns estados, como Rio de Janeiro e Sao Paulo, ja fosse tema da agen-
da politica nos anos 1980, a seguranga publica s6 veio a ocupar um lugar
de mais destaque nacionalmente no decorrer da década de 1990, depois
que as pesquisas de opinido passaram a apontar a violéncia como um dos
principais problemas sociais que se desejava ver enfrentado pelo Estado®.

69  Aviolénciaalcangou o posto de principal problema nacional segundo 25,7% dos brasileiros, ficando
no topo da lista, a frente do desemprego (20,3%), da satide (19%), da pobreza (10,5%) e da corrupgao
(10,3%), conforme demonstrado pelo survey realizado pelo convénio entre o Instituto Universitario
de Pesquisas do Rio de Janeiro e a Fundagdo Carlos Chagas Filho de Amparo a Pesquisa do Estado
do Rio de Janeiro, entre 2000 e 2002. Mesmo néo atingindo a todos os cidadaos com igual intensi-
dade, tampouco com a mesma forma, a violéncia permanece em primeiro lugar na preocupagéo dos
brasileiros das mais dispares classes sociais, chegando a 40% na classe média alta, 22,8% na classe
média, 29,2% na classe trabalhadora e 26,4% na classe trabalhadora. S6 fica em segundo lugar na
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Tanto que a primeira elei¢ao presidencial que se aprofundou na questao foi
somente a de 2002 (SAPORI, 2007, p.235).

Com efeito, uma verdadeira virada na situagdo das politicas publi-
cas de seguranga era a promessa do “Projeto de Seguranga Publica para o
Brasil”, elaborado pela parceria entre o Instituto de Cidadania e a Fundagao
Djalma Guimardes e lan¢ado em 2002 na candidatura do Presidente Luis
Inacio Lula da Silva. Oficializado como Plano Nacional de Seguranca
Publica no primeiro ano de seu mandato, o Projeto superava o padrao de
gerenciamento de crises, defendendo uma intervengéo estatal planejada,
fundamentada em diagndsticos acerca da realidade, com metas definidas
e sujeita a constantes avaliagoes.

Abandonava também a polémica que afastava as diferentes espécies
de medidas, conjugando a protec¢do aos direitos humanos e a eficiéncia
policial e combinando ag¢des preventivas e repressivas, de curto e de longo
prazo, restringindo-se nao mais a um ponto especifico, mas abarcando os
mais variados aspectos da violéncia. Além disso, integrava todas as ins-
tancias do poder publico e os mais diversos atores da seguranga. O Plano
constituia, portanto, uma reforma compreensiva na seguranga publica
brasileira, prevendo medidas simultaneas e sucessivas para a reorganiza-
¢do institucional da administra¢ao da seguranc¢a publica, com a criagdo
do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) e a reforma das institui-
¢des policiais e do sistema penitencidrio. Ocorre que o Plano néo foi levado
adiante como um todo.

Ha quem ressalte a inexisténcia de recursos or¢amentarios e finan-
ceiros vinculados para a sua execu¢do, demonstrando-se que o volume
de recursos previstos no orgamento para a gestdo da seguranca publica
praticamente ndo evoluiu entre 2001 e 2004 e que, além disso, por estar
sujeito ao contingenciamento pelos Ministérios do Planejamento e da
Fazenda, o percentual de execugdo orcamentaria decresceu ano apos ano
(ANDRADE; SAPORI, 2007, p.232). Contudo, que Luiz Eduardo Soares,
um dos autores do Projeto, argumenta é que o proprio governo federal
recuou em sua adesdo ao Plano, de forma que, o “Pacto pela paz”, que se-
laria o compromisso politico comum entre o Presidente e os governadores

classe alta e na classe baixa/pobre, com 30,8% e 21,8%, respectivamente, perdendo em ambas ape-
nas para o desemprego. Ver os resultados da survey em SCALON, 2004.
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dos estados com a execugdo do Plano Nacional de Seguranca Publica, ndo
tenha sido celebrado. No segundo mandato de Lula, elaborou-se uma nova
politica nacional para a drea da seguranga.

Desenvolvido pelo Ministério da Justiga, o Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) foi langado em 20 de agosto
de 2007 por meio da Medida Provisdria n® 384, convertida na Lei n° 11.530,
em 24 de outubro do mesmo ano. O Programa também constitui uma re-
forma compreensiva na seguranga publica e mantém muitos dos aspectos
positivos de seu antecessor, em especial a valorizagdo concomitante dos
direitos humanos e da eficacia policial, de politicas preventivas e repres-
sivas, e de medidas de curto e de longo alcance, com a vantagem de ter
explicitado os recursos a serem investidos em sua implantacio entre 2007
e 2012 e os responsaveis por sua avaliagdo. Por outro giro, no entender de
Luis Eduardo Soares (2007), o Programa recua ao dispor superficialmente
sobre o Susp e por nio prever a desconstitucionalizacio das policias, vital
para a superagdo do legado do regime ditatorial militar e para uma verda-
deira transformagdo no status quo policial. A execug¢do do Pronasci é de
responsabilidade da Unido, mediante articulagao dos érgaos federais, em
regime de cooperagao com estados, Distrito Federal e municipios.

A descentralizagao da implantagdo de agdes, nao significa, porém, a
transferéncia de efetivo poder decisorio do governo federal para os gover-
nos subnacionais em matéria de seguranca publica. Néo se trata somente de
seguir as diretrizes tragadas pelo Susp. Embora a participa¢ao no Pronasci
seja voluntaria, o ente federativo que opte por participar s pode fazé-lo
mediante a satisfacdo de uma série de condi¢oes que nao sdo passiveis de
negociagdo, mas apenas de adesdo. Igualmente, para participar dos proje-
tos que integram o Pronasci, Estados e municipios devem comprometer-se
a cumprir diversas obriga¢des. Entao, considerando-se a liao de Arretche
(2000, p.32) a respeito dos determinantes da descentralizacao, ndo surpre-
ende, diante das imposi¢oes expostas na Tabela 4, que apenas cento e cin-
quenta’ municipios brasileiros integrem diretamente o Pronasci.

70  Segundo os dados fornecidos pelo Ministério da Justia: http://www.mj.gov.br/data/Pages/
MJ3444D074ITEMID2C7FC5BAF0D5431AA66A136E434 AF6BCPTBRIE.htm.
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Tabela 4 - Condi¢des de adesdo e permanéncia no Pronasci e projetos que o integram

Pronasci

Projeto “Mulheres da Paz”

Projeto “Bolsa-Formagio”

l.comprometimento de
efetivo policial nas agoes
para pacificagao territorial,
no caso dos Estados e do
Distrito Federal;

l.atualizar mensalmente
informacgdes sobre a
execugdo do Projeto,
junto ao Sistema Nacional
do Projeto Mulheres da
Paz(SIMPaz);

1. adequar, até 2012,

o regime de trabalho

dos profissionais de
seguranga publica, que

nao devera ultrapassar
doze horas diarias de
trabalho, obedecendo-se ao
parametro de trés turnos de
descanso para cada turno
trabalhado;

2.disponibilizagio

de mecanismos de
comunicagdo e informagao
para mobiliza¢do social

e divulgagdo das agoes e
projetos do Pronasci;

2. indicar servidor do ente
federativo responsavel pela
coordenagido da equipe
multidisciplinar que
acompanhara o Projeto
Mulheres da Paz;

2. fornecer informagdes ao
Sistema Nacional do Bolsa-
Formagao (Sisfor);

3. apresentagdo de

plano diretor do sistema
penitencidrio, no caso
dos Estados e do Distrito
Federal;

3. manter o coordenador
ou subcoordenadores da
equipe multidisciplinar
permanentemente
disponiveis e aptos a
efetuar todas as operagdes
necessdrias a atualizagdo e
funcionamento do SIMPaz;

3. manter o coordenador
ou subcoordenador do
projeto permanentemente
disponivel e apto a
efetuar todas as operagdes
necessarias no Sisfor;

4. compromisso de
implantar programas
continuados de formagao
em direitos humanos para
os policiais civis, policiais
militares, bombeiros
militares e servidores do
sistema penitenciario;

4.informar sobre

a substitui¢do do
coordenador ou
subcoordenadores da
equipe multidisciplinar;

4. informar sobre

a substitui¢ao do
coordenador ou
subcoordenador ao Sisfor,
bem como sobre a alteragdo
da modalidade de bolsa;

5. compromisso de criagiao
de centros de referéncia e
apoio psicolégico, juridico
e social as vitimas da
criminalidade

5. alterar os dados
cadastrais das beneficidrias,
sempre que necessario;

5. alterar os dados
cadastrais dos beneficiérios,
sempre que necessario;

6.informarasinclusoese
exclusoes de beneficidrias.

6. informar as inclusoes e
exclusoes de beneficiarios.

Fonte: Elaboragao propria com base nas Leis n° 11.530, de 24 de outubro de 2007 e n° 11.707, de 19 de junho
de 2008, e nos Decretos n° 6.490, de 19 de junho de 2008, n° 6.609, 22 de outubro de 2008 e n° 7.081, de

26 de janeiro de 2010
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Einteressante notar que, a0 mesmo tempo em que criou um Programa
que mitiga a capacidade das autoridades subnacionais de tomarem deci-
soes sobre politicas, a Unido da azo ao deslocamento de atribui¢des do
governo para setores nao governamentais, fendmeno também usualmente
descrito pelo termo descentralizacdo (ALMEIDA, 2005, p.32). De fato, o
Pronasci expressamente determina que a populagao seja incluida na exe-
cugdo e fiscalizagdo de suas agoes.

3.5.4 Centralizagao e Poder Judiciario

E importante notar que as decisdes que estimulam a centralizagdo
ndo sdo tomadas apenas em sede legislativa e executiva. Os resultados da
mais vasta pesquisa sobre judicializac¢do da politica e das relagdes sociais
do Brasil na vigéncia da Constitui¢cdo de 1988’ demonstram que, no julga-
mento de A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs), o STF também
atua no sentido de fortalecer a Unido perante os demais entes da federa-
¢do. Em matéria de administragao publica - 71,7% do total de ADIs ajui-
zadas para impugnar normas emanadas dos legislativos estaduais, o STF
intervém intensificando os padroes de racionalizagdo da administracao e
assegurando a homogeneidade na produgio legislativa nos estados da fe-
deracdo. De fato, por meio de suas decisdes, o STF afianga a superioridade
dos principios e regras contemplados pela abrangente recep¢io constitu-
cional do Direito Administrativo, restringindo a autonomia dos estados
no exercicio de seu poder decisorio, um fato que observo cotidianamente
como funcionario publico estadual se da no fato do esvaziamento do ente
federativo Estado, na formulagdo de politicas publicas e em sua gestao, tal
fato da se através da municipalizagdo prevista no texto constitucional, o
Poder Judiciario néo ¢ atingido por tal condigdo. Quanto as ADIs em face
de normas sobre administragdo publica originadas nos judiciarios estadu-
ais - 80,8% do total de ADIs arguindo a constitucionalidade das normas
desses poderes, o Tribunal também decide em prol da homogeneidade do

71 A pesquisa referente a todas as ADIs propostas entre 1988 e 1998 ¢ objeto da obra VIANNA; et. al,,
1999. Ja o artigo VIANNA; BURGOS; SALLES, 2007 compreende as agdes ajuizadas a partir de
1999 até o ano de 2005.

FEDERALISMO NO BRASIL POS-1988 179



sistema de Justica, a despeito da reparticdo de fungoes entre tribunais fe-
derais e estaduais.

E de se concluir que, de um angulo estritamente quantitativo, a
Suprema Corte vem exercendo preferencialmente, por intermédio da
provocagdo dos Executivos estaduais e do Ministério Publico, o con-
trole de normas estaduais - originarias do legislativo e do Judicidrio-
em matéria de administragdo publica, investindo-se, de fato dos papéis
de um Conselho de Estado e de um vértice administrativo do Poder
Judiciario. (VIANNA; et. al., 1999, p. 116-117)

Embora com menor rigor metodologico’?, a pesquisa de Fabio
Condeixa (2007, p.132) chega a conclusoes semelhantes. Classificando as
ADIs pesquisadas em onze casos’”, o autor constata que, em sete deles, o
entendimento do STF contribui para uniformizar a federagao brasileira
em situagdes em que a Constitui¢do ndo determina a uniformidade, redu-
zindo-se, pois, a autonomia dos estados. Vejamos o teor de suas decisoes:
1) As constitui¢des estaduais nao sdo livres para determinar que a auséncia
do governador do territério estadual dependa sempre de autorizagdo da as-
sembléia estadual, sem a fixagdo de um prazo minimo para tal exigéncia; 2)
observéncia obrigatéria do modelo federal de processo legislativo quanto a
reserva de iniciativa de lei; 3) liberdade quanto a previsao de medidas pro-
visorias, mas com a observéancia do regime juridico das medidas provisé-
rias federais; 4) padronizagao dos critérios de escolha dos conselheiros dos
tribunais de contas estaduais; 5) imposi¢do de simetria dos regimes publi-
cos especiais de previdéncia dos estados e municipios com o da Unido; 6)
impossibilidade de criagdo de 6rgao pelos estados de controle inter-pode-
res; 7) imposi¢ao de restrigdes a previsao de foro por prerrogativa de fun-
¢do em constitui¢do estadual. Posicionando-se pela literalidade do texto
constitucional, o STF também preserva a homogeneidade em dois casos: 1)
Obrigatoriedade de constitui¢do estadual prever processo de cassagao de

72 Na pesquisa de Condeixa, ndo foram examinadas todas as ADIs propostas, na medida em que a
investigagdo se deu por meio de consulta jurisprudencial que utilizou como palavra-chave nos apa-
ratos de busca o termo simetria e outros correlatos.

73 Nos dois casos que ndo serdo citados por mim, a jurisprudéncia pesquisada pelo autor nao é
pacifica.
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deputados estaduais por votagado fechada; 2) impossibilidade de imposigao

de sabatina da camara e assembléias legislativas para a nomeagéo do chefe
do Ministério Publico™ Outro aspecto da atuagdo do STF que merece des-

taque diz respeito ao seu papel na solug¢do de conflitos envolvendo as com-

peténcias arrogadas aos entes federativos. Prestigiados manuais de Direito

Constitucional apontam para o alargamento da competéncia legislativa da

Unido decorrente da interpretagdo que a nossa Corte Suprema faz dos dis-

positivos da Constitui¢ao.

Tabela 5 - Interpretagdo do STF sobre a Competéncia da Unido

Matéria

Fundamento da Competéncia
para Legislar

Loterias e jogos de bingo. Regras de exploragao.
Sistemas de consdrcios e sorteios. Direito Penal.

Unido - art. 22, I (direito penal).

Gratuidade de estacionamento em estabelecimento
privado (shopping centers, hipermercados,
institui¢des de ensino, rodovidria e aeroportos)

Unido - art. 22, I (direito civil -
limitagdo genérica ao exercicio
do direito de propriedade).

Aquisi¢do de propriedade.

Unido - art. 22, I (direito civil).

Horério de funcionamento de institui¢es bancarias.

Uniao - art. 22, VI, VII e XIX.

Lei n° 11.604/2001 RS: dispunha sobre a sinalizacido
de rodovias estaduais, estabelecendo o controle
eletronico de velocidade, a forma de sua sinalizagdo
e divulgagao nos meios de comunicagio, a
estipulagdo de velocidade minima nas rodovias, a
obrigatoriedade da construgao de vias laterais de
circulagdo e as formas de notificagdo das multas
lavradas > inconstitucional.

Unido - art. 22, XI (transito e
transporte).

Lein° 13.279/2001 PR: fixava, em no maximo 20%
do valor do automoével, as multas impostas pelo
Detran/PR, autuadas a partir de janeiro de 2000 >
inconstitucional.

Unido - art. 22, XI (transito e
transporte).

Pelicula de filme solar nos vidros dos veiculos
automotores.

Unido - art. 22, XI (transito e
transporte).

Habilitagdo de menores de 18 anos a condugéo de
veiculos automotores. Obrigatoriedade do uso de
cinto de seguranga em vias publicas.

Unido - art. 22, XI (transito e
transporte).

74 Neste caso, a Constituicdo estabeleceu que todos os estados adotassem o mesmo procedimento, mas

que ndo ¢é igual ao da Unido.
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Matéria

Fundamento da Competéncia
para Legislar

Art. 185 da Constitui¢ao/SC: estabelecia que a
implantac¢do de instalagdes industriais para produgiao
de energia nuclear no mencionado Estado dependeria
de autorizagdo prévia da Assembleia Legislativa local,
ratificada por plebiscito - inconstitucional.

Unido - art. 22, XI (transito e
transporte).

Meia-entrada para estudantes do valor cobrado para
o ingresso em eventos esportivos, culturais e de lazer.

Unido - art. 22, XXVI
(atividades nucleares de
qualquer natureza).

Unido, Estados e DF - art. 24,
I (competéncia concorrente,
direito econdmico).

Obrigatoriedade do uso de cinto de seguran¢a em
vias publicas.

Unido - art. 22, XI (transito e
transporte).

Art. 185 da Constitui¢ao/SC: estabelecia que a
implantac¢do de instalagdes industriais para produc¢io
de energia nuclear no mencionado Estado dependeria

Unido - art. 22, XXVI
(atividades nucleares de
qualquer natureza).

de autorizagdo prévia da Assembleia Legislativa local,
ratificada por plebiscito - inconstitucional.

Uniao, Estados e DF - art. 24,
I (competéncia concorrente,
direito econdmico).

Fonte: Adaptado de LENZA, 2007, com acréscimos a partir de MENDES, 2010 e MORAES, 2003.

Ainda no ambito do Poder Judicidrio, discute-se se a criagdo do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), pela Emenda Constitucional n° 45, de
08 de dezembro de 2004, seria ou ndo outro movimento centralizador. O
constitucionalista José Adércio Leite Sampaio (2007, p.232) ndo vé razdes
para classificar a institui¢do do CNJ como instrumento centralizador. Em
primeiro lugar, o Poder Judicidrio, mesmo nas federagoes e a despeito da
distribuicdo e especializagdo funcional, é uno, com carater nacional. Em
segundo, no seu entender, a composi¢do do Conselho reflete a estrutura fe-
derativa por contar com um juiz estadual, um desembargador de Tribunal
de Justica de Estado e um membro de Ministério Publico Estadual. Ja
Werneck Vianna, Marcelo Burgos e Paula Salles (2007, p.22) argumen-
tam que o CNJ superpde-se a Justica dos Estados como uma instancia
de jurisdicao nacional, dotada inclusive de poder para fiscalizar e punir
magistrados. De fato, a Emenda Constitucional dotou o CNJ de controle
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sobre a atuacdo administrativa e financeira do Poder Judicidrio e sobre
o cumprimento dos deveres funcionais dos juizes. Pode o CNJ inclusive
desconstituir atos administrativos praticados por membros ou drgaos do
Judicidrio e conhecer de reclamagdes contra eles, aplicando as sangdes ad-
ministrativas cabiveis.

Enfim, ndo parece correto afirmar que a estrutura do CNJ espelha o
arranjo federativo, eis que todos os seus membros sdo indicados pelos tribu-
nais superiores, cujos membros, por sua vez, sao nomeados pelo Presidente
da Republica e, ainda que se considerem os juizes e desembargadores esta-
duais como legitimos representantes dos estados, seu nimero é de apenas
dois dentre os quinze membros do Conselho. A Resolu¢ao mais recente do
Conselho que corrobora o entendimento de que ele representa uma ten-
déncia centralizadora é a de n° 115, de 29 de junho de 2010, que dispde
sobre a gestdao de precatorios em todos os drgaos do Poder Judiciario, in-
clusive as Justicas estaduais, de maneira tao detalhada que chega a prever a
padronizag¢ao dos formularios para a expedigdo dos mesmos.

3.7 CONSIDERAGOES FINAIS

A transi¢do de uma ditadura centralizadora das competéncias legis-
lativas, fiscais e administrativas na Unido, especificamente em seu Poder
Executivo, para uma democracia ndo materializou um arranjo constitu-
cional amplamente descentralizador. Embora tenha se descentralizado re-
cursos, mediante um esfor¢o deliberado no seio da Assembléia Nacional
Constituinte, nao se operou uma efetiva distribuicao de poderes e res-
ponsabilidades entre os niveis de governo, ao contrario, expandiu-se o
rol de atribui¢des do governo federal e centralizou tais decisdes no Poder
Executivo.

No entanto, o extenso rol de competéncias comuns a Unido aos es-
tados e municipios permitiu que a federagao brasileira se descentralizasse
administrativamente, em especial na esfera das politicas sociais, que foram
municipalizadas em sua maior parte. Porém, foi esclarecido que néao fo-
ram apenas a ampliagdo das receitas estaduais e municipais e as previsoes
constitucionais que propiciaram a descentraliza¢ido no campo das politicas
sociais; dentre outros fatores, as estratégias de indugdo por parte do nivel
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de governo interessado no rearranjo das relagdes intergovernamentais de-
sempenharam papel crucial nessa dire¢ao. Por outro lado, seria um engano
conceber o Estado brasileiro como um Estado altamente descentralizado
ou que trilha um caminho sem percal¢os rumo a maior descentralizagdo
politica. E notéria a existéncia de iniciativas centralizadoras, como a edi-
¢do da LRF, a criagao do CNJ e a elaboragdo de programas nacionais como
o PDE e o Pronasci, que atuam como for¢as centripetas que atraem impor-
tantes deliberagdes politicas para o ambito da Unido.

Em minha modesta opinido, a edigdo do Programa Nacional de
Seguranga Publica, mostra a interven¢do da Unido, naquele que restou
o papel central do ente federativo Estado, que ¢ a gestao da Seguranga
Publica, ndo tendo o Governo Federal tendo permitido a formulagdo de
politicas publicas pelo ente Estado. Por fim, atente-se que, enquanto abun-
dam estudos sobre a decisdo de descentralizar recursos, empreendida pela
Constitui¢do de 1988, e sobre os motivadores da descentralizacdo das po-
liticas sociais na década de 1990, a persisténcia de movimentos centraliza-
dores do poder decisério no seio da federagao brasileira p6s-1988 perma-
nece subanalisada, bem como a municipalizagdo da execu¢ao de politicas
publicas, que sdo formuladas nacionalmente e ndo atendem as realidades
locais das diversas regioes brasileiras.
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CONCLUSAO

Recorrendo a proeminentes estudiosos do federalismo foi possi-
vel diagnosticar fatores que complexam os trabalhos sobre o tema.
Constatamos a distingao entre o federalismo como principio e como forma
de Estado, o que implica que nem sempre quando nos deparamos com a
presenca do principio estejamos igualmente defronte uma federagéo. Além
disso, o fato de que a Constitui¢do de 1787 dos Estados Unidos da América
tenha inaugurado esse novo modelo, sem uma teorizagdo prévia sobre ele,
reflete-se em significativas discrepancias no rol de institui¢oes essenciais
que os cientistas politicos atribuem a conformagao das federagoes. As di-
vergéncias chegam a tal ponto que ainda sdo necessarios esclarecimentos
terminoldgicos, na medida em que se optou por nomear a forma de Estado
emergente nos Estados Unidos com uma expressdo pré-existente, até en-
tdo utilizada para descrever outro modelo. Com efeito, federacio e confe-
deragdo eram considerados termos sind6nimos e, minoritariamente, ainda
nao se reconhece a mudanga terminoldgica influenciada pelas transfor-
macdes ocorridas nos Estados ao final do século XVIII que os distinguiu.
Concentrando-nos nas concordancias entre as principais linhas tedricas
sobre o federalismo, chegamos a caracteristica peculiar das federagoes,
qual seja, a dispersdo do poder decisério entre niveis de governo auténo-
mos para agir em esfera de competéncia estabelecida no pacto federativo.

Assim, as federagdes constituem-se pelo menos de governos regio-
nais e um governo nacional que atue diretamente sobre o territério e a
populagdo das regides, que, por sua vez, terdo participagao nesse governo,
bem como o governo municipal que estd proximo da populagio e conhece
seus anseios. Porém, o estudo dessa descentralizagao politica nao segue li-
vre de dificuldades. A literatura existente utiliza o termo descentralizacio
para descrever muitos outros fendmenos (ALMEIDA, 2005, p.32) como a
descentralizacdo financeira e a administrativa entre entes federativos, a
descentralizagdo de fungdes dentro de um mesmo nivel de governo e até
a descentralizagdo de atribui¢des do Estado para a iniciativa privada e o
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terceiro setor e nem sempre se esclarece qual deles é o objeto precipuo de
investigacao.

A importancia de tal esclarecimento para o estudo da descentraliza-
¢do politica fica ainda mais nitida quando, recordando-se a histdria do fe-
deralismo brasileiro, observa-se que as variadas dimensoes da descentrali-
zagdo entre os componentes da federagao nao necessariamente caminham
juntas e que, mesmo quando tomam a mesma diregdo, podem dar passos
de tamanho e velocidades diferentes. Também se verificou que, em alguns
periodos de nossa histdria, o comportamento do sistema federativo ndo
refletiu os ditames constitucionais, o que impde outro complicador ao es-
tudo do federalismo e, especificamente, da descentralizagao politica. Nao
surpreende, entdo, que também no cenario politico brasileiro, as disputas
em torno da descentralizacao caracterizem-se pela imprecisao.

Foi 0 que ocorreu no seio da Assembléia Nacional Constituinte de
1987, em que descentralizar aparecia como contraponto a ditadura, mas
ndo foram definidas metas claras quanto ao que deveria ser descentraliza-
do. Nesse passo, o texto constitucional descentralizou receitas, em especial
em favor dos municipios, e restringiu as hipdteses em que a Unido poderia
intervir na autonomia dos estados e do Distrito Federal. Por outro lado,
concentrou ainda mais as competéncias legislativas e materiais na esfe-
ra federal. A instituicdo de competéncias concorrenciais e comuns, bem
como de cooperacido técnica e financeira entre os componentes da federa-
¢do é outra marca do arranjo federativo formalizado na Constitui¢ao de
1988.A partir de entdo, todos os estados e municipios passaram a se auto-
governar, elegendo seus governantes e representantes com o voto popular,
e a se auto-organizar por meio de constitui¢des estaduais e leis orgénicas,
respectivamente.

Em grande medida, estados e municipios passaram também a se au-
to-administrar, ainda que, apesar da descentralizacdo de receitas impul-
sionada pelo texto constitucional, seguissem contando com negociagdes
com o governo federal para obter recursos para a prestacao de seus servi-
cos. Nesse ponto, as desigualdades regionais revelam-se como um desafio
para o nosso federalismo, na medida em que as unidades economicamente
mais fracas tém mais dificuldade para materializar tal aspecto de sua au-
tonomia. Lado a lado, a descentralizacido de receitas com fulcro constitu-
cional, os repasses negociados entre os niveis de governo e o espago aberto
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a cooperagao influenciaram a descentralizagdo ndo s6 administrativa, mas
também politica, no campo das politicas sociais.

De fato a autoridade em matéria de assisténcia social foi municipali-
zada. Ja na drea da satde, as interpretagdes nao sao unissonas quanto ao
tipo de relagdes intergovernamentais que se estabelece com a adesdo dos
municipios ao SUS. Como a prépria expressio comumente utilizada para
descrever a participa¢do dos municipios traduz, quem adere ndo tem poder
para modificar os termos de sua adesdo. No caso do SUS, a Uniao concebe
as regras da cooperagdo, inclusive no que tange a alocagao dos recursos
percebidos pelos municipios. Ou seja, ha descentralizagdo administrativa,
mas sem real descentralizagdo politica. Também na drea da educagio ha
divergéncias na andlise do periodo de vigéncia do Fundef, quando as ma-
triculas nas redes municipais saltaram de 37% para 52% do total de matri-
culas no ensino publico. Porém, com a criagdo do PNE e principalmente
do PDE fica mais claro que o governo federal ocupa o centro do arranjo
cooperativo, influenciando todo o processo decisorio do setor.

Em matéria de seguranca publica, ante a auséncia de planejamento
estatal de politicas publicas até meados da década 1990, torna-se ainda
mais evidente a centralizacao politica empreendida por meio dos planos
nacionais de seguranga, em especial o Pronasci. As eventuais alegagdes
de que estados e municipios sdo livres para decidir se integrar ou néo ao
programa ficam enfraquecidas quando se leva em consideragéo o prejuizo
financeiro, para unidades que ja dependem de recursos de outros niveis de
governo para o desempenho de suas atividades, que a recusa representa.
Ou seja, o que se deve indagar é: Tém os estados e municipios recursos
para assegurar a seguranca publica estando alheios ao Pronasci? Para in-
tegrar o Pronasci e fazer jus aos recursos destinados pelo governo federal,
podem os governos subnacionais deixar de cumprir condigdes que enten-
dem incompativeis com as peculiaridades de sua unidade? Parece-nos ne-
gativa a resposta para ambas as perguntas.

A meta da qualidade e da redugdo do fosso que separa as unidades
melhores e piores posicionadas no Ideb, no caso da educagao, e a evidéncia
dos problemas de seguranca publica em escala nacional sdo motivadores
da centralizagao que se coadunam com a mais antiga defesa de governos
centrais mais fortes. Ora, James Madison ja argumentava que os governos
estaduais eram incapazes de recrutar os homens mais aptos a atender os
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interesses da nagdo. Entre nds, Visconde de Uruguai advogava em favor da
centralizagdo como meio para alavancar o progresso das unidades menos
desenvolvidas. Contudo, nio é s6 no campo das politicas publicas que a fe-
deragdo brasileira p6s-1988, gestada em uma Assembléia Constituinte em
que tanto se defendeu a descentralizagdo, revela tendéncias homogenei-
zantes. Até mesmo a autonomia dos entes federativos na aplicagdo de seus
recursos foi constrangida em decorréncia da politica macroecondémica
adotada pelos tltimos governos, refletida na LRF, que continua em vigor
praticamente inalterada apds mais de dez anos. Outro indicativo que nos
impede de imputar todas as tendéncias politicamente centralizadoras a um
conjunto de causas homogéneas reside em determinagdes judiciais unifor-
mizadoras da federacido. Afinal, o STF, desde a edi¢do da Constituicdo de
1988, vem proferindo uma série de decisdes que tolhem a capacidade de
auto-organizac¢ao dos estados brasileiros.

Assim, nao parece plausivel afirmar que a federagdo brasileira ca-
minha inexoravelmente na dire¢do de uma cada vez maior centralizacdo
politica, ndo somente em fun¢do da permanéncia de tendéncias descen-
tralizadoras, como também pela impossibilidade de se falar em um plano
deliberado naquele sentido. Entretanto, essa constatagdo ndo nos impede
de tecer breves consideracoes sobre os rumos do federalismo brasileiro. A
consolidagdo do regime democratico permite que encaremos o debate cen-
tralizagdo versus descentralizacao despidos de paixdes que nos instiguem
arefutar iniciativas governamentais apenas porque elas apontam para uma
ou outra diregdo. Refletindo sobre o caso do PDE, por exemplo, conside-
rando tratar-se de uma iniciativa em consonancia com a nossa democracia
constitucional, é razodvel que, enquanto ele estiver alcangcando as suas me-
tas - expandindo e aprimorando o exercicio do direito fundamental a edu-
cagdo, inclusive reduzindo as desigualdades regionais no quesito - ele nao
seja interrompido por causa de suas feigoes politicamente centralizadoras.

Alertamos que isso nao significa dar carta branca a Unido para absor-
ver autoridade dos demais componentes da federa¢io, com lastro em fina-
lidades sociais. Como ja ponderado por Werneck Vianna, Marcelo Burgos
e Paula Salles (2007), a agdo da crescente burocracia federal pode vir a
obstar a livre movimenta¢ao da sociedade civil. Nesse sentido, o Pronasci,
outra politica formulada pelo governo federal, fornece evidéncias de que
¢ possivel conjugar a centralizagdo vertical do poder decisério com a
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participac¢ao da sociedade civil. De fato, o Programa prevé que a sociedade
seja chamada tanto a acompanhar e fiscalizar suas agdes, quanto a efetiva-
mente integra-las, como ocorre no projeto “Mulheres da Paz”. Destaque-se,
ainda, o importante papel que pode ser desempenhado pelos conselhos de
politica - instituicdes participativas que verdadeiramente influenciaram as
politicas sociais no Brasil p6s-1988 (AVRITZER, 2007) - nos empreendi-
mentos governamentais, caso se propicie sua pulverizagao por todos os es-
tados da federagdo e se concretize a sua capacidade de pautar a deliberagao
das politicas publicas em sua area de interesse. Tampouco significa desistir
de desenvolver os mecanismos necessarios para aprofundar a autonomia
das unidades subnacionais e resignar-se a entrega-las - como até Uruguai
advertia - a dependéncia em demasia do centro. Porém, nio se pode des-
prezar que a descentralizagdo politica produz resultados dispares em uma
federacao que ainda padece de sensiveis desigualdades regionais (SOUZA,
2000, p.162), sendo compreensivel que a Unido se coloque em uma posi¢do
de proeminéncia no arranjo cooperativo. Descentralizagdo e centralizagdo
nao devem ser, portanto, elevadas a dogmas. Nao ¢ a federagdo brasileira
que deve se adequar a elas. Ao contrario, mecanismos descentralizadores e
centralizadores que devem ser adequados aos interesses da federacao
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