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RESUMO

AWAZU, Luis Alberto de Fischer. A importincia da sustentabilidade do pacto federativo
no Brasil e sua relacio com o desenvolvimento nacional. 2012. 198 f. Dissertagao
(mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2012.

O federalismo ¢ elemento fundamental para a compreensao do desenvolvimento nacional e
regional brasileiro. A federagdo no Brasil ainda estd em construgdo, devendo ser aperfeigoada,
a fim de que possa se tornar um elemento de articulagdo entre o desenvolvimento nacional e
regional. Para tal, ¢ necessaria uma adequacdo dos mecanismos tradicionais da federacao,
como a distribuicao de competéncias e fundos constitucionais, a uma politica nacional de
desenvolvimento regional, que vise contribuir para uma mitigacdo das desigualdades
regionais. Neste sentido, busca-se analisar as origens do federalismo brasileiro, bem como a

estrutura dos mecanismos constitucionais relevantes aos temas essenciais deste Trabalho.

Palavras-chave: Federalismo, Constitui¢do, Desenvolvimento Nacional, Desenvolvimento

Regional.



ABSTRACT

AWAZU, Luis Alberto de Fischer. A importancia da sustentabilidade do pacto federativo
no brasil e sua relacio com o desenvolvimento nacional. 2012. 198 f. Dissertagao
(mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2012.

Federalism is fundamental to the understanding of national and regional development in
Brazil. The federation in Brazil is still in an improvement process and shall be improved in
order that it may become an element of coordination between the national and regional
development. For this reason, an adaptation is needed in the traditional mechanisms of the
federation, such as the distribution of competencies and constitutional fiscal funds in order to
achieve national policy for regional development. This is an important contribution to a
mitigation of regional disparities. In this sense, this dissertation seeks to analyze the origins of
Brazilian federalism, and the structure of the relevant constitutional mechanisms to the

essencial topics of the present work.

Keywords: federalism, constitution, national development, regional development
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INTRODUCAO

O federalismo ¢ um processo de composicao da diversidade dentro da unidade.
Assim, os elementos centrais do Estado federal estruturam uma articulacdo entre um Estado
soberano e unidades federadas autonomas, cada um atuando dentro de seu campo de atuagdo
de competéncias estabelecidas pela Constituicdo federal — documento que representa a

materializa¢dao do contrato federal.

Entre os tipos de federalismo, observamos o federalismo assimétrico, em que ha
distingdo da assimetria, a de fato e a de direito (juris). A assimetria de fato envolve a
diferenca entre os entes federados. Sendo assim, a fim de que possa haver uma relativa
harmonia na federacdo, cabe a Unido promover politicas que permitam uma maior cooperagao
no ambito da federagdo, além de promover uma politica de desenvolvimento regional —a
superacao das desigualdades regionais ¢ um dos objetivos fundamentais da Republica

Federativa do Brasil (art. 3.°, III, da Constituicao da Repubica Federativa do Brasil).

Por outro lado, compreender a histéria da organizacao do Estado federal brasileiro ¢
necessario a fim de que, por meio da andlise dos institutos e métodos de cooperacao
experimentados pelo Brasil ao longo da sua historia — interligando os acontecimentos
politicos, econdmicos com os aspectos juridicos em especial o historico das constitui¢des

patrias.

Nesse sentido, o estudo dos diferentes instrumentos empregados na organizacdo do
Estado federal na Constituigdo da Republica de 1988 e o seu sistema de organizagao
normativo permite por meio da compreensdo dos mecanismos de distribuicdo de
competéncias na Carta Magna, a propositura dos mecanismos de promog¢do do
desenvolvimento nacional e regional, e da cooperagdo entre os entes federados. Tudo isso

contribuira para a sustentabilidade do pacto federativo e o desenvolvimento nacional.
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1 O FEDERALISMO COMO FORMA DE ORGANIZACAO DO ESTADO
NACIONAL

1.1 A ideia federativa e o Estado Moderno

O Estado vem demonstrando ser ao longo dos séculos uma das formas mais
duradoras de organizagdo social estabelecida pelo Homem. A abordagem teérica do Estado
federal sem conhecer a natureza e a esséncia do Estado serd uma tentativa fadada ao fracasso.
Porém, a definicdo que ¢ o Estado ¢ algo que vem gerando polémica entre os doutrinadores

desde a Antiguidade'.

Dalmo de Abreu Dallari, por sua vez, destaca que as defini¢des em torno do conceito
do que ¢ Estado, duas distingdes sdo relevantes, entre os autores que apontam o Estado como
mera demonstragdo de for¢a (fatores ndo juridicos), pela qual “ndo estd ausente a
preocupacgdo com o enquadramento juridico, mas o Estado ¢ visto, antes de mais nada como
forca que se pde a si propria e que, por suas proprias virtudes, busca a disciplina juridica.*”

Filiados a esta corrente estdo pensadores como Duguit, Heller e Burdeau.

Por outro lado, estdo os que pretendem ressaltar os aspectos juridicos do Estado,
sendo que os aspectos politicos e de forca existem fora do Estado, estes passam a integrar a
ordem juridica que passa a criar o Estado e por sua vez legitima o poder. Entre os pensadores
desta concepgdo estdo Jellinek e Hans Kelsen. Em breves palavras, Jellinek em sua obra

3”

“Fragmentos do Estado aponta para a ideia de uma dissociacdo dos elementos tradicionais

da teoria envolvendo o Estado (territério, povo e poder) ao concluir que tais elementos sdao

! Dalmo de Abreu Dallari observa que: “57. Encontrar um conceito de Estado que satisfaga a todas as correntes
doutrindrias ¢ absolutamente impossivel, pois sendo o Estado um ente complexo, que pode ser abordado sob
diversos pontos de vista e, além disso, sendo extremamente variavel quanto a forma por sua propria natureza,
haverd tantos pontos de partida quantos forem os angulos de preferéncia dos observadores. E em fungdo do
elemento ou do aspecto considerado primordial pelo estudioso € que este desenvolverd o seu conceito. Assim,
pois, por mais que os autores se esforcem para chegar a um conceito objetivo, havera sempre um quantum de
subjetividade, vale dizer, havera sempre a possibilidade de uma grande variedade de conceitos.” (Elementos de
Teoria Geral do Estado. 28. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.116.)

* Ibid. p. 117.

3 JELLINEK, G. Fragmentos de Estado. Madrid: Civitas, 1978. p. 57 apud SEIJAS VILLADANGOS, Esther.
Configuracion asimétrica del sistema de comunidades auténomas. Léon: Universidad de Léon/Secretariado
de Publicaciones y Medios Audiovisuales, 2003. vol. 1, p. 48.
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indicativos da ideia de Estado. Portanto, em sua definicdo o Estado ¢ uma corporac¢do

territorial dotada de um poder de mando origindrio®.

A preocupacao do autor com os “fragmentos do Estado”, ou seja, seus elementos
tomados de maneira dissociada tinha como alvo os impérios coloniais os quais mantinham
quase-Estados — suas colonias e protetorados — retirando-lhes o elemento central da soberania
que permanecia com a metropole. Para a compreensao do federalismo, este ¢ um fator de
relevante importancia quando da observagdo acerca das teorias juridicas sobre a origem do

federalismo, como sera exposto em topico proprio.

Por outro lado, Kelsen procura enfatizar o aspecto juridico da ordem estatal. Neste
sentido, o pensador austriaco afirma que a ordem juridica nacional tem validade quando
adquire eficacia em sua totalidade, considerando ndo integrantes do conceito de Estado os

elementos ndo juridicos. Logo, conclui que o Estado ¢ uma “ordem coativa normativa da

conduta humana®”.

O professor Pinto Ferreira, relacionando a nog¢do de soberania e a autonomia,

conceitua o Estado como “a comunidade humana fixada sObre um territorio determinado e

dotada da capacidade de autonomia constitucional.®”

Lembrando a origem do termo Estado, Sérgio Resende de Barros salienta que:

(...) O nome Estado — do latim, statu — traduz esse sentido de estabilizagdo. A
conflituosa poliarquia feudal cedeu a uma monarquia crescentemente absoluta, que a
ela se opds com o apoio das cidades. O nome ¢é apropriado, pois a sociedade politica
que ai nasceu — o Estado — realmente superou a instabilidade politica em que se
debatiam os feudos. Tao apropriado, que venceu nomes concorrentes (o principal no
orbe latino foi respublica e no anglo-saxdo, commonwealth)’.

4 Cf. DALLARI, op. cit., p.118.

> Ibid., p. 119.

® FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito constitucional moderno. 2. ed. Rio de Janeiro: José Konfino,
1954. t. 11, p.727.

" BARROS, Sérgio Resende de. Contribuicdo dialética para o constitucionalismo. Campinas: Millennium,
2008. p. 38.
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1.1.1 Elementos constitutivos do Estado e a formag¢do do Estado Nacional Moderno

Os elementos definidores da ordem estatal vém a dar contornos ao conceito de
Estado e estabelecem as caracteristicas essenciais pelas quais irdo se desenvolver as

instituicdes que dardo vida ao Estado.

De fato, os elementos essenciais do Estado Moderno ndo sdo consenso entre os
doutrinadores, que costumam apontar, por vezes, diversas classificagdes, que ora incorporam
elementos de poder — ligados a politica — ora apenas reduzem os elementos essenciais a

caracteristicas juridicas.

Entre os autores que tratam da questdo, Santi Romano entende que apenas o territério
€ a soberania sdo os elementos essenciais do Estado. Para Del Vecchio, os elementos sdo o
povo, o territorio e o vinculo juridico — mecanismos pelos quais os suditos do Estado
encontram a propria unidade dentro do ordenamento juridico. Dallari® distingue os elementos
caracteristicos entre formais € materiais. Os primeiros seriam o povo € o territorio. O aspecto

material seria o poder e demais eventuais aspectos.

De modo geral, a doutrina aponta como elementos essenciais o povo, o territorio e 0
poder (ou governo). Augusto Zimmermann’ aponta que o povo ¢ a “soma dos individuos
dotados de identidades culturais comuns, que estao pertencentes ao mesmo conjunto territorial
do Estado, prestando-lhe sujei¢ao e adquirindo direitos e deveres especificos.” O territério € a

base fisica e o limite de atuagdo juridica do Estado.

Os teodricos que tratam do poder como sindénimo de governo apontam para a
institucionalizacdo das relagdes de poder, abandonando o carater relacional do poder por um
aspecto mais sensivel — o governo — composto pelo conjunto das pessoas que detém o poder e
o exercem. Assim, surge uma outra categoria de classificagdo dos elementos do Estado como

10 ~ . s
a elaborada por Adolfo Posada*, que expde elementos externos e visiveis (territério, povo e

¥ Cf. DALLARI, op. cit., p. 71.

? ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democritico. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p. 12.

' POSADA, A. Tratado de Derecho politico. 5. ed. Madrid: Libreria General de Victoriano Suarez, 1935. p.
178 apud SEIJAS VILLADANGOS, op. cit., p. 61.
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poder) e os elementos internos invisiveis (aqueles que expressam as relagdes de sujei¢do que

suscita o Estado por meio do império da Lei).

Expostos os elementos essenciais acerca da ordem estatal moderna, passemos a uma
breve exposi¢ao sobre a evolu¢do do Estado Moderno. Assim, como os temas antecedentes,
h4 intimeras teorias sobre a origem do Estado, sua evolugdo e o momento historico em que
teria surgido o denominado Estado Moderno. A doutrina costuma dividir sua evolugdao em

Estado Antigo, Estado Medieval, Estado Moderno e Contemporaneo.

Assim, nossa analise se restringird a alguns elementos essenciais para os fins do
presente trabalho. Cabe ressaltar alguns elementos-chave que caracterizam a transi¢do para o

Estado moderno:

Logo, pode-se perceber que adotamos um conceito restrito de ordem estatal, ndo o
atribuindo as antigas civilizagcdes, nem ao medievo. A questdo é que entendemos,
como ponto inegociavel, a realidade histérica de que s6 o Estado Moderno — que
surge na Renascenga (alguns optam pelo século XIII) e assume sua conformagio
final em fins do século XVIII —, além das tdo corriqueiras caracteristicas a ele
atribuidas (como a soberania, por exemplo), apresenta uma burocracia civil e militar
organizada e, acima de tudo, ¢é claro, algo que somente nele se detecta — a
despersonalizacdo do poder, de forma que o mando submete-se as leis, fazendo com
que os homens que governam sejam separados da titularidade do poder que se
encarna em uma instituicdo' .

Vale ressaltar a centralizacdo promovida durante a consolidagdo do Estado Moderno,
uma vez que antes havia muitos nucleos de poder por meio de um conjunto de mecanismos
de relativa informalidade, cedendo lugar a uma maior institucionalizacdo durante o periodo
iluminista'?. Este aspecto ¢ de capital importancia para ao surgimento do constitucionalismo
moderno, tendo o Parlamento inglés sido um paradigma na separagdo dos poderes. Sua
consolidacdo se deu apds a Revolucao de 1688 e o Bill of Rights de 1689, quando sua
convocacao anual se fez obrigatoria, sendo que nao mais se admitiu qualquer atividade
legiferante sem a sua apreciagdo. O surgimento das constituigdes modernas, como
documentos escritos'”, é um passo preliminar importante para o surgimento do federalismo,
uma vez que a elaboracdo de uma Constitui¢do ¢ o meio pelo qual serdo plasmados os

elementos de organizagao do Estado Federativo.

1 BARROS, Vinicius Soares de Campos. O Estado. In: ALMEIDA FILHO, Agassiz; NOVELINO, Marcelo
(orgs.). Leituras complementares de direito constitucional. Rio de Janeiro: Jus Podium, 2009. p. 114.
12 :

Ibid., p. 48.
" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. 2. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2010. p. 18.
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1.1.2 A soberania do Estado

Definir o conceito de soberania ¢ remontar aos mais basicos principios da
convivéncia humana em sociedade. Convém aqui destacarmos a associagao entre o conceito
moderno de soberania e a associacdo entre esta ¢ o Estado Nacional Moderno como meio de

compreensdo do federalismo.

Sobre este processo, Luigi Ferrajoli assim escreve:

Soberania é o conceito, a0 mesmo tempo juridico e politico, em torno do qual se
adensam todos os problemas e as aporias da teoria juspositivista do direito e do
Estado. Embora apareca ja na Idade Média em autores como Beaumanoir e Marino
da Caramanico, ¢ indubitavel que a nogdo de soberania como suprema potestas
superiorem non recognoscens (poder supremo que ndo reconhece outro acima de si)
remonta ao nascimento dos grandes Estados nacionais europeus e a divisdo
correlativa, no limiar da Idade Moderna, da idéia de um ordenamento juridico
universal, que a cultura medieval havia herdado da romana. Falar da soberania e de
seus eventos historicos e teoricos quer dizer, portanto, falar dos acontecimentos
daquela formacdo politico-juridica particular que ¢ o Estado nacional moderno,
nascida na Europa ha pouco mais de quatro séculos, exportada no século XX a todo
o planeta e hoje em declinio.'*

Na Franca do século XVI o Rei procurava afirmar sua autoridade frente ao que
restava dos grandes senhores feudais. Dai até o século XVIII prevaleceu a ideia de que a
soberania pertencia ao Poder Real. M.Mouskheli]6, analisando a obra de Jellinek, lembra
que a conceituagdo da soberania ¢ um processo de evolugdo histérica, € em sua concepgao
moderna ¢ fruto da disputa entre a luta de trés poderes: a Igreja, o Poder de Império (do trono)

e o poder feudal. Por este motivo ¢ que na Antiguidade ndo era possivel definir soberania.

Deste modo, a soberania ¢ transferida para a “na¢ao” em vez do povo, como se nota
na Declaracdo dos Direitos do Homem'’, no art. 3.°, primeira parte: “O principio de toda
soberania reside essencialmente na Nacdo”. A nagdo seria as comunidades integradas dentro
do Estado, sendo este a comunidade politicamente organizada, atuando de maneira estavel
com interesses duradouros que nao se confundem com os dos homens, que atuam por meio de

seus representantes. A vontade da nagdo seria a manifestada por meio da Constituicao.

'* FERRAJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno: nascimento e crise do Estado nacional. Trad. Carlo
Coccioli, Marcio Lauria Filho. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 1.

!> Cf. HAURIOU, André. Derecho constitucional e instituciones politicas. Trad. espanhola. Barcelona: Ariel,
1980. p. 1100.

' MOUSKELI, M. Teoria Juridica del Estado Federal. Cidade do México: Editora Nacional, 1981. p. 43.

7 Cf. FERREIRA FILHO, op. cit., p. 44.
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Atribui-se a Jean Bodin a autoria do conceito de soberania em sua obra “4
Republica”, de 1576. A obra possui como contexto a Franca de seu tempo. No Livro I, o
autor passa a conceituar a Republica, como um direito de governo de muitas familias e do
que lhes € comum, com um poder soberano. O Capitulo VIII do Livro I trata do dedicado ao
esclarecimento do conceito de soberania: “a soberania é o poder absoluto e perpétuo de uma
Republica, palavra que se usa tanto em relagdo aos particulares quanto em relagdo aos que

. . fgi 18
manipulam todos os negdcios de estado de uma Republica ".”

Deste modo, nenhuma lei poderia limitar o poder soberano, sendo este absoluto e
inaliendvel. Mais tarde, em 1762, Rousseau publica “O Contrato Social”, transferindo a

titularidade da soberania sua titularidade da pessoa do governante para o povo.

No comego do século XIX ganha corpo a nogdo de soberania como expressao de
poder politico, sobretudo porque interessava as grandes poténcias, empenhadas em conquistas
territoriais, sustentar sua imunidade a qualquer limitagdo juridica. Entretanto, a partir da
metade do século, vai surgir na Alemanha a teoria da personalidade juridica do Estado, que
acabard sendo apontado como o verdadeiro titular da soberania. E ja no século XX,
aperfeicoada a doutrina juridica do Estado, a soberania passa a ser indicada como uma de
suas notas caracteristicas, colocando-se entre os temas fundamentais do direito publico,
desenvolvendo-se uma completa teoria juridica da soberania. Essa construgdo teodrica teve
um desenvolvimento gradativo, sendo necessaria a fixacdo de varias posigoes,
correspondentes a diversas épocas ou a diferentes pontos de vista para se apreender o seu
conjunto. Dalmo de Abreu Dallari assim sintetiza a questao:

Procedendo a uma sintese de todas as teorias formuladas, o que se verifica é que a
nogdo de soberania estd sempre ligada a uma concep¢do de poder, pois mesmo
quando concebida como o centro unificador de uma ordem esta implicita a idéia de
poder de unificagdo. O que nos parece que realmente diferencia as concepgdes €
uma evolugdo do sentido eminentemente politico para uma nocdo juridica de
soberania. Concebida em termos puramente politicos, a soberania expressava a

plena eficacia do poder, sendo conceituada como o poder incontrastivel de querer
coercitivamente e de fixar as Competénciaslg.

'8 Cf. DALLARI, op. cit., p. 77.
" 1bid., p. 78.
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Por outro lado, numa concepcdo juridica do termo, o professor a define como “o
poder de decidirem ultima instdncia sobre a atributividade das normas, vale dizer, sobre a

, . .. 2
eficacia do direito”?’.

Fixados os aspectos gerais mais relevantes acerca do instituto da soberania, cabe-nos
tecer alguns comentarios sobre a relacdo da soberania e os paises que adotam o regime
federativo. Neste diapasdo, José Alfredo Baracho comenta assim a questdo da soberania no

federalismo:

A nocdo de soberania, como salienta Mouskheli, domina a teoria juridica do Estado
federal. Denota a distingdo entre Estados-membros e Estado central, sendo que
apenas este ¢ considerado soberano; os Estados-membros tém de Estado a
denominacdo e ndo se distinguem de outras coletividades publicas inferiores, como
comuna ou provincia, sendo pela participagao na formagdo da vontade federal.

A formulagdo da teoria juridica do Estado federal demanda definir a situagdo
determinada pelos poderes constituidos que surgem através da Unido Federal e dos
Estados-membros: Pois bem, da soberania que da personalidade juridica de direito
publico a Unido e da autonomia que caracteriza os Estados-membros como
entidades federativas componentes, as competéncias conhecidas sio aquelas
efetivamente marcadas, tragadas e apontadas pela Constituiio”'.

Como se nota da explicacdo, o Estado Federal cria uma estrutura aparentemente
dicotdmica: de um lado a Unido — ou governo central — da qual resulta de criacdo pela
Constituicao Federal e, do outro, as unidades federadas que se submetem a um ente federado
igualdade juridica. A solugdo aparente para esta questdo estd na articulagdo de dois institutos:

a autonomia dos entes federados e as competéncias constitucionais.

Ambos sdo elementos caracteristicos das Constituigdes de paises que adotam o
federalismo como forma de organizacdo do Estado. José Alfredo Baracho reconhece a
autonomia administrativa como fruto da divisdo de competéncias, uma que vez que “outro
que reconhece na posse de competéncias exclusivas capacidade origindria de auto-

s ~ 9922
administracao™".

20 110
Ibid., p. 80.

et BARACHO, Jos¢ Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Belo Horizonte: Fumarc/UCMG,

1982. p. 21.

2 Ibid., p. 21.



20

A andlise da Constitui¢do da Republica indica exatamente esta orientagdo, ao
salientar em seu art.21, | 23, ser de competéncia exclusiva da Unido “manter relagdes com
Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais.” Logicamente, a
representacdo da Republica Federativa do Brasil ¢ feita na pessoa do chefe de Estado, o
Presidente da Republica, na forma do art. 84, VII e VHI,24 da Constituicao da Republica. O
equilibrio entre os poderes integrantes da Unido, se da na figura do Congresso Nacional, que
tem a fungdo de “resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que

acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional” (art. 49, I, da CRFB).

Portanto, as unidades federadas participam de modo limitado nas relagdes exteriores
do pais, atuando sob “supervisdo” do Senado Federal quando se tratar de operacdes de
créditos internacionais para Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme a redacdo do
art. 52, V, da Constituicdo da Republica. Interessante notar que a casa legislativa que
representa os Estados ¢ responsavel por aprovar operagdes de endividamento externo dos
entes federados em um aparente mecanismo de equilibrio de freios e contrapesos entre os

poderes e entes da federagao.

Isto é possivel porque ¢ “pela Unido que a Republica Federativa do Brasil se
representa nas relagdes internacionais. Isso quer dizer que as relagdes internacionais do

. . . y e A . . o 2
Estado Brasileiro constituem matéria de competéncia exclusiva da Unido.””

Sobre esta questio Robert Bowie e Carl Friedrich®® salientam que em todas as
federagdes o governo federal tende a controlar as relacdes exteriores do Estado Nacional. Os
autores apontam ser comum nas constituicoes dos paises que adotam a forma federativa os
seguintes poderes no que tange as relacdes exteriores: 1 — Para dirigir as relacdes com os
paises estrangeiros e com as organizagdes internacionais; 2 — Para nomeagao dos funcionarios
do corpo diplomatico no estrangeiro; 3 — Para concluir, ratificar e cumprir os tratados e outros
acordos internacionais e; 4 — Para assegurar a supremacia dos tratados sobre as leis internas e

das unidades federadas.

2 «Art. 21. Compete & Unido: I — manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes
internacionais.”

2 «“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...); VII — manter relagdes com Estados
estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII — celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional.”

2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicio. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 492.

** BOWIE, Robert R.; FRIEDRICH, Carl. J. Estidios sobre Federalismo. Buenos Aires: Bibliografica
Argentina, 1958. p. 301 e ss.
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Como excecdo a esta regra, destaca-se o caso dos Estados Unidos da América, que
admite que seus Estados celebrem tratados com os paises vizinhos em assuntos da sua
competéncia. Outro exemplo a ser citado ¢ o da provincia de Quebec, que mantém uma
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embaixada em Paris, além da representacdo oficial do Canada.

Sobre a questdo da celebracdo de tratados por parte dos estados federais, Guido

Soares escreve:

Restou de tais fendmenos o fato de um Estado, em principio, poder apresentar-se
com varias representagdes frente ao Direito Internacional;, para evitar-se tais
fendmenos, em particular para as eventualidades de um Estado querer subtrair-se as
obrigacdes de um tratado multilateral, ao invocar sua organiza¢do constitucional
interna, como composto de entidades soberanas, emergiu a pratica da denominada
“clausula federal”: os Estados signatarios de tratados, em virtude da mesma,
comprometem-se a aplicar as normas avengadas, para qualquer eventual parti¢do
politica ou juridica que exista no interior de seu ordenamento juridico nacional.®

Um exemplo de cldusula federal ¢ o do art.2 8 da Convencdo Interamericana de
Direitos Humanos, que assim dispde:

(...) prescindem de qualquer referéncia a divisdo interna de competéncias ou

organizagdo das entidades componentes de uma federagdo. As unidades federativas,

como parte do Estado Federal, encontram-se igualmente vinculadas pelo disposto
nos tratados internacionais.

1.1.3 Formas juridicas de Estado

Paulo Lopo Saraiva destaca que analisar as formas de Estado sob o ponto de vista

129

juridico significa refletir a estrutura interna do Poder Estatal”. Assim, cabe o contraponto

entre a confederacao e a federagao.

Anhaia Mello destaca a confederagdo da seguinte forma:

A Confederagdo decalca-se num tratado internacional, enquanto a Federacdo se
apoia numa Constituicao; e todos sabemos que a Constituicdo vale internamente,

7t SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de direito internacional piblico. Sdo Paulo: Atlas, 2002. vol. 1,
p- 145. Note-se que no ambito do direito internacional a preocupagdo com o tema da soberania esta relacionada
com o reconhecimento dos Estados Nacionais na ordem internacional.

2 bid., p. 145.

* Cf. SARAIVA, Lopo Paulo. Federalismo regional. Sio Paulo: Saraiva, 1982. p. 30.
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disciplinando as rela¢des internas de um Estado com o outro e de todos com a
N . .30
Federagdo, enquanto que o Tratado tem efeitos de natureza, exteriores™ .

E continua expondo:

Assim, enquanto a Confederagdo ¢ uma entidade dc Direito Internacional, o Estado
federal ¢ uma entidade juridico-politica. Nas Confederagdes os Estados-membros ou
confederados tém relagdes diretas com outros Estados no ambito internacional; tal
ndo se d4 na Federagdo, onde somente ela é sujeito de Direito Internacional®'.

O problema da descentralizacdo politico-administrativa versus centralizagdo ¢ o

ponto central para a distingdo dos tipos de Estado. Juan Badia assim comenta:

El problema de la centralizaciéon o de la descentralizacion de los Estados es el
problema del caracter central o no central de sus 6rganos, y se condensa en esta
alternativa: o6rganos de competencia personal ilimitada o total, u 6rganos de
competencia personal limitada o parcial.

El adjetivo central implica que el 6rgano a que se aplica constituye un centro (no
que esta en el centro): el centro juridico de una colectividad o de un grupo humano.
Es decir, la competencia del 6rgano central irradia hacia todos y cada uno de los
individuos que componen la colectividad, sin distincion. En cambio, un 6rgano cuya
competencia se limita a una fraccion de esa colectividad no es un centro unitario y
comun a todos sus miembros, sino a una parte de ellos, de manera que la existencia
de una pluralidad de estos 6rganos supone la de una pluralidad de centros en la
colectividad. En suma, centralization significa centro unico, unidad de centro;
descentraliza- cion, centros multiples, pluralidad de centros. El Estado centralizado
posee un aparato gubernamental unitario sobre la colectividad a la vez que el Estado
descentralizado lo posee dividido™.

Assim, um tipo de Estado estruturado de maneira centralizada ¢ o unitario simples.
Augusto Zimmermann define este tipo de unitario os quais “possuem um Unico 6rgao de
governo politico, invariavelmente localizado no poder central, que assume a direcao politica
de todos os negdcios publicos. Ha, pois, um monismo de poder, mais pressentido pela
unidade das normas juridicas, que devem servir, de maneira indistinta, ao territorio nacional

como um todo.>*”

Existe, ainda, o Estado unitdrio descentralizado. Nele ocorre uma descentralizagao

politica. O fato de haver descentralizagdo ndo basta para que o Estado unitario seja dito

3% Cf. MELLO, José Luiz de Anhaia. O Estado Federal e suas novas perspectivas. Sdo Paulo: Max Limonad,
1960. p. 42.
U bid., p. 42.
z z Cf. BADIA, Juan Ferrando. El Estado unitario, el federal y el regional. Madrid: Tecnos, 1973. p. 48.
Ibid., p. 14.
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descentralizado, afinal todo Estado ¢ relativamente descentralizado. Um exemplo apontado

. , . , . 34
pela doutrina é o caso do Brasil no Império>,

Por fim, cabe analisarmos o Estado regional ou constitucionalmente
descentralizado™. Aponta Ambrosini*® que o Estado regional teve sua origem nos debates
havidos em virtude do projeto constitucional da Carta Magna da Espanha em 1931. Mais
tarde, tal forma de organizacdo estatal foi consagrada na Constituicdo da Italia de 1947. Na

conceituagao do referido autor:

O Estado Regional é um tipo intermediario entre o unitario e o federal, caracterizado
pela autonomia regional. Trata-se de Estados que participam das caracteristicas de
ambos os tipos de Estado, enquanto as coletividades territoriais maiores que as
constituem (provincias e municipios) t€ém poderes muito mais extensos e de natureza
diversa que os que tém os entes territoriais dos Estados Unitarios, sem chegar, em
troca, a adquirir a posicdo e a categoria dos Estados-Membros a posicdo e a
categoria propria dos Estados-Membros de um Estado Federal.

Manoel Gongalves Ferreira Filho®’ ressalta que a centralizacdo ¢ um elemento
essencial para a existéncia do Estado: “se ndo ha Estado sem relativa centralizagao,
correlativamente ndo existe Estado sem um certo grau de descentralizagdo. Na realidade, o
grau minimo de descentralizacdo ¢ aquele em que somente a criagdo de normas individuais ¢

conferida a 6rgaos subordinados e periféricos (descentraliza¢ao “administrativa’).”

Por outro lado, tratemos brevemente da Federagdo Canadense. Constituida em 1867,
desde o inicio consagrou uma assimetria de fato e de direito. Atribuia diferentes nimeros de
senadores para blocos de provincias. O conflito mais aparente na federacdo canadense ¢ o da
provincia de Quebec. Mesmo tendo diversas concessOes realizadas pela legislagdo patria,
ainda ndo encontram-se totalmente equacionadas as forgas centrifugas de Quebec e British

Columbia.

O caso dos conflitos na Espanha também merece destaque. O Estado Regional

espanhol nao se configura como um Estado Federal, mas sim como um Estado Regional de

** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporineo. 2. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2009. p. 53.

> Manoel Gongalves Ferreira Filho assim classifica o Estado regional. Segundo o autor: “Revela o Direito
comparado a tendéncia de inscrever a descentralizagdo politica no proprio texto constitucional. E o que ocorre na
Italia, sob a Constituicdo vigente. Surgem, com isto, Estados unitarios constitucional” (ibid., p. 53).

3¢ Gaspar Ambrosini apud SARAIVA, op. cit., p. 33.

7 1bid., p. 52.
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L1, A . . . 138 R n e~
“multipla concorréncia etnoterritorial™™”. A Constituicdo espanhola prevé a atribui¢do de
autonomia a determinadas regides, permitindo que haja variagdes da autonomia exercida de
uma regido para a outra. Isto ocorre, por exemplo, com a Loapa Act, ou seja, a Lei Organica

de Harmonizagao do Processo Autondmico.

Tragando um paralelo com o ordenamento juridico patrio, ndo verificamos tal
fendmeno. Aqui, no maximo poderd haver a delegacdo de matéria de competéncia privativa

da Unido, conforme previsto no paragrafo unico do art. 22% da Constituicdo da Republica.
1.1.4 A ideia federativa

O federalismo ¢, sem duvida, um termo que tem seu alcance na ciéncia politica, na
filosofia, na geografia e no direito. Assim, cabe a distingdo entre o termo federalismo e
federagio. De acordo com a classificagio de Preston King®’, o federalismo é muitas vezes
entendido como uma filosofia politica de diversidade na unidade. Assim, o termo federalismo
¢ empregado quando o interesse € essencialmente ideologico, enquanto que federagdo ¢
aplicado para designar um arranjo institucional, ligado a um sentido politico de oerganizagdo
do Estado. Logo, “qualquer forma existente de federagdo pode ser consistente com pelo

. . . 41
menos um ou diversos tipos de federalismo™ ”

O estudo do federalismo deve levar em conta uma integracao entre a ciéncia juridica,
a ciéncia politica, dentre outras, uma vez que o federalismo ndo constitui por si s6 um
fenomeno juridico. Neste sentido, Alessandra Silveira, analisando a obra de Antonio de La
Pergola, comenta: “(...) a quem transita pelas paragens teéricas do federalismo, que sempre
actue com a serenidade e o distanciamento requerido quando se trata de codificar, através
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dos esquemas racionais do direito, a matéria incandescente da politica.”

A autora segue com a analise de Carl Friedrich acerca do processo de federalizagao:

38 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. 2. ed. Sdo Paulo: Forense, 2000. p. 158.

3% “paragrafo winico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das
matérias relacionadas neste artigo.”

40 Cf. KING, Preston. Federalism and federation. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1982. p.
16.

41 Ibid., p. 75.

2 Cf. SILVEIRA, Alessandra. Cooperagiio e compromisso constitucional nos Estados Compostos. Coimbra:
Almedina, 2007. p. 205, grifo nosso.
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Contrariamente ao que julgava ser uma cantilena contraproducente, Friedrich sugere
um registo processual: o federalismo ndo deve ser considerado como um modelo
estatico ou um termo fixo e preciso de divisdo de poderes entre as autoridades
central e periféricas. Ha-de ser percepcionado como um processo de federalizagdo
de uma comunidade politica — um processo mediante o qual vdrias organizagoes
politicas separadas (fossem Estados ou outra classe de associagdes) convencionam
a resolugdo conjunta de problemas comuns, ou o inverso, um processo mediante o
qual uma organizagdo politica até entdo unitaria se descentraliza até o ponto em
que surjam comunidades politicas distintas capazes de decidir autonoma e
isoladamente sobre os problemas que lhes digam respeito. O federalismo, em
Friedrich, desenvolve-se por forca das dinamicas de integragdo ou de
descentralizag¢do: a formagdo das comunidades federais resulta, invariavelmente, de
um dos dois processos43

A organizagdo juridica do federalismo ndo significava necessariamente constituir um
“Estado de Estados”, nas palavras de Carl Friedrich*. Para o autor, o mais importante ¢
administrar o processo por meio do qual as duas ordens de comunidades possam coexistir
harmonicamente. A sustentabilidade do pacto federativo passa a ser garantida por meio de
mecanismos juridico-constitucionais que garantam um arranjo constitucional que vise a

cooperacao.

Ressaltamos a concepgao de Daniel Elazar:

The essence of federalism is not to be found in a particular set of institutions but in
the institutionalization of particular relationships among the participants in
political life. Consequently, federalism is a phenomenon that provides many
options for the organization of political authority and power; as long as the proper
relations are created, a wide variety of political structures can be developed that
are consistent with federal principles.

It is useful to reiterate what is meant by federalism in this context. The simplest
possible definition is self-rule plus shared rule. Federalism thus defined involves
some kind of contractual linkage of a presumably permanent character that (1)
provides for power sharing, (2) cuts around the issue of sovereignty, and (3)
supp}gments but does not seek to replace or diminish prior organic ties where they
exist™.

1.2 A teoria juridica sobre o Estado federal

Sdo variadas e complexas as teorias a respeito da natureza juridica do Estado
Federal. O que se busca principalmente ¢ a questao da soberania propriamente dita. De
fato, a querela existente entre as varias escolas reside na atribuigdo da soberania ou ao

) . . . 46
Estado central, ou aos Estados-membros, ou ainda as duas entidades, conjuntamente™ .

# Ibid. p. 206-207, grifo nosso.

* Ibid., p. 210.

* Cf. ELAZAR, Daniel J. Exploring federalism. Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 1987. p. 12.
% Cf. ANHAIA MELLO, op. cit., p. 53.
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Oswaldo Aranha Bandeira de Mello assim traca um panorama das teorias sobre o

Estado Federal:

Para explicagdo da natureza juridica do Estado federal, varias doutrinas existem. As
theorias mais em voga, consideradas nas suas linhas mestras, podem ser reduzidas a
trés grupos distinctos, segundo o caracteristico principal que apresentam como
elemento individualizador dessa forma de Estado: a) o processo da reparti¢dao das
competéncias entre a Unido e os Estados federados; b) a autonomia dos Estados
federados; ¢ ) a participagdo dos Estados federados nas decisdes da Unido.

Dentro dessas chaves se enquadram varias correntes, cada uma distinguindo-se da
outra por differencas insignificantes, constituidas, em principio, por ligeiras
modificagdes dos trabalhos anteriores. Entre ellas, algumas procuram conciliar,
embora timidamente, esses diversos matizes, os quaes de modo algum sdo
antagonicos”’.

1.2.1 Teoria da soberania dividida ou da dupla soberania

Esta concepcdo de Estado federal baseia-se na teoria segundo a qual, no momento
em que os Estados acordam a formacao do Estado Federal, abrem mao de sua soberania para
manterem apenas o grau de soberania que foi pactuado. “Lo que asi se reparte no es el
contenido de la soberania, sino su extension por consiguiente, el Estado central y Tos

. 48
Estados particulares son soberanos, pero cada uno dentro de su esfera.™”

Essa concepcdo corresponde a nocdo de Estado federal como forma hibrida,
resultante do Estado unitario e da Confederacdo de estados®. Aléxis de Tocqueville em sua
obra, A Democracia na América, constrdi a ideia de que a soberania no Estado federal
encontra-se repartida entre os Estados-membros e a Federagdo. Neste sentido, escreve o

pensador francés:

Os legisladores americanos, tornando menos provavel a luta entre as duas
soberanias, nem por isso destruiram as causas de conflito. Pode-se mesmo ir mais
longe, dizendo que em caso de luta ndo puderam assegurar a preponderancia do
poder federal. Deram & Unido dinheiro e soldados, mas os Estados mantiveram o
amor e o preconceito favoravel dos povos.

A soberania da Unido ¢ um ser abstrato que esta ligado a apenas pequeno nimero de
objetos exteriores. A soberania dos Estados ¢ perceptivel em todos os sentidos;
compreensivel sem dificuldades; ¢ vista agir a cada momento. Uma ¢ nova, a outra
nasceu com o proprio povo.

" MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza juridica do Estado Federal. Sio Paulo: Ed. RT, 1937. p.
13.

8 Cf. M. MOUSKELLI, op. cit., p. 187.

# Cf. ANHAIA MELLO, op. cit., p. 54.
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A soberania da Unido s toca aos homens em alguns grandes interesses; representa
uma imensa patria, distante, um sentimento vago ¢ indefinido. A soberania dos
Estados envolve cada cidaddo, de certa forma e cotidianamente, nos minimos
detalhes. E quem se encarrega de garantir-lhe a propriedade, a liberdade, a vida;
influi, a cada instante, em seu bem-estar ou sua miséria. A soberania dos Estados
apoia-se em lembrancas, habitos, preconceitos locais, no egoismo de provincia e de
familia; em uma palavra, em todas as coisas que tornam o instinto patridtico tdo
poderoso no coragdo humano. Como duvidar de suas vantagens? (..)°

Hamilton, em O Federalista, consagra a nogao da dupla soberania, consistindo numa
partilha da soberania e de suas competéncias entre o Estado federal e os Estados-membros,
reparticdo essa efetuada no momento de sua formagao histérica. Em um segundo momento
decore a soberania mutua do Estado-central e dos Estados-membros. Posteriormente, o
Estado federal e os Estados membros encontram-se justapostos € nao superpostos, pois existe

uma completa igualdade entre eles.

Pinto Ferreira anota a superioridade do Estado Federal em face da teoria da
cossoberania, uma vez que as “constituicoes federais regulamentam os conflitos de com-
peténcia entre a Unido e os Estados federados, possiveis de uma decisdo pela coagdo,

mediante a técnica da intervengao Federal™".

Cremos que, na andlise do Capitulo XV de O Federalista, intitulado “Dos defeitos
da Confederacdo Atual”, o pensador talvez tenha pensado a teoria da cossoberania como uma
etapa intermediaria para o Estado federal consolidado, sendo a criagdo da Unido como elo
conector das unidades federadas, titular de algumas prerrogativas — estabelecidas na
Constitui¢ao — tais como a capacidade de manter relagdes com outros Estados e a defesa
nacional, como vemos no excerto abaixo:

Daqui resulta que, em todas as associa¢des politicas que, para interesse comum,
reinem muitas soberanias particulares, estes corpos inferiores e subordinados sdo

sempre animados por uma forga centrifuga, que tende a fazé-los obrar em sentido
contrario ao da associagao.

Naio ¢ dificil dar a razdo desta tendéncia; a sua origem estd no amor do poder. Um
poder restringido e subordinado ha de ser sempre rival e inimigo do poder que o
restringe e o domina.

Esta simples proposi¢do nos deve fazer ver quanto é pouco de esperar que as pessoas
que administrarem os negocios dos Estados particulares se sintam dispostas a executar
as resolucdes e decretos da autoridade geral com satisfacdo para si mesmas e com

*® TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. Trad. Leonidas Gontijo de Carvalho. Sdo Paulo:
Abril Cultural, 1979. p. 218.
1 Cf. PINTO FERREIRA, op. cit., p. 734.
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ardor desinteressado para o bem publico. A causa reside no carater da natureza
52
humana.

Destacando o pensamento de Waitz, exposto na sua obra Grundziige der Politik

(Principios de politica, em traducdo livre), Anhaia Mello destaca:

Os elementos integrantes do Estado federal, a Federacdo e os Estados-membros sdo
verdadeiros Estados. Sdo €les unides permanentes para cumprimento de tarefas de
importancia vital. Ademais, sdo seres independentes com competéncia para
desobedecer qualquer poder que lhe seja estranho.

Destarte, a soberania ndo pertence exclusivamente a nenhum dos membros e
componentes do Estado federal, mas a todos, ¢ 6bvio, na sua propria esfera de
competéncia. E a limitagdo feita a soberania ndo se refere ao seu conteudo, mas, tdo
somente, ao seu alcance, ao seu ambito.

Na expressdo feliz de Mohl, ndo se trata de unia soberania limitada, mas sim
dividida. Entre o Estado central e os membros ha justaposi¢do e ndo superposico.

Na verdade, cada uma das entidades interiores seriam independentes, ndo havendo
restri¢do e sim partilha da soberania.

Varios sdo os adeptos dessa ordem de idéias, destacando-se na América do Norte,
Marshall, Kent, Webster, Story ¢ Cooley; na Europa, Schulze, Gerber, Arhens,
Mohl e Treitschke; mais recentemente Oppfnhaim, na Inglaterra, Haussmann na
Alemanha e Braz Arruda no Brasil™.

1.2.2 Teoria da negacdo da realidade juridica do Estado federal

A doutrina da negacdo da realidade juridica do Estado federal apregoa que as
competéncias do Estado federal sdo apenas delegadas pelos Estados particulares, logo, suas
leis s6 teriam validade depois de ratificadas e promulgadas pelos seus componentes
federados, possuidores da soberania. Dai decorrem duas consequéncias basicas para os
Estados membros da federacao: o direito de anulacdao e o direito de segregagdao. Assim, as
unidades federadas teriam a competéncia de invalidar as leis federais contrarias ao pacto € o
privilégio de sair livremente da Unido, quando julgassem conveniente™*. Portanto, ¢ uma

posi¢do radical, ndo reconhecendo ao Estado federal como entidade juridica.

Essa idealizacao atribuida por Sobei Mogi e Jefferson foi também sustentada por

Max Von Seydel, Tucker, Rawle ¢ Calhoun™. A teoria da nulidade parte do principio de que

> HAMILTON, Alexander. O federalista. Trad. Leonidas Gontijo de Carvalho. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979.
p-117.

>3 Cf. ANHAIA MELLO, op. cit., p. 56.

>* Cf. PINTO FERREIRA, op. cit., p. 310.

> Cf. ANHAIA MELLO, op. cit., p. 60.
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nao pode haver duas unidades, porque a sua esséncia ¢ ser una, segue-se a impossibilidade
juridica de duas entidades juridicas, igualmente soberanas, num mesmo corpo politico, o
Estado federal. Cabe ressaltar serem Seydel e Calhoun os dois principais defensores dessa
ordem de ideias. Eles foram vinculados aos movimentos de liberdade da Baviera e dos
Estados do Sul contra os excessos de natureza centralizadora da Federacdo nos Estados

Unidos e de Bismarck na Alemanha.

A tese principal de Calhoun insiste na soberania dos Estados-membros, os quais
poderiam anular as leis e atos federais que julgassem contrarios aos seus interesses. Os
Estados-membros poderiam recusar cumprimento a uma lei federal, caso assim decidisse sua
representacdo popular, e, s6 depois, se tal negativa fosse condenada por trés quartos da
Camara dos Estados, o Estado-membro deveria voltar atras, podendo, ainda assim, optar pelo

direito a secessao.

Ocorre que a Unido tem a supremacia do poder de decisdo no ambito politico e
juridico. Em geral, a atribui¢do da execucgdo da lei federal, em ultima instancia ¢ garantida
pela corte constitucional que tem a fun¢do de dirimir conflitos entre os entes federados, e.g.

art.102, inciso I, “f” da Constitui¢ao da Republica.

1.2.3 Teoria da participa¢do dos Estados-membros

Cabe, agora, consignar a relevancia da doutrina da participagdo elocurada por Borel
Zorn e Le Fur no seu L'Etat Fédéral et la Confédérations d'Etats. Para Le Fur, o Estado
federal possui um duplo carater de Estado e de federacao de coletividades publicas, sendo
que estas atuam simultaneamente na natureza de provincia autonoma e da de cidadao de uma
republica; distinguem-se das outras coletividades ndo soberanas, porque sdo chamadas a
tomar parte na formacao da vontade do Estado, participando, assim, na substancia mesma da
soberania federal®®.

Para Zorn, a soberania ¢ elemento essencial na definicdo do Estado. No momento da
formagao do Estado federal, Estados-membros renunciaram a sua soberania em favor do

Estado central. Entretanto, estes mantém alguns poderes soberanos, sendo que o poder central,

56 Cf. PINTO FERREIRA, op. cit., p. 312.
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a Unido, limita o exercicio dos mesmos. Para o autor, o Estado federal seria uma espécie de

Estado unitario qualificado.

Para Laband, os Estados gozam de autonomia em virtude de direito proprio. E,
reconhecido que a soberania pertence tdo s6 a Federacdo, nem por isso deixam Estados
membros a sua qualidade de Estados. Neste sentido, ocorrem duas ordens juridicas que se
superpdem: a central, soberana, e as demais, autonomas. A soberania definida como o poder
legal supremo nao se subordina a nada. Anhaia Mello, citando Castro Nunes, anota:

Nos Estados do tipo federal, a dificuldade de conciliar-se a concepg¢do una da
soberania com as soberanias das unidades federadas, ndo tém escapado aos
escritores. Dai a teoria de Rehm, Laband, Jellinek e outros, na Alemanha, que
distinguem do poder supremo (“Herrschaft”) , o poder politico do Estado ndo
soberano, residindo ésse ultimo, sob a forma do simples poder de auto-organizacao,

nos elementos federados, e¢ aquéle caracterizado pela féormula alemd “da
competéncia da competéncia”, na Unido federal®’.

Cabe ressaltar a posicao de Hans Kelsen sobre a natureza juridica do Estado federal,
que para ele compreendia trés ordens juridicas diferentes. Para compreendé-las, Kelsen se
vale da distingdo de normas centrais, validas para toda a extensdo territorial a federagdo,
enquanto as normas locais constituirdo ordens juridicas parciais, subordinadas a ordem
juridica total®®.

Assim, o pensador separa trés comunidades juridicas no Estado federal, a da
Constituicao total (Ge-sammtverfassung), a da Unido (Bund) e a dos Estados-membros
(Laender). A ordem juridica da “Constitui¢ao total” ¢ a de maior alcance, abrangendo esta os
principios gerais de organizagdo da Unido e dos Estados-membros. Por sua vez, as ordens
juridicas da Unido e do Estado-membro sdo juridicamente iguais, porque se acham
subordinadas por igual a ordem juridica superior da Constituicdo total. Por se tratarem de

ordens parciais, a soberania estaria vinculada a Constituigao total.

A ordem juridica do Bund ¢ parcial porque sua competéncia ndo se estende além de
determinadas matérias, que lhe sdo delegadas pela comunidade juridica total. A ordem
juridica dos Estados-membros também ¢ parcial, uma vez que possui competéncia delegada,

e também pelo alcance restrito da validade territorial de suas normas.

57 Castro Nunes, Estado federado e sua organizacdo municipal, p. 101 apud ANHATA MELLO, op. cit., p. 65.
58 Cf. PINTO FERREIRA, op. cit., p. 316.
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Destes fatos, ndo ha entre elas relagdes de dependéncia ou de subordinacio, mas de
coordenacdo. Ambas se encontram submetidas a Constituicdo federal, que ¢ a ordem
suprema, ¢ delega-lhes as respectivas competéncias. A  Constituigdo total
(Gesammtverfassung) forma, com os ordenamentos parciais por ela delegados, a comunidade
total (Gesammtgemeinschaft), na qualidade de um ente superior aos Estados-membros ¢ a

propria Unido.

1.3 Os elementos essenciais do Estado federal

De acordo com Dircéo Torrecillas Ramossg, o federalismo ¢ voltado a um fim, cujo
destinatario ¢ um povo. Alexandre de Moraes ressalta o Estado federal apresenta uma

caracteristica fundamental, qual seja:

(...) [a decisdo inicial] do legislador constituinte, por meio da edigdo de uma
constitui¢do, em criar o Estado Federal e suas partes indissociaveis, a Federagdo ou
Unido, e os Estados-membros, pois a criagdo de um governo geral supde a rentincia
¢ o abandono de certas por¢oes de competéncias administrativas, legislativas e
tributarias por parte dos governos locais®.

Sobre o0 aspecto da constituicdo como fundamento juridico do Estado Federal®, a

professora Fernanda Dias Menezes de Almeida assim escreve:

Como antes visto, a Confederagdo tem por fundamento um tratado, que é, em regra,
o instituto juridico por meio do qual Estados Soberanos oficializam acordos de
vontade a que se vinculam, podendo, ndo obstante, rompé-los a qualquer momento,
por isso que mantém sua soberania. Ja a base juridica da Federa¢do é sempre uma
Constituicdo comum a todas as entidades federadas, na qual estdo fixados os
fundamentos essenciais de suas relagdes.®*

Dircéo Torrecillas Ramos assim resume os principais elementos do federalismo:

Requisitos dos sistemas federais. Constituigdo escrita, unido perpétua, texto rigido
com os poderes divididos; Constituigdo como estrutura de governo e protetora de
direitos, traga um quadro basico, instituicdes e procedimentos, declara alguns
direitos para servir de base e providencia meios para a sua protecdo na sociedade
civil; a Constituicdo como um cédigo, longa, detalhada, altamente especifica ¢
explicita; a Constituicdo como um manifesto revolucionario ou como carta social,
baseada em conquista, que erradica a velha ordem — este requisito ¢ mais comum
nos estados socialistas; Constitui¢do como ideal politico quando a antiga ordem ¢
apresentada sem qualquer expectativa de que o pais ou o regime alcangara o ideal
previsto na Lei Maior, mas ha uma grande continuidade; Constituigdo como uma

> Cf. DIRCEO TORRECILLAS RAMOS, op. cit., p. 35.

% Cf. MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 267.

6! Neste mesmo sentido, DALLARI, op. cit., p. 258 e DIRCEO TORRECILLAS RAMOS, op. cit., p. 37.

62 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituiciio de 1988. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2007. p. 12.
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adaptacdo moderna de uma Constitui¢ao tradicional antiga, modelo encontrado em
uma antiga e continua tradicdo historica ou religiosa ou ambas, proprias da
“Constituicdo” ndo escrita; ndo centralizacdo para reforgar a ideia da difusdo do
poder entre um numero substancial de centros de poder. Os entes podem agir
unilateralmente com alto grau de autonomia das areas constitucionalmente abertas
para eles e ainda participar como partes nas atividades governamentais nacionais;
divisdo do poder territorial — € a democracia territorial, com a divisdo interna da
autoridade e do poder®.

O autor aponta dois elementos essenciais para a compreensdo do federalismo

brasileiro:

Influéncias dos antecedentes sobre os sistemas federais: alguns paises tém tradigdes
que se ajustam ao federalismo®. Outros, sem essas caracteristicas culturais
favoraveis, adotam arranjos federalistas. Ha os que preferem a Unido pela
sobrevivéncia com relag@o a vizinhos poderosos.

Pensamento federal: o papel da cultura politica. O pensamento federalista ¢é
importante e o papel da cultura politica é relevante. Muitos paises manifestam,
porque possuem, na literatura, na politica, na musica e no folclore, como nos
Estados Unidos e na Suica. Onde ndo ha procuram-se alternativas, como na América
Latina, em que os sistemas federais sdo mantidos como reflexos do ideal que a
sociedgsde aspira; na Nigéria os principios federais envolviam a reintegracdo de
Biafra™.

Em uma abordagem mais tradicional, Dalmo De Abreu Dallari anota os elementos

necessarios sobre o Estado Federal:

1 — A unido faz nascer um novo Estado e, concomitantemente, aqueles que aderiram
a federacdo perdem a condi¢do de Estados, 2 — A base juridica do Estado Federal é
uma Constitui¢cdo, ndo um tratado, 3 — Na federacdo ndo existe direito de secessdo®®,
4 — S6 o Estado Federal tem soberania, 5 — No Estado Federal as atribui¢des da
Unido e as das unidades federadas sdo fixadas na Constitui¢do, por meio de uma
distribuicdo de competéncias, 6 — A cada esfera de competéncias se atribui renda
propria, 7— O poder politico é compartilhado pela Unido e pelas unidades federadas,
8 — Os cidaddos do Estado que adere a federagdo adquirem a cidadania do Estado
Federal e perdem a anterior®’.

S ct RAMOS, Dircéo Torrecillas. Federacdo e Republica. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES,
Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do (coords.). Tratado de Direito Constitucional. Sao Paulo:

Saraiva, 2010. p. 722.

% Mesmo antes da adogdo formal do federalismo em 1891, os embates sobre descentralizacio versus
descentralizagdo tiveram grande influéncia no debate politico do Império, sendo que, por exemplo, o papel das
Camaras Municipais remontam a época colonial

% Tbid., p. 723.

% O autor aponta a Constituigio da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas em seu art. 17, que previa
expressamente o direito a secessdao de qualquer das republicas entdo integrantes do pais (op. cit., p. 259).
7 Cf. DALLARI, op. cit., p. 258.
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1.4 Tipos de federalismo

O federalismo ndo se constitui em um fendmeno unico. Conforme se notou, para que
a forma federativa de Estado possa se consolidar € necessario uma ideia federativa. Ocorre

que nem sempre este processo se da da mesma forma, como bem visto em O Federalista.
1.4.1 Federalismo por agregagdo e federalismo por desagregagdo

- 68 .- ,

A doutrina, de modo geral™, costuma apontar duas formas basicas para a possivel
formacdo do Estado Federal: a unido de Estados anteriormente soberanos em torno de um
novo Estado Nacional, fendmeno nomeado de federalismo por agregagdo ou o contrario, o

Estado Nacional unitario que passa a adotar a forma federativa.

Os Estados Unidos da América, a Suica e a Alemanha s3o Estados federais formados
por agregagdo. Isto ocorre devido ao fato de que referidas federagdes sucederam a arranjos
confederativos anteriores. Entretanto, foram calcadas por meio de construgdes constitucionais
garantidores da sobrevivéncia de um nova e mais forte unidade federativa®. Interessante
destacar que nos Estados federais por agregacdo, os quais possuiam de fato uma soberania
anterior a organizacdo federal, apresentam uma maior resisténcia a centraliza¢do politica,
bastando verificar a dificuldade na unificagdo alema, em formar uma identidade nacional —

muito embora a organizacao federal adotada no Império era deveras centralizada.

Por sua vez, a formacdo dos Estados federados por segregacdo ocorre devido a uma
aspiracdo por descentralizagdo politica ou eventual maior eficiéncia na sua organizacao
politico-administrativa. Afonso Arinos de Mello Franco’® destaca que uma caracteristica
fundamental no processo de consolidagdo do federalismo no Brasil e nos Estados Unidos da
América esta na lenta e gradual construcdo do federalismo neste pais, ao passo que, no Brasil,
a descentralizacdo se deu por diferencas culturais e regionais, acirradas pela agdo

centralizadora do poder central.

% Sobre este ponto: LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagio das rendas
tributarias e centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 12.

% Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 54.

7 Cf. FRANCO, Mello de Arinos Afonso. Algumas instituigdes politicas no Brasil e nos Estados Unidos. Rio de
Janeiro: Forense, 1975, p. 49.
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1.4.2 Federalismo dual e federalismo cooperativo

Em O Federalista (capitulo XXXIX), Hamilton destaca que no Estado Federal
forma-se um governo nacional: “Assim como a jurisdi¢cdo do governo ¢ restringida a um certo
nimero de objetos determinados e em todos os outros pontos deixa aos Estados soberania

inviolavel, ndo é com muita razio que se lhe chama nacional.””'

Assim, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello’” salienta que a Constituigio em um
Estado Federal representa um ponto fundamental do sistema de organizagdo politica. Logo, os
poderes emanam desta e a distribui¢cdo de competéncias surge como elemento inafastavel do
sistema federal. A propria Carta tende a distinguir quais as competéncias de cada ente
federado, tendendo-se, assim, a uma constitui¢do rigida, ndo podendo por conveniéncias de

momento serem alteradas pelo governo central.

Eis ai o fundamento do federalismo dual: ordens distintas de competéncias tragadas
geralmente de modo expresso na Carta Magna, como ocorreu nos Estados Unidos da
América, onde o poder central dispde de competéncias consideradas mais importantes,

restando aos Estados as competéncias residuais.

Desta forma Rogério Leite Lobo escreve sobre o federalismo dual:

Dai que, ciosos da necessidade que se lhes afigurava entdo primordial, no sentido de
manter tdo integros quanto possivel os poderes dos estados que se uniam, os seus
representantes cunharam na Constituicdo Norte-Americana de 1787 a caracteristica
fundamental da forma de Estado que passou a ser conhecida como Federalismo
Dualista: o Governo federal dispunha de poderes enumerados, limitados pelas
disposi¢oes constitucionais, dotando-se os estados dos poderes residuais, ou seja,
todos aqueles nio outorgados expressamente para o Governo central™.

As ordens juridicas dos entes federados, excludentes umas das outras, sdo o elemento
que mais se destaca nesta concep¢dao de Estado federal. A competéncia do Estado em
determinado assunto exclui a competéncia do poder central. Nota-se que este sistema torna

praticamente impossivel a existéncia de competéncias concorrentes.

"' Ibid., p. 128.
2 bid., p. 70.
7 Cf. ROGERIO LEITE LOBO, op. cit., p. 13, grifo nosso.
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Um outro ponto de interrogacdo surge quando se eleva a categoria de ente federado o
que antes era apenas uma divisdo administrativa: o municipio. Pode haver um federalismo
dual com um terceiro ente federal? A resposta parece ser negativa em um primeiro momento.
De qualquer forma, a Constituigdo da Republica ndo lhe inseriu dentro do sistema de
competéncias concorrentes (art. 24 da CRFB), atribuindo-lhe a competéncia residual (art. 30

da CRFB).

A concepcao dual do federalismo foi apontada como um entrave a cooperacao entre
entes federados e, mesmo em casos extremos, como um impedimento & intervencao
necessaria em situagdes de crise. Foi o que se deu nos Estados Unidos da América com a crise
de 1929, momento em foi necessaria a adogdo de uma série de medidas por parte da Unido

dentro do contexto do New Deal.

Nos Estados Unidos da América, apesar de a Constitui¢do ainda estabelecer a divisao
dualista dos poderes, por meio de competéncias verticais, isto ndo quer dizer que os entes
federados ndo estabelecem nenhuma forma de cooperagdo. Esta se d4 de muitas formas, com
o uso de fundos federais, agéncias federais, envolvendo, neste caso, diretamente o

74
Congresso .

O federalismo cooperativo tem como objetivo uma maior cooperacao entre o poder
central e os entes federados. Aponta-se para a ado¢do de um modelo cooperativo no Brasil
apds a Revolucao de 1930. Na Constituicao da Republica, destacamos o art. 23, paragrafo
unico, que trata expressamente da cooperacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios “tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito

nacional”.

O federalismo cooperativo estd intimamente vinculado a subsidiariedade. Isso
implica uma cooperagdo bidirecional, relacionada a descentralizacdo e a autonomia dos entes

. 75
locais™.

José Alfredo Baracho anota sobre o federalismo cooperativo e sua adogdo na

Republica Federativa Alema:

™ Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 61.
> Cf. LOBO, op. cit., p. 37.
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A evolugdo do “Estado federal unitario” para o “Estado federal cooperativo” pode
ser anotada pela tendéncia de manter a participagdo da Federa¢do nos assuntos dos
Estados federados, dentro das tarefas comunitarias. Além das novas formas de
financiamento, ocorrem programagdes para Federagdo e Estados, que cobre todas as
tarefas que sejam importantes para o desenvolvimento do territorio federal. Apesar
das medidas tomadas, tem Hans-Peter Scheineder duvidas sobre se estas medidas
poderdo ajudar a suprir a crise do Estado federal. Mas acredita que o “federalismo
cooperativo” pode ndo ser uma panacea, porém ¢ o melhor processo para posterior
desenvolvimento da ordem federativa no Direito.”®

1.4.3 Federalismo de integra¢do

Foi instituido no Brasil ap6és a Emenda Constitucional n; 1 de 1969, editada pelos
Ministros militares que exerciam a Presidéncia da Republica, e coroado nas palavras do entao
Ministro da Justica Alfredo Buzaid como “a forma, que veio a receber, contém o federalismo
cooperativo, porque dele recebeu importantes conquistas; mas o supera, ao atribuir a Unido
maior soma de poderes para dirigir a politica nacional”’.”

Isso, na pratica, acabou por implicar uma sujei¢cdo dos Estados a Unido, tanto que
Dircéo Torrecillas Ramos assim descreve o federalismo por integracao: “Esta modalidade
acentua os tragos do federalismo cooperativo, mas conduz mais a um Estado unitario

descentralizado constitucionalmente, do que a um verdadeiro Estado federal”’.

1.4.4 Federalismo assimétrico

Todo Estado que adota a forma federativa possui algum tipo de desproporcionalidade
entre seus componentes. Seria possivel estabelecer que praticamente todo Estado federal é
assimétrico por natureza. Assim o € por que, se o contrario fosse, provavelmente ndo seria

um Estado federal.

Logo, a tematica do federalismo assimétrico se destacou a partir da doutrina
estadunidense, espalhando-se pela Europa, buscando desenvolver explicagdes racionais de

como as federagdes se desenvolvem em meio a diferengas culturais, econdmicas e politicas.

78 Ibid., p. 171.

"7 Cf. Alfredo Buzaid, O Estado federal brasileiro, conferéncia proferida na Escola Superior de Guerra — ESG, no
dia 10 de margo de 1971, publicada em separata pelo Ministério da Justica, Brasilia, 1971, n. 27 apud
FERREIRA FILHO, op. cit., p. 178.

% Op. cit., p. 48.
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O contraponto para uma federagdo assimétrica ¢ o modelo do federalismo simétrico,

assim descrito por Charles D. Tarlton:

Un sistema federal simétrico ideal se compondria de unidades politicas constituidas
por territorios y poblaciones iguales, con caracteristicas econémicas, condiciones
climaticas, grupos sociales e instituciones politicas semejantes. En el sistema que
adopta el modelo simétrico, cada una de las distintas unidades politicas serd en
rigor un reflejo en miniatura de los aspectos importantes del sistema federal global.

Cada Estado de la federacion, debido a esta fundamental semejanza, tendria que
ocuparse de solucionar la misma clase de problemas y de desarrollar el mismo tipo
de potencial. No existirian diferencias significativas, de un Estado a otro, en cuanto
a los principales temas por los que se interesaria la organizacion politica de un
Estado. Tampoco habria diferencias notables respecto a la maquinaria y los recursos
politicos con los que el Estado abordaria esos importantes temas.

Dentro del modelo federal simétrico, cada Estado mantendria esencialmente la
misma relacion con la autoridad central. La division del poder entre el Gobierno
central y los Gobiernos de los Estados vendria a ser la misma en todos los casos. La
representacion en el Gobierno central seria igual para cada una de las unidades
politicas componentes, y el apoyo de las actividades del Gobierno central también se
distribuiria por igual”’.

A andlise do excerto demonstra que a definicdo do Estado federal simétrico ¢ quase
hipotética, restando um estudo no plano da realidade concreta, ressaltando a dificuldade que
se coloca em uma abordagem da assimetria o Estado federal, uma vez que os teoricos
tradicionais do federalismo — vide teoria da cossoberania retromencionada — entendem que
cada membro integrante da federagdo mantém sua soberania na medida do que foi pactuado

no momento de seu ingresso na federagao.

Assim como ocorreu nos Estados Unidos da América e na Constitui¢do dos Estados
Unidos do Brazil de 1891, cada Estado permaneceu formalmente com as mesmas
competéncias, havendo uma rigida separacdo de espagos de atuagdo entre a Unido e os
Estados membros, ressaltando-se, desta feita, a igualdade formal dos integrantes da federacao.
Sendo assim, como pode haver um arranjo assim federativo assimétrico diante da igualdade

formal e suposta harmonia na autonomia dos entes federados (art.1° ¢ 18 da CRFB)?

Parte da resposta ¢ dada por Charles D. Tarlton e consistem em compreender uma

definicao do que seja federalismo assimétrico:

7 Cf. TARLTON, Charles D. Symmetry and Asymmetiy as Elements of Federalism: a Theoretical Speculation.
The Journal of Politics, v. 27, p. 28, n. 1, feb. 1965.
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El sistema federal asimétrico ideal seria un sistema compuesto por unidades
politicas que corresponderian a diferencias de interés, caracter y composicion, que
existiesen dentro de la sociedad en su conjunto. El sistema federal asimétrico seria
un sistema en el que, como dice Livingston respecto a los sistemas federales en
general, las diversidades en la sociedad general encontrarian expresion politica a
través de Gobiernos locales con diverso grado de autonomia y poder. Diriamos,
siguiendo de nuevo a Livingston, que un Gobierno federal asimétrico es un
Gobierno en el que las instituciones politicas corresponden al «federalismo» de la
sociedad real que hay por debajo de éI*°.

Por isso, distingue-se entre a assimetria de juris € de facto. A primeira ¢ definida
como ‘“‘aquellas practicas o relaciones diferenciadas entre las unidades territoriales de un
Estado compuesto que resulten del impacto de pre-condiciones socioecondmicas, cultural-
ideolodgicas, demograficas o juridicas no singularizadas, ni expresa ni tacitamente, con

relacion a una unidad territorial.”®!

A demonstragdo do federalismo assimétrico ocorre no relacionamento entre as
unidades federadas, dado que seu desnivel socioecondmico (e, as vezes, politico) acaba por
produzir as relacdes interfederativas desiguais entre os proprios entes federados (v.g., guerra

. s 2
fiscal, busca por financiamentos publicos etc.).®

Ha, portanto, uma relag¢do de interdependéncia entre a assimetria de fato e a assimetria
de direito (juris). As situacdes de fato sdo o ponto de partida para a assimetria juris, dado que
serdo mecanismos constitucionais, v. g. distribuicdo de competéncias especificas, ou
determinadas autonomias por regides expressamente nominadas, v.g., a provincia de Quebec

no Canada e as regides autonomas da Espanha.

8 Op. cit., p. 29, grifo nosso
*! Cf. SEIJAS VILLADANGOS, op. cit., p. 297.
82 Neste sentido, DIRCEO TORRECILLAS, op. cit., p. 65.
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2 ORGANIZACAO FEDERATIVA NO CONSITUCIONALISMO PATRIO

2.1 A questiao do Federalismo no Império Brasileiro

A formacao da unidade colonial no Brasil ¢ um fator a ser destacado como, talvez, o
principal mérito da colonizagdo portuguesa. Apesar de, no periodo da independéncia, a
estrutura politico-administrativa do pais ter pouco mudado em relacao ao legado deixado pelo
colonizador, ela também refletiu a dispersdo dos nucleos de povoamento, com realidades

distintas.

Ha de se ressaltar o objetivo do governo colonial. Oliveira Vianna destaca:

Os estadistas coloniaes compdem um apparelhamento politico € com o intuito
principal da melhor arrecadagdo fiscal. Para elles ¢ indifferente, pois, que essa
arrecadacdo venha através de um systema unitario de governo, ou de um systema
federativo, ou de um systema fragmentario. O principio de unidade politica da
colonia ndo pode realmente parecer essencial aos politicos coloniaes; esta unidade
5o lhes parecem necesaria, si della dependesse a posse da colonia, si sem Ella se
viesse a perder para Portugal — o que absolutamente ndo se da. Como os factores
geographicos o fraccionamento da colonia, elles logicamente a fraccionam em
governos autonomos, em capitanias independentes; a relativa recalcitrancia que
revelam a relagdo a essa politica ¢ apenas uma homenagem as velhas idéas
absolutistas da Peninsula.®®

Do ponto de vista de organizacdo administrativa podemos dizer que houve um duplo
carater na sua construcdo. De um lado, o Estado portugués adotou medidas explicitas de
dispersdo das capitanias para que mantivessem contato preferencialmente diretamente com
Lisboa™, o que no longo prazo poderia ensejar a formacdo de uma nacionalidade brasileira.
Por outro lado, o governo do Vice-Reinado procurou construir uma série de melhoramentos
na infraestrutura colonial a fim de permitir a integracdo de alguns centros econdmicos

importantes, e. g., as “estradas reais”. O fator geografico também ¢ relevante para a

¥ VIANNA, Oliveira. Evolugio do povo brasileiro. Sio Paulo: Companhia Editora Nacional, 1938. p.275-grifo
nosso

% Pontes de Miranda anota sobre este fendmeno: “Enquanto coldénia, nenhum receio salteava o animo da
monarquia portuguésa por assim repartir o poder que delegava aos vassalos diletos ou preferidos. Longe disso,
era ésse 0 meio de manter, com a metropole, a unidade severa do mando absoluto. As rivalidade e os conflitos
que rebentavam entre os diferentes delegados do poder central, enfraquecendo-os e impedindo a solidariedade
moral, quanto as idéias, ¢ a solidariedade administrativa, quanto aos interésses ¢ as forcas disseminadas, eram
outras garantias de permanéncia e solidez para o principio centralizador e despotico.”(PONTES DE MIRANDA,
Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constitui¢ao de 1946. 2. ed. Sdo Paulo: Max Liminad, 1953. vol. 1, p. 296).
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organizacdo administrativa da colonia, sendo muito dificil, desde o inicio da colonizagdo, a

manuten¢do de uma colonizagdo homogénea em todo o territdrio.

O fator geografico, aliado aos fatores sociais e politicos, seriam determinantes para a
formacdo de uma estrutura heterogénea e descentralizada na Coldnia, criando, assim, o
embrido da adogdo da forma federativa de organizagdo do Estado brasileiro. Isso ndo era
muito claro naquele momento, devido a confusdo feita com a presenga da monarquia ¢ a

associacdo do federalismo com a forma republicana de governo.

A transferéncia da Corte para o Rio de Janeiro, em 1808, foi um fator fundamental

para diferenciar os rumos tomados pelo Brasil em relagdo a América espanhola.

A par da presenga do proprio Rei e de sua corte na Colonia, a ado¢do de uma série de
medidas administrativas, como a abertura dos portos, a criagdo da imprensa, bem como a
implantagdo de uma série de institui¢gdes transplantadas de Lisboa — como a Academia Real
Militar — iria consolidar uma elite local em torno da figura do Rei. Declarada formalmente a
independéncia, esse status quo pouco mudaria, e seria um fator essencial para a consolidacao

da unidade nacional, certamente o maior desafio do Império no periodo pds-Independéncia.

Assim, a manutencao do poder real no Rio de Janeiro, aliada a presenga de uma
burocracia estatal em conjunto com uma elite local suficiente consolidada na corte, foram
fatores essenciais para a manutengdo da unidade da antiga colonia portuguesa. Outro fator
relevante para a manuten¢do da unidade nacional foi a homogeneidade intelectual de nossa
elite. Até a vinda da familia real em 1808, nao havia no Brasil institui¢des de ensino superior,

por decisdo explicita da metropole.

Ao contrario colonia espanhola, que, desde o inicio da Coldnia, abriu universidades
em diversos Vice-Reinados, o governo de Lisboa obrigava os estudantes a viajarem até
Portugal, ou eventualmente outro centro educacionais, como Paris, a fim de cursarem o ensino
superior. Esse quadro ¢ comentado por Jos¢ Murilo de Carvalho:

Elemento poderoso de unificagdo ideoldgica da elite imperial foi a educag@o superior.
E isto por tré€s razdes. Em primeiro lugar, porque quase toda a elite possuia estudos
superiores, o que acontecia com pouca gente fora dela: a elite era uma ilha de

letrados num mar de analfabetos. Em segundo lugar, porque a educagdo superior se
concentrava na formagdo juridica e fornecia, em conseqiiéncia, um nucleo
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homogéneo de conhecimentos e habilidades. Em terceiro lugar, porque se
concentrava, até a Independéncia, na Universidade de Coimbra e, apos a
Independéncia, em quatro capitais provinciais, ou duas, se considerarmos apenas a
Jformagdo juridica. A concentragdo tematica e geografica promovia contatos pessoais
entre estudantes das varias capitanias ¢ provincias e incutia neles uma ideologia
homogénea dentro do estrito controle a que as escolas superiores eram submetidas
pelos governos tanto de Portugal como do Brasil.*

Assim, as faculdades de direito de Sao Paulo e Olinda, esta tltima posteriormente
transferida para o Recife, tiveram um papel notavel na forma¢ao de uma elite de juristas que
vieram a moldar o Estado brasileiro, algo parecido com o que se deu em Portugal. E notavel o
peso de magistrados como deputados provinciais neste periodo, sem contar o nimero de
senadores, ministros ¢ membros do Conselho do Estado que possuiam ensino superior, em

especial a formagao juridica.

O jogo das elites nacionais e regionais ¢ fundamental para se entender a formagao de
um espirito federativo no Brasil. A independéncia nao foi um processo de ampla participagdao
popular, a0 menos em sua origem e coordenacdo. Foi, desde cedo, um processo de
participagdo articulada de alguns grupos sociais relevantes que se articularam em torno da

Monarquia.

Fernando Luiz Abrucio assim resume o quadro neste periodo:

Um dos dilemas constitutivos da formagdo e desenvolvimento do Estado nacional no
Brasil ¢ o da centralizacdo versus a descentralizacdo do poder. A colonizacdo
portuguesa ndo conseguiu criar uma centralizagdo politico-administrativa capaz de
aglutinar e ordenar a a¢do dos grupos privados instalados nas diversas regioes que
compunham o territorio brasileiro. Aléem do mais, o inter-relacionamento entre
estas regides era fragilmente estabelecido (Carvalho, 1993:54). Com a
independéncia e mais especificamente com o Segundo Reinado, a solugdo imperial e
unitaria foi a vencedora, permitindo a formacdo de um Poder Central forte e
evitando que o Brasil seguisse o caminho fragmentador da América hispanica. O
legado do Império foi, neste sentido, a manuten¢do da unidade territorial, a busca
da constitui¢cdo de um sentimento de nacionalidade e, acima de tudo a criacdo de
um duradouro consenso entre as elites a respeito da necessidade de uma efetiva
autoridade central (Merquior 1992:397). Mas com a paulatina destruigdo dos
alicerces do Império — sobretudo da escraviddo —, o conflito entre centralizacao e
descentralizacdo do poder viria a tona na forma de reivindicagdes federativas.®

% CARVALHO, José Murilo de. A construciio da ordem: a elite politica imperial. Teatro de sombras: a
yolitica imperial. 4. ed. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2008. p. 65, grifo nosso.

% ABRUCIO, F. Luiz; COSTA, F. Mendes Valeriano. Os bardes da Federacdo: os governadores e a
redemocratizacio brasileira. 2. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 2002. p. 32, grifo nosso.
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Assim, no final do século XVIII, novos ideais associados ao Iluminismo, comecaram
a se espalhar por entre diversos grupos da Colonia. A par disso, a ansia da Coroa portuguesa
por arrecadar cada vez mais, o despotismo e as barreiras estatais a atividade econdmica —
como Alvara de 1797 que proibia a industrializagdo — passam a gerar inquietagdes, revelando
o despertar para uma consciéncia nacional, das quais sdo exemplos a Inconfidéncia Mineira e
a Conspiragdo dos Alfaiates, na Bahia, ambas de 17897, expondo que os interesses setores da

Colonia eram distintos dos ostentados pela Metropole.

Posteriormente, observamos que os ideais liberais influenciaram outros movimentos,
como a Rebelido Pernambucana de 1817, reprimida violentamente por D. Jodo VI. Esse
movimento ja teve um significativo componente regional, tendo em vista que a transferéncia da
Coroa para o Rio de Janeiro havia, na visdo dos revoltosos, favorecido o Rio de Janeiro em

detrimento do Nordeste®®.

Ao longo deste contexto, eclode a Revolugdo do Porto em 1820. Tal acontecimento
favoreceu o retorno do Rei a Portugal. De cunho liberal, a Revolugdo acabou por impor a
monarquia constitucional, adotando-se provisoriamente a Constituicao espanhola de 1812. De
acordo com Aurelino Leal, as primeiras manifestagdes de um governo constitucional no Brasil®
se deram exatamente com a Revolucao de 1820, pois naquele momento o Brasil ja havia sido

elevado a Reino Unido de Portugal.

A primeira medida que deu contornos constitucionais ao Brasil, no sentido da
criacdo de um Estado nacional, foi o decreto de 16 de fevereiro de 1822, sob forte influéncia
de José Bonificio, e que dispunha sobre a convocacdo de um Conselho de Procuradores

. r 090
Cerais das Provincias™ .

O Decreto estabelecia que o entdo principe regente presidiria o Conselho, auxiliado
por seus ministros e secretarios de Estado. Era previsto que a competéncia do Conselho
Geral limitava-se a aconselhar o principe regente em todos os assuntos mais importantes e

complexos; examinar os grandes projetos de reforma que se fizessem na administragao do

7 FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 12. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2007. p. 113.

% Ibid., p. 128.

89 LEAL, Aurelino. Historia constitucional do Brazil. Brasilia: Ministério da Justica, 1994. p. 8.

% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria constitucional do Brasil. Brasilia: OAB Editora, 2008.
p. 40.
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Estado; propor medidas e planos que se afigurassem mais urgentes e vantajosos ao bem do

Reino Unido e a prosperidade do Brasil e; militar pelos interesses das respectivas provincias.

Posteriormente, quando da Declaracao de Independéncia, em 07 de setembro de
1822, foi coroado como Imperador e Defensor Perpétuo do Brasil D. Pedro I, em 01 de
dezembro do mesmo ano. Do juramento firmado com a Constitui¢do de 1824, destaca-se o
seguinte trecho: “Juro defender a Constituicdo que estd para ser feita, se for digna do Brasil e

.91
de mim”™”

A Assembleia Geral Constituinte e Legislativa do Império do Brasil era instalada em
03 de maio de 1823. De inicio, a Constituinte nasceu com uma funcdo atipica aquelas
destinadas ao Poder constituinte originario: era, ao mesmo tempo, uma assembleia

o o o )
constitucional e um 6rgdo legislativo ordinario .

O projeto de Constitui¢do, subscrito em 30 de agosto de 1823 por Anténio Carlos,
José Bonifacio, Pereira da Cunha, Bittencourt e S&, Aratjo Lima, Costa Aguiar e Muniz

Tavares, foi apresentado contendo mais de 200 artigos.

De modo geral, o projeto procurava limitar os poderes imperiais, garantindo-se a
independéncia do Legislativo, tanto que o Imperador ndo tinha a perrogativa de dissolvé-lo. A
Camara dos Deputados era reservado o poder privativo de requerer ao Imperador a demissao
dos Ministros de Estado que parecessem nocivos ao bem publico. Nao havia ainda o Poder

Moderador. Eram reconhecidos apenas os poderes tradicionais.

Ainda neste sentido, cada comarca teria um presidente de livre nomeacao e demissao
do Imperador e um conselho presidencial que o auxiliasse, um sub-presidente ¢ um conselho
de distrito eletivo, um decurido em cada termo, que seria o presidente da Municipalidade, sem

participagdo no Poder Judiciario, que ficaria reservado aos juizes eletivos do periodo. Um

! bid., p. 55.

%2 Bonavides e Paes de Andrade comentam sobre as possibilidades da Constituinte na elaboragdo de uma nova
Carta: “Uma Constituinte a semelhanga daquela que Siéyés teorizou para a Franga do século revolucionario nédo
existiu nem poderia existir no Brasil de D. Jodo VI e Pedro 1. Se tivermos sempre os olhos fitos na realidade
brasileira da época, compreenderemos que, sem embargo de toda a forga e vocagdo das elites para as altitudes
abstratas do ideal de liberdade e para a rejeicdo do colonialismo, ndo havia como o Reino se mover fora da
esfera de limitagGes contidas nos pressupostos faticos da sociedade e do poder dinastico estabelecido.”
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interessante aspecto ¢ a paridade de ritos processuais entre a execucao fiscal e a promovida

por particulares, algo até hoje nio alcangado’.

As diferencas entre a Assembleia Constituinte € o Imperador levaram a dissolugdo
da mesma por meio de um golpe de estado em novembro de 1823. A Constitui¢do Politica do

Império do Brasil foi outorgada em 25 de margo de 1824.

A Carta de 1824 representa de certa forma, a vitéria do grupo mais conservador na
Assembleia constituinte, que enxergava, num modelo centralizado na figura do Imperador, a
saida para a manutencdo da unidade nacional. Neste sentido, observe-se o projeto de
Constituicao eclaborado na Assembleia Constituinte, bem como outros documentos, como a

e~ . . 94
Constituicao francesa de 1814, em que prevaleceu o unitarismo .

O pais teve seu territorio dividido em 20 provincias (art. 2.°) subordinadas ao Poder
Central e dirigidas por presidentes escolhidos e nomeados pelo Imperador, demissiveis ad

nutum.

As Provincias, antigas capitanias, tornaram-se atores secundarios na descentralizacdo
administrativa do Estado, ndo dispondo de quase, ou nenhuma, autonomia. A fung¢do

legislativa ficou sob encargo dos Conselhos Gerais de Provincia.

A competéncia legislativa era limitadissima, uma vez que, na forma dos artigos 71 a
89 da Constituicdo, ndo poderiam exercer espécie de iniciativa legislativa nas matérias
elencadas no art. 83”°. Sua fungo principal era deliberar sobre os negocios mais interessantes
das suas Provincias, elaborando projetos peculiares, e “accommodados as suas localidades, e

urgéncias” (art. 81).

Assim, o produto da deliberacdo seria remetido ao Poder Executivo, por meio do
Presidente da Provincia. Se a Assembleia Geral estivesse reunida, o projeto seria a ela

enviado para deliberacdo. Julgando que sua observancia resultaria no bem geral da Provincia,

% Cf. LEAL, op. cit., p. 61.

% Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 292.

95 «Art. 83. Ndo se podem propor, nem deliberar nestes Conselhos Projectos. I. Sobre interesses geraes da Nagdo.
II. Sobre quaesquer ajustes de umas com outras Provincias. III. Sobre imposi¢cdes, cuja iniciativa ¢ da
competencia particular da Camara dos Deputados. Art. 36. (...) IV. Sobre execucdo de Leis, devendo porém
dirigir a esse respeito representacdes motivadas & Assembléa Geral, e ao Poder Executivo conjunctamente.”


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/e964c0ab751ea2be032569fa0074210b?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/e964c0ab751ea2be032569fa0074210b?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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o Imperador determinaria sua execucdo provisoria, na hipotese de a Assembleia Geral ndo
estar reunida (art. 86). Caso contrario, suspenderia as propostas, que seriam apreciadas

somente na proxima reuniao da Assembleia Geral.

Os Presidentes de Provincia eram nomeados livremente pelo Imperador (art. 165), e
que tinham suas competéncias administrativas regulamentadas por lei. A referida Lei foi
editada em 20 de outubro de 1823, sendo substituida pela Lei de 03 de outubro de 1834 apos

o Ato Adicional. Sobre esta importante figura anota Jos¢ Antonio Pimenta Bueno:

Esses agentes da administragdo central sdo os motores, as sentinellas avangadas da
accdo executiva , os encarregados de esclarecer o governo geral, de guardar a ordem,
a paz publica , de promover os interesses , 0 progresso , 0 bemser das provincias, de
coadjuva-lo emfim em suas importantes e variadas func¢des. Sao os representantes ,
o complemento da administragdo, emanagdes, ou canaes de sua luz, e movimento’®.

Ainda no que tange a divisdo de competéncias, a Unica men¢do na Constitui¢ao
Imperial estava no art. 36, I, que dava a Camara dos Deputados a iniciativa privativa na

criacdo de impostos.

A Constitui¢do estabeleceu que, nas cidades e vilas, que existiam e nas que viessem
a ser criadas a existéncia de Camaras municipais (artigo 167), compostas por vereadores
eleitos (artigo 168). Estes teriam fungdes predominantemente administrativas, disciplinadas
por lei regulamentar da Assembleia Geral (artigo 169). A autonomia era minima e a fungdo

judicante, presente durante o Periodo Colonial, foi abolida.

Nelson Nery Costa anota a situagdo do municipio no primeiro Império:

O texto constitucional tratava com apre¢o os Municipios, preceituando que houvesse
Céamaras em todas as cidades e vilas ja existentes, bem como as que se sem para o
futuro. Por outro lado, cabiam a estas o governo econémico e municipal das mesmas
localidades, compostas de vereadores, sendo eleito Presidente o mais votado. Por
fim, lei reguladora deveria decretar as fungdes municipais da Camara bem como a
formagdo das posturas policiais, a aplica¢do de rendas e todas as particulares e tteis
atribuigoes.

A Lei Regulamentar, promulgada em 01.10.1828, deu nova forma as Camaras
municipais, marcando suas atribuigdes e o processo pelo qual eram eleitos 05
Vereadores e os juizes de paz. As clmaras das cidades compunham-se de nove
membros ¢ as das vilas, de sete, sendo um secretario (art. I), caracterizadas como
“corporagdes meramente administrativas”, e ndo exerceriam qualquer poder
contencioso (art. 24). Podiam votar na elei¢do, bem como ser eleitos, os cidaddos

% BUENO, José¢ Antonio Pimenta. Direito publico brazileiro e analyse da Constituiciio do Império. Rio de
Janeiro: Typographia Imp. e Const. De J. Villeneuve e C, 1857. p. 314.
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brasileiros e estrangeiros naturalizados, excluidos os menores de vinte e cinco anos,
os filhos-familia, os criados de servir, os religiosos e os que nio tivessem de renda
liquida anual 100 $, por bens de raiz, industria, comércio ou emprego, de acordo
com disposicdo dos arts. 91 e 92 da Constituigdo do Império.”’

As Camaras municipais tiveram algumas de suas fungdes retiradas com o Ato
Adicional de 1834, tendo sido estas transferidas as Assembleias Legislativas Provinciais. A

Lei 105, de 12 de maio de 1840, acabou por restituir algumas destas competéncias.

De qualquer modo, durante o Periodo Imperial, os municipios sofreram o que se
denominou “doutrina da tutela”, ou seja, os municipios eram comparados a pessoas civis de

. .. A . A e g 98
capacidade limitada, e, por consequéncia, de competéncia limitada™.

A centralizacdo politico-administrativa refletia-se também na acefalia do aparato
estatal. Em uma época de comunicagdes deficientes e de integracdo territorial precdria, isso
agravava o problema do isolamento do governo central da realidade das provincias. José
Murilo de Carvalho anota que “a conseqiiéncia dessa estrutura centralizada era o acamulo de
funcionarios ¢ atividades no nivel do governo central, sua reduzida presenga no nivel

provincial e quase auséncia no nivel local.””

A Constituicao estabeleceu a divisdo dos Poderes do Estado em quatro vertentes: o
Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo ¢ o Poder Judicial. O Poder
Legislativo era exercido pela Assembleia Geral, com a san¢ao do Imperador; atribuiu o poder
judicial a juizes e jurados, pelo modo que os codigos determinassem (art.151). O art. 98
disciplinou que o Poder Moderador era “a chave de tdda a organizagdo politica” e, ademais,
que era “delegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nagdo, e seu
primeiro Representante”, para que incessantemente velasse “sObre a manutengdo da
independéncia, equilibrio e Harmonia dos mais poderes politicos”. E, quanto ao Poder
Executivo, o Imperador era o Chefe do Poder Executivo e o exercitaria pelos seus ministros
de Estado, que referendariam ou assinariam todos os atos do poder executivo, “sem o que nao
poderiam ter execugdo” (art. 102). Os ministros seriam nomeados e livremente demitidos

pelo Imperador (art. 101, n. 6).

7 COSTA, Nelson Nery. Direito municipal brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 42.
% Ibid., p. 44.
% Ibid., p. 358.
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. . , - e~ . 100
Quanto ao Poder Moderador lhe incumbia uma série de atribuigdes importantes
. . . . - . 101 - .
sendo considerado a “constitucionaliza¢io do absolutismo'’'”. Interessante a observagio feita
por Bonavides e Paes de Andrade acerca da relagdo da agdo do Poder Moderador e do

federalismo:

Com efeito, havia fundadas razdes para o temor e a desconfianca de federalistas
liberais e republicanos, com respeito aquela inovagdo que a praxe constitucional de
outros paises desconhecia. Pelo menos a da Europa, cujas instituigdes nos haviam
servido de modelo. Demais, fora ela colhida nos livros, extraida das reflexdes de um
publicista-filosofo e prosador. Fizera com o Império sua estréia, fadada, porém, a
produzir resultados imprevisiveis.'**

A Constituigdo de 1824 estd inserida no contexto de ascensdo liberal do inicio do
século XIX, enfatizou a liberdade, ressaltou a seguranca individual e a propriedade, elevando-
se tais direitos como garantias individuais. Cabe destacar que ndo havia um capitulo
especifico para a ordem econdmica, mas uma confusdo entre os direitos individuais e a
protecdo a determinados bens necessarios a organizagdo da economia, como se nota na

redacao do art. 179 da Carta de 1824:

“A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brasileiros, que tem
por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicao do

Império, pela maneira seguinte.”

Os receios tém seu fundamento. Afinal, se o federalismo, em sua versao classica, foi
um meio de se garantir a autonomia dos entes federados, aliado a uma separagdo de poderes,
que visaria garantir as liberdades individuais, como garantir que um poder com tantas
atribui¢cdes nao iria suprimir os direitos fundamentais, ou ainda mais, da autonomia das

provincias?

100 Competia ao Poder Moderador: nomear um ter¢o dos senadores; convocar Assembleia Geral, em carater
extraordinario, nos intervalos das sessdes, sancionar os decretos e resolu¢des da Assembleia Geral; aprovar e
suspender interinamente as resolugdes dos Conselhos Provinciais; prorrogar ou adiar a Assembleia Geral e
dissolver a Camara dos Deputados nos casos em que o exigir a salvacdo do Estado; convocar imediatamente
outra que a substitua; nomear e demitir livremente os ministros de Estado: suspender os Magistrados na forma
prevista pela lei (artigo 154); perdoar e reduzir as penas impostas aos réus condenados por sentenga Irrecorrivel;
conceder anistia em caso urgente e que assim aconselham a humanidade e o bem do Estado.

""" BONAVIDES e PAES DE ANDRADE, op. cit., p. 105.

192 Ibid., p. 106.
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De fato, a preocupagdo maior se dava no sentido da autonomia das provincias, uma
vez que o Poder Moderador, por exemplo, era talvez a face mais visivel da centralizagdo

politica do Império.

Corroborando esta visdo, ha de se destacar o papel de intermediagdo politica do
Poder Moderador, ora intervindo a favor do Partido Conservador, ora a favor do Partido
Liberal, por meio da dissolugdo da Camara, especialmente apods a instalacdo do cargo de
Presidente do Conselho de Ministros. Assim, este Poder exercia uma espécie de arbitragem
entre as diversas facgdes politicas, fator que contribuia para a estabilidade do regime

mondrquico, mas também ao mesmo tempo enfraquecia os partidos politicos.

O movimento de centralizagdo do Poder, aliado a personalidade autoritaria do
Imperador, fez com que, entre outros fatores, aumentasse o descontentamento de algumas
provincias, em especial no Nordeste, culminando com a Confederagdo do Equador,

proclamada em 02 de julho de 1824'%.

As pressdes internas e externas levaram Dom Pedro I a abdicar em 07 de abril de
1831. A abdicagdo fez aumentar a pressdao pela autonomia das provincias e dos dispositivos

constitucionais que permitiam a centralizagdo politico-administrativa.

Este foi o objetivo da reforma constitucional perpretada pelo Ato Adicional (Lei 16,
de 12 de abril de 1834). Antes disso, porém, durante o periodo regencial, foi apresentado
perante a Assembléia Geral, o chamado “Projeto Substitutivo Miranda Ribeiro”, de 1831,
aprovado na Camara dos Deputados pelo Partido Liberal, porém caindo no Senado, que
visava instituir a Federagdo Mondrquica. Por meio dele, a Camara aprovou uma monarquia
federativa e constitucional, criando-se assembleias provinciais, executivos municipais e
instituindo uma divisdo de rendas entre o poder central e as provincias. Ademais, extinguia-se

o Poder Moderador, o Conselho de Estado e a vitaliciedade do Senado.

O impasse nao foi resolvido até 1834, quando pela Lei de 12 de outubro de 1832 os

eleitores concederiam poderes especiais aos deputados para alterar os dispositivos da

1 . .. . . L, .
% Gilberto Bercovici ressalta um curioso fato de que “Curiosamente, ao contrario do que possa parecer, a
divisdo da republicana América espanhola em varios paises acabou por se tornar em forte estimulo a unidade,
sendo sempre invocada como modelo a ser evitado pelo Brasil a qualquer preco.” (Ibid., p. 24).



49

Constitui¢ao passiveis de reforma. Com o Ato Adicional de 1834, aumentou-se o nimero de
membros das Assembleias provinciais. Além disso, foram instituidas as Assembleias
Legislativas como 6rgdos de representagao dos cidaddos nos negocios provinciais. Esse Ato
dispds também que a elei¢do de seus membros deveria obedecer aos mesmos procedimentos
previstos nos arts. 90 e 92 da Constitui¢ao Imperial, relativamente a escolha dos integrantes

da Assembleia Geral por meio de elei¢do direta com voto censitério.

O periodo da Regéncia ndo conseguiu criar uma estabilidade em torno do nucleo
hegemonico das provincias. O grupo que forneceu a base para a Independéncia — Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Minas Gerais — ndo se revoltou, pois possuia vantagens politicas
inversamente proporcionais ao seu poder econOmico, numa época em que o centro
dinamico da economia concentrava-se na Bahia, Pernambuco ¢ Maranhao (locais de maior

X . 104
arrecadagdo tributéaria da época) = .

Dai se explicam a ocorréncia das revoltas regenciais nas areas que se sentiam
prejudicadas com a partilha do poder entdo vigente (Rio Grande do Sul e Bahia) ou com o
afastamento das liderangas locais na politica regional (Pard), além das disputas pelo poder
provincial, como no caso do Maranhdo. O espirito de unidade nacional nestas regides,
talvez especialmente no caso do Sul, ainda ndo parecia estar suficientemente consolidado.
Ainda se confundia a figura do Imperador, como poder opressor, ao invés de identifica-lo

com o resto do pais como um todo, na figura de Chefe de Estado e Governo.

Assim, as condicdes politicas vividas no periodo regencial levaram a maioria
conservadora no Legislativo a uma rea¢do denominada “Regresso”, por meio do “Golpe da
Maioridade”, promovido pela Lei de Interpretacao do Ato Adicional (Lei 105 de 12 de maio
de 1840), gestada no ambito do Conselho do Estado. O diploma legislativo reforgou o
centralismo, retirando varias prerrogativas concedidas as provincias e concentrando-as nas
maos do Imperador: ampliaram-se as prerrogativas dos Presidentes de Provincia as custas

das Assembleias Provinciais.

Os Presidentes das Provincias eram demissiveis ad nutum, permanecendo no cargo

como um trampolim na carreira politica, sendo em muitos casos escolhidos pessoas de fora

"%Ibid. p. 27.
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da Provincia. Em 1860, foi proposta a Reforma Almeida Pereira, que criava no servigo
publico uma carreira de “Presidente de Provincia”. De acordo com esta proposta, os
gabinetes escolheriam pessoas de sua confianga em um quadro de servidores publicos

Ca, . . . g 105
apartidarios e dotados de conhecimentos especializados .

Outra criacdo juridica do Império foi a criagdo do Presidente do Conselho de
Ministros, por meio do Dec. 523, de 20 de julho de 1847, estabelecendo os governos de
gabinete. Tal reforma, a margem do que dispunha o texto constitucional que nao previa tal
figura, criou em nosso pais um parlamentarismo unico, em que a “escolha dos ministros de
Estado dependia mais das simpatias e da confianca do Imperador do que as condi¢des que o
presidente escolhido para o Ministério fizesse com que os chefes do partido dominante na

ocasido.'

O questionamento a centralizagdo imperial, se dava com o passar dos tempos dentro
de nucleos das elites mais poderosas que, formadas de politicos mais novos, que nao tinham
tanto compromento com a figura do Imperador como os politicos da geracdo da

independéncia, passaram a encampar o sentimento federalista, e por vezes republicano.

Neste sentido, em 03 de dezembro de 1870, o Partido Republicano publicava o seu
Manifesto de Itu, por meio do do qual combatia o centralismo Imperial, proclamando, em
resumo, que em nosso Pais a propria natureza se encarregara de estabelecer o principio

federativo:

No Brasil, antes ainda da idéia democratica, encarregou-se a natureza de estabelecer o
principio federativo. A topografia do nosso territorio, as zonas diversas em que ele se
divide, os climas varios e as produgdes diferentes, as cordilheiras e as dguas estavam
indicando a necessidade de modelar a administragdo e o govérno local acompanhando
as proprias divisdes criadas pela natureza fisica e impostas pela imensa superficie do
nosso territorio.

()

A autonomia das provincias, a sua desvinculacdo da corte, a livre escolha dos seus
administradores, as suas garantias legislativas por meio das assembléias
provinciais, o alargamento da esfera das municipalidades, essa representacdo
resumida da familia politica, a livre geréncia dos seus negdcios em tddas as
relagdes morais e econdmicas, tais foram as condigdes caracteristicas désse periodo
de reorganizagdo social, claramente formuladas ou esbogadas nos programas e nas

105 3

Ibid., p. 29.
106 FERREIRA, Waldemar Martins. Histéria do direito constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Max Limonad,
1954. p. 57.



51

leis que formaram o assunto das deliberagcdes do govérno e das assembléias désse
107
tempo.

Em 1885, o célebre Joaquim Nabuco, entdo deputado e arduo defensor da
. . . .1 .. e~
monarquia, apresentou o Projeto de monarquia federativa 08 rejeitada na ocasido e
reproposta em 1888 (Projeto 65/1888). Em discurso na Camara dos Deputados, Joaquim
Nabuco anota a relevancia da descentralizagdo administrativa, em face da morosidade do
governo central:
O fato de sermos uma nacdo nao justifica semelhante regime, pelo contrario o torna
ainda mais odioso. Ser governado por um poder que esta longe de nds, um ou dois
meses de viagem, e cujas comunicac¢des redondas com a periferia nacional, para
ultimar o mais simples dos negdcios, consomem quase um ano, havendo pressa na
maquina burocratica, que se move muito descansadamente, se ndao € estar na posicao

politica de colonia, por certo € possuir um governo que tem o pior de todos os
. .. -'109
defeitos coloniais — o de governar-nos de longe e para si.

O quadro politico que leva ao final do Império indica que ndo somente a campanha
republicana cada vez mais acirrada, mas a divisdo entre as provincias do Império, seja no que
tange a lealdade ao trono, seja por desejo de maior autonomia, tornava insustentavel a

monarquia nos moldes existentes até entao.

A crise do Império levou a uma tentativa de maior autonomia dos municipios em
desfavor das Provincias, na tentativa derradeira do Gabinete Ouro Preto em 1889, conforme
salienta Victor Nunes Leal''’. O autor ressalta que, tanto no Império quanto na Republica
Velha, os municipios foram sacrificados em troca do controle das Provincias e depois

Estados''.

" Ibid., p. 62.

%0 art. 2.° do Projeto previa: “O governo do Brazil é uma monarchia federativa. Em tudo que ndo disser
respeito a defesa externa e interna do Império, 4 sua representacdo exterior a arrecadagdo elos impostos geraes, €
as instituicdes necessarias para garantir ¢ desenvolver a unidade nacional e proteger effectivamente os direitos
constitucionaes dos cidadaos brazileiros, os governos provinciaes serdo completamente independentes do Poder
Central.” A proposta por demais singela, revela um esquema de divisdo de competéncias semelhante ao
verificado na Constituicdo dos Estados Unidos da América, em que a limitacdo de competéncias ¢ feita em
relagdo aos poderes da Unido, reservando aos Estados a competéncia restante.

% NABUCO, Joaquim. Discursos Parlamentares, 1879-1899. Sio Paulo: Instituto Progresso Editorial. 1963.
p. 276.

"0 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no brasil. 2. ed.
Sao Paulo: Alfa-Omega, 1975. p. 99.

" Durante o periodo republicano, aponta o pensador que a0 mesmo tempo em que houve a “politica dos
governadores”, estabeleceu-se uma “politica dos coronéis”. No nivel municipal os chefes politicos locais
deveriam se aliar aos coronéis, principalmente devido ao fato de estes controlarem a maquina eleitoral local — a
maioria dos eleitores vivia no campo e geralmente votavam no candidato indicado pelo coronel. (op. cit., p. 101).
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Por um lado, as elites do oeste paulista, que representavam o novo centro econémico
do pais, estavam descontentes com a centralizagdo politico-econdmica do Império e eram as
maiores defensores da Republica. Pretendiam obter a autonomia nas receitas arrecadadas na
provincia. Este quadro iria beneficiar provincias exportadoras, como Sao Paulo, Minas Gerais,

Rio de Janeiro, Bahia, Para ¢ Amazonas.

De outro lado, as elites que estavam em torno do trono representavam, em sua
maioria, elites decadentes, como os cafeicultores fluminenses e as antigas elites escravocratas
do Nordeste, ndo reproduzindo, assim, os anseios da sociedade em geral. O fim da escravidao
acabou por retirar os ultimos apoios ao trono. Tal fato, aliado a questdo dos militares e da

Igreja Catolica, contribuiram para o Golpe de Estado de 15 de novembro de 1889.

2.2 A Constituicao de 1891

Em discurso proferido perante a Assembleia Constituinte de 1890, o eminente Rui

Barbosa assim destaca a ado¢ao da republica e do federalismo no Brasil:

Tivemos Unido antes de ter Estados, tivemos o todo antes das partes, a rveunido das coisas
reunidas (...) Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano. Ndo me fiz
republicano sendo quando a evidéncia irrefragdvel dos acontecimentos me
convenceu de que a monarquia se incrustara irredutivelmente na resisténcia a
federagdo. (...) Ontem, de federacdo, ndo tinhamos nada. Hoje, ndo ha federacdo que
nos baste.

Se os Estados ndo pudessem viver federativamente sem absorver elementos de
rendas indispensaveis aos compromissos do Tesouro Nacional, nesse caso, nossos
ensaios de federalismo seriam prematuros e vdos. Se acaso, na liquidagdo dos
elementos que esta questdo envolve, se acaso, como ndo creio, como ndo ¢ possivel,
se chegassemos a verificagdo definitiva de que, postos de parte recursos essenciais
para a existéncia da Unido, os meios remanescentes nao bastariam para a existéncia
federal dos Estados, o argumento ndo provaria sendo contra a possibilidade da forma

. , 112
federativa entre nds' “.

Instaurada a republica, o Governo Provisorio proclamou o Dec. 01, de 15 de
novembro de 1889, onde se 1€:
Art. 1.° Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de govérno da

nagdo brasileira a Republica Federativa.

Art. 2.° As provincias do Brasil, reunidas pelo lago da federagao, ficam constituindo
os Estados Unidos do Brasil.

"2TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. A formagio do federalismo no Brasil. Sio Paulo Companhia Editora
Nacional, 1961. p. 23, grifo nosso
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Art. 3.° Cada um désses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretara
oportunamente a sua constituicdo definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e
0s seus governos locais.

O Governo Provisoério, chefiado pelo Marechal Deodoro da Fonseca, gerou uma
farta producao juridica. Em 7 de janeiro de 1890 foi decretada a separacao da Igreja do
Estado; no dia 24 do mesmo més foi instituido o casamento civil; em 20 de setembro foi
abolida a pena de galés; em 11 de outubro de 1890 foi outorgado o Cddigo Penal; em 24 de
outubro a Lei de Faléncias; em 11 de outubro o decreto sobre a Justica Federal, entre

11
outros 3.

Entre os mais importantes dispositivos, destaca-se o Dec. 07, de 20 de novembro
de 1889 pelo qual foram dissolvidas as Assembleias Provinciais, atribuindo-se aos Estados
uma série de competéncias legislativas e administrativas. O Dec. 510, de 22 de junho de

1890, convocou o Congresso Constituinte para 15 de novembro do mesmo ano.

E de se notar que a federagdo brasileira foi instituida por Decreto, assim como
diversos pontos-chave do programa republicano, como a extingdo do Conselho de Estado,

da vitaliciedade do Senado e a separacdo entre Estado e Igreja Catolica.

De acordo com Rosa Maria Godoy Silveira, a esséncia do regime republicano

. . . . . g, .. 114
instalado no Brasil calcava-se no federalismo, presidencialismo e representatividade ™.

Prelimarmente a convocacdo da Assembleia Constituinte, o Governo Provisorio
nomeou, por meio do Dec. 29/1890, uma comissdo de cinco membros para elaborar um

anteprojeto a fim de servir de base aos debates da Assembleia Constitucional'".

Em 15 de novembro de 1890 iniciaram-se as sessoes da Assembleia. Na sessao
especial de 22 de novembro, procedeu-se a escolha de uma comissdo de 21 deputados e
senadores, um de cada Estado e um do Distrito Federal (antigo municipio neutro do Rio de
Janeiro), com o objetivo de emitir um parecer sobre o projeto de Constituicdo do Governo

Provisorio. O parecer desta comissao foi apresentado em 10 de dezembro e os debates acerca

'3 Cf. LEAL, op. cit., p. 204.

" SILVEIRA, Rosa Maria Godoy. Republicanismo e Federalismo: um Estudo da Implantacio da
Republica Brasileira (1889-1902). Brasilia: Senado Federal, 1978. p. 54.

15 Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 302.
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da Constituicdo duraram até 23 de fevereiro de 1891, sendo no dia seguinte promulgada a

Constitui¢ao da Republica.

E de se destacar a posi¢cio de autoras como Rosa Maria Godoy Silveira''® que
sustentam ter havido uma reordenacdo das relacdes de poder com a nova Constituigdo. A
adocdo do regime federalista permitiu a positivagdo de uma situagao de fato que se consolidou

com a adogao do regime republicano.

Se no Império a luta pela descentralizagdo politico-administrativa esbarrava na
estrutura centralizada da Carta de 1824, impedindo assim que as oligarquias regionais
formalizassem o controle das provincias, com o regime republicano e federativo isto pode ser
feito. Logo, estruturou-se uma alianca entre o Governo Federal, na figura do Presidente da
Republica e as elites locais.

7 pela Carta de 1891 permitiu que estes

A ampla autonomia dada aos Estados'
retivessem os impostos sobre a exportacdo dos bens que produziam. Isso contribuiu para o
aumento da assimetria de fato entre os estados, dado que ndo havia mecanismos formais de
cooperagdo entre a Unido e os Estados. A Unica men¢do a alguma forma de cooperagdo

encontra-se no art. 5.° da Constituicao:

Art 5°. Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu
Governo e administracdo; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso
de calamidade publica, os solicitar.

José Alfredo de Oliveira Baracho assim anota a comparacdo entre o federalismo

adotado no Brasil e nos Estados Unidos da América:

O modelo norte-americano inspirou o regime federativo da Constituigdo de 1891.
Entretanto, existem diferengas e circunstancias peculiares, se comparamos a forma
de ingresso das antigas colonias inglesas, como Estados livres e independentes e a
formula aqui adotada: “No Brasil, os Estados se organizaram constitucionalmente
depois de promulgada a Constituicdo Federal, elaborando suas cartas ou pondo em
conformidade com o Estatuto Federal suas constituigdes provisoriamente decretadas

" Ibid., p. 67.

"7 Jodo Camillo de Oliveira Torres reporta a inovadora experiéncia de Minas Gerais que editou a Lei Organica
dos municipios, Lei 2 de 14 de setembro de 1892. Este diploma dividia o municipio em distritos, tendo renda e
patriménio distintos dos municipios. O distrito possuia um conselho de 3 membros. Os municipios mineiros
tinham autonomia e além do conselhos distritais seu Poder Legislativo era a Camara Municipal (ibid., p. 192).
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pelos governadores ao tempo em que se discutia na Constituinte a Carta politica da
Unido™""®,

Sobre a adogao da forma federativa, Joao Camillo de Oliveira Torres escreve:

Ora, aconteceu um fato muito simples: nem todos os Estados se encontravam em
condi¢ées de conseguir semelhante resultado. Eis tudo. O federalismo teve de
enfrentar a situacdo classica de liberalismo: igualdade de oportunidades para
pessoas  desigualmente dotadas, representa, no fim, o coroamento das
desigualdades. O fato ¢ que se umas provincias se beneficiariam da autonomia — e
ninguém podera afirmar se, de um ou outro modo, estas provincias realizariam, ou
ndo, a mesma aventura. O progresso de Sdo Paulo é um fato positivo e ja vinha do
Império. Seria o mesmo, porém ?

Um estudo minucioso da vida politica e administrativa dos Estados, principalmente
a sua historia financeira demonstrara, que, em geral, a situacdo foi de penuria, sendo
sempre, constante no caso de Minas Gerais, o movimento de diastole e sistole —
governos “realizadores” sucedidos por outros de severas restrigdes orcamentarias,
com escolas fechadas por motivos de economia. A administracdo depende de
recursos financeiros que, por sua vez, resultam da situagdo economica da sociedade.
Ora, a Federacdo apresentava-se como um colorido mosaico de condigdes
econdmicas variando ao infinito.""

Quanto a ordem econdmica na Constituicdo de 1891, destacamos o pensamento de

Rosah Russomano:
A Lei suprema de 1891 foi, assim, elaborada em harmonia com o espirito
dominante aquela época. Simbolizou, antes e acima de tudo, um instrumento

decisivo na organizagdo dos Poderes estatais, bem como o meio habil e seguro
através do qual se discriminaram e garantiram os direitos individuais.

O problema social permanecia oculto na penumbra, sem contornos precisos € sem
. ~ . 5 120
provocar a convergéncia das atengdes para sua propria solugdo.

Na Constitui¢do de 1891, a primeira da Republica, prevaleceu a ideologia da ordem
econdmica liberal, destacando-se a abstencdo completa do Estado nas atividades produtivas.
Ressalta-se o art. 35 que previa como competéncia do Congresso Nacional: “2.°) animar no
Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a imigracdo, a agricultura, a

industria e comércio, sem privilégios que tolham a acdo dos Governos locais.”

A Constituicao de 1891 também inovou ao introduziu no pais a figura da intervencao

federal, conforme previa o art. 6.°:

18 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Novos rumos do federalismo. In: CLEVE, Clémerson Merlin;
BARROSO, Luis Roberto (orgs.). Direito constitucional. Sdo Paulo: Ed. RT, 2011 (Doutrinas Essenciais, vol.
3, p. 113).

"9 bid., p. 184, grifo nosso.

120 RUSSOMANO, Rosah. Licées de direito constitucional. Rio de Janeiro: José Konfino Editor, 1968. p. 408.
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“Art 6°. O Governo federal ndo podera intervir em negécios peculiares aos Estados,
salvo:

1 °) para repelir invasdo estrangeira, ou de um Estado em outro;

2 ©) para manter a forma republicana federativa;

3 ° ) para restabelecer a ordem ¢ a tranquilidade nos Estados, a requisi¢do dos
respectivos Governos;

4 °) para assegurar a execucdo das leis e sentencas federais.”

Paes de Andrade comentam a utilizagdo do instituto na pratica

O instituto da intervengdo federal, concebido para equilibrar ¢ harmonizar poderes,
transformara no mais poderoso instrumento politico de arbitrio, que alargara a
limites insuportaveis o absolutismo presidencial, com inteira sufocagdo das
autonomias estaduais. O Presidente da Republica era um monarca eletivo que se
substituia a cada quatriénio.'*!

A autonomia conferida aos Estados e seu amplo exercicio durante a Reptblica Velha

ndo beneficiou todos os Estados da mesma forma, conforme ja foi dito. A necessidade de

articulacdo entre o Governo Federal e os principais Estados com vistas a troca de favores

mutuos levou a formulacao da chamada “politica dos governadores”, que possuia trés grandes

pilares: forca eleitoral, forca militar e distribui¢io de cargos'?.

A referida politica instituida durante o governo Campos Sales (1898-1902) ¢ assim

comentada por Jodo Camillo de Oliveira Torres:

Como os governadores dos grandes Estados, isto ¢, dos mais populosos possuiam
maior forga eleitoral uma vez que dispunham livremente dos votos de seus
coestaduanos, certamente o seu apoio era essencial e o Presidente resolvia em
comum com ¢€les as decisdes de importancia. Era uma comunhéo de esforgos, uma
fusdo de vontades, uma conjuncdo de forgas. Tanto que a presidéncia caberia a Sdo
Paulo ou a Minas e a vice-presidéncia a um déstes Estados, ou algum dos outros: vez
por outra saia um vice baiano, pernambucano, fluminense. (...) O segundo elemento
era a forca policial — os Estados grandes possuiam forgas policiais fortes e em caso
de revolucdo podiam ajudar ao governo federal ou resistir-lhe.

()

Por tltimo, temos a troca de vantagens, que ja vimos no concernente aos cargos
supremos da nagdo. Evidentemente, outras fungdes eram aproveitadas igualmente
para tais fins. Os ministérios, por exemplo, distribuidos geralmente segundo as
qualidades intelectuais de seus ocupantes, valiam como “prémios de consolacdo”

para politicos de talento de Estados fracos, eleitoral ou militarmente'>.

2! Tbid., p. 260.

122 Cf. TORRES, op. cit., p. 232.

' Ibid.
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Outro elemento essencial para a compreensao da organizagao federativa brasileira € o

municipio'**. A Carta de 1891 dispds em seu art. 68 que “os Estados organizar-se-do de forma

que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar

interesse.”

. Gilberto Bercovici anota:

Esta ¢ a tnica meng¢ao aos municipios na Constitui¢ao
Os municipios ndo dispunham de grandes recursos para poder implementar as
politicas necessarias ao bem-estar de sua populagdo e ao seu desenvolvimento.
Praticamente todos dependiam financeiramente do Governo Estadaual. Desta forma,
os Estados so liberavam verbas para os Municipios onde os aliados do Governador

. .. 12
estivessem administrando 6.

Raul Machado Horta reforga este entendimento observando a falta de capacidade

arrecadatoria dos entes federados:

10. A fragilidade da cooperagdo financeira e a efetiva limitagdo da ajuda federal ao
caso extremo da calamidade publica explicam, em grande parte, 0 movimento que se
observou na primeira Republica, quando os Estados, e paro interno, foram buscar
recursos financeiros no mercado internacional de capitais. Os empréstimos externos
ocuparam a area que o isolamento financeiro da Unido deixou livre.

A intensidade do empréstimo externo, que veio suprir a auséncia de recursos
federais nos Estados, pode ser aferida pelo volume do endividamento estadual e
municipal, que, embora iniciado em 1889, correspondia, em 1922, a mais de 50% da
divida contraida pela nag@o brasileira, desde o seu comego, em 1824. A divida
externa dos Estados ndo provinha, exclusivamente, das dissipagdes. Resultava, como
se ve, da politica federal, que, se de um lado expunha a autonomia do Estado-
membro aos onerosos compromissos assumidos no Exterior, também ndo a protegia
contra golpes desferidos internamente'*’.

Importante ressaltar que a Constituicdo de 1891 criou o Supremo Tribunal Federal,
separando a organizacdo do Judicidrio entre a esfera federal e dos Estados, que passaram a
organizar o Poder Judiciario com base em sua autonomia, como natural consequéncia do

sistema federativo.

Destaca-se o art. 59, inciso I, ¢, dessa Constitui¢ao, que dispunha ser competéncia do
STF julgar as causas e conflitos entre a Unido e os Estados, ou entre estes uns com os outros.

O sistema de controle de constitucionalidade inicialmente instituido por meio do Dec. 848, de

124 Victor Nunes Leal comenta a situagdo do municipio neste contexto: “As consideragdes precedentes parecem
deixar fora de duvida que o nosso federalismo se tem desenvolvido a custa do municipalismo: o preco pago foi o
sistematico amesquinhamento do municipio, apesar da abundante literatura louvaminheira, que ndo basta para
amenizar o seu infortunio” (op. cit., p. 103).

125 Adriana Maurano anota que “A Indiferenga da Constituigdo de 1891 pela organizagio municipal provinha da
rejeigdo, pela Assembléia Constituinte, das solugdes que propuseram a fixagdo prévia das bases do regime
municipal, preferindo-se, pois, o enunciado genérico do art.68” (MAURANO, Adriana. O poder legislativo
municipal. Curitiba: Letra da Lei, 2008. p. 64).

26 Ibid., p. 35.

127HORTA, Raul Machado. Tendéncias do federalismo brasileiro. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO,
Luis Roberto. Direito Constitucional. Sao Paulo: Ed. RT, 2011 (Doutrinas Essenciais, vol. 3, p. 186)..
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11 de outubro de 1890 era o de carater difuso, muito embora o § 1.°, a, do art. 59 dispunha
que a Corte Suprema possuia competéncia para julgar recurso em ultima instdncia das
sentencas proferidas pelos Tribunais de Justica dos Estados, bem como decisdes que se
contestassem a validade de leis ou de atos dos Governos dos Estados em face da Constituicao
Federal, ou das leis federais, assim como a decisdo do Tribunal do Estado que considerasse

considerar validos esses atos, ou essas leis impugnadas (art.59, §1°, b).

A Republica Velha enfrentou, ao longo da década de 20, um processo de desgaste
gradual com a insatisfagdo de diversos setores da sociedade com o sistema vigente, em
especial contra a corrup¢do no processo eleitoral. Em resposta a esse contexto, o governo

propds uma reforma constitucional em 1926.

A reforma em si alterava o texto do artigo 6.° da Constituicdo Federal, limitando a
autonomia estadual e ampliando os casos passiveis de intervencao estatal. Limitou o habeas
corpus a casos de prisdo ou ameaca de constrangimento ilegal a liberdade de locomocao,

impds limitacdes ao Congresso Nacional e restringiu a competéncia da Justi¢a Federal.

Sobre a reforma constitucional, anotam Bonavides e Andrade:

E ¢ no ano de 1926 que a primeira grande reforma da Constituicdo se da. Ela tem
carater nitidamente centralizador ¢ vem a reforcar o presidencialismo. O art. 6.°, ja
citado, foi consideravelmente ampliado. O principio federativo & agora mera
retorica.

Nao foi, portanto, simplesmente porque se buscou incluir no texto constitucional
elementos do pensamento liberal que a instabilidade se instalou. A Carta, na
verdade, serviu perfeitamente tanto aos setores militares — (que ndo se importavam
muito com ela) — como fortaleceu interesses regionais, que a instrumentalizaram
para impor a lei do mais forte ao aparelho de Estado.

Os principios liberais ndo foram trazidos a vida politica cotidiana dos cidadaos, ndo
se criaram mecanismos de participagdo que pudessem garantir os principios
consagrados na Carta Magna. Nao ha mérito algum em constatar tal desvirtuamento,
transforma-lo em “fato” ou “realidade” e dizer que devemos adaptar nossas leis a
ela. Ha ideais que ndo se podem curvar permanentemente diante da “realidade”,
porquanto, ao revés, nos arriscamos a nunca alcanga-lo pois aqueles que estabelecem
o que ¢ “fato” ou “realidade” representam interesses sociais e politicos bem

. 129
determinados .

'8 VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Controle de constitucionalidade na Constitui¢io. In: CLEVE,
Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional. Sao Paulo: Ed. RT, 2011 (Doutrinas

Essenciais, vol. 3, p. 28).
12 Ibid., p. 263.
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As alteragdes implementadas apenas ampliavam o mecanismo de concentragdo de
poder nas maos de algumas oligarquias regionais — notadamente as de Minas e Sdo Paulo — e
excluiam outras, ja descontentes com os rumos da politica nacional e que viriam a integrar a

Revolucao de 1930, que, na verdade, foi um golpe de Estado.

Neste sentido, o inicio dos anos 30 fez florescer um novo conjunto de interpretagdes
sobre o Brasil, que pretendia enxergar o pais como um todo, por meio de uma criagdo de um

mercado nacional integrado, favorecendo a integracdo das diversas regioes brasileiras.

A década de 20 acelerou o fortalecimento de um espirito nacional e, principalmente,
de uma insatisfacdo geral com a estrutura social e politica presente no Pais. A politica de
protecao ao café parecia ter atingido seu ponto de esgotamento, com 0s sucessivos recordes

das safras do grao, ao mesmo tempo em que a demanda permanecia estacionada.

O jogo de forcas que sustentavam o poder das oligarquias dominantes sustentado
pela “politica dos governantes” e utilizando, inclusive, a fraude da manipulacao do processo
eleitoral — o voto ndo era secreto —, apoiava-se enormemente no sucesso das exportagdes dos

produtos primarios, como a borracha, o cacau, o algodao e especialmente o café.

Por outro lado, o governo dependia dos bons precos destas commodities para garantir
sua politica econdmica, e, principalmente, a entrada de divisas e a arrecadagdo de impostos. A
crise de outubro de 1929 trouxe o colapso econdomico de algumas das principais forgas
politicas nacionais e do sistema econdmico. Logo, o poder central, dominado principalmente

por tais forgas, também entrou em uma crise irreversivel.

O modelo federativo adotado no Brasil naquele momento também favoreceu o
panorama apresentado, pois com a autonomia quase ilimitada dos Estados fortaleceram-se as

oligarquias locais, institucionalizando-se algo que j4 vinha desde o periodo imperial.

Neste sentido, as desigualdades regionais decorrentes dos diferentes graus de
desenvolvimento, além de interesses economicos distintos e das diversidades culturais
existentes entre as regides brasileiras, ndo criavam entre os brasileiros uma imagem que os

vinculasse a um pais, mas uma soma de regides com pouca conexao entre si.
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Jodo Camillo de Oliveira Torres explica este processo de fortalecimento da unidade
nacional naquele contexto:

Quais as causas da conservacdo da unidade nacional durante o regime republicano

ndo obstante as condigdes econdmicas € a organizagdo politica orientadas ambas

para a separacdo? O Brasil era um “arquipélago cultural” e o poder politico estava
praticamente concentrado nas mdos dos presidentes dos Estados.

Mantinha, de fato, o governo federal a consciéncia da vocagdo unitarista de nossa
historia, mas geralmente ndo possuia os meios para isto, desde que todos os
poderes estavam entregues aos Estados.

Uma andlise mais aprofundada das condi¢cdes gerais da administracdo publica
brasileira no regime republicano anterior a 1930, revela-nos este fato singular: o
governo federal somente dispunha de duas armas para manter a sua autoridade em
todo o territorio brasileiro — o Exército e o Telégrafo Nacional'*’.

A agdo ferrenha do Estado com vistas a defender o setor exportador cafeeiro
provocou efeitos negativos sobre diversos setores da economia, especialmente a industria. Se,
por um lado, a protecdo ao café gerou certa modernizagdo em alguns setores da economia e
permitiu ao Brasil ser o maior produtor e exportador do produto, o seu impacto, em longo
prazo, ¢ um fator comprometedor do ponto de vista do desenvolvimento nacional, produzindo

impactos diretos sobre a organizagao da federacao.

2.3 A Constituicao de 1934

A instalacdo do governo provisorio em 03 de novembro marcou o inicio do
centralismo politico no Pais e, no dia 11 do mesmo més, pelo Dec. 19.398, institui-se a Lei
Organica do governo provisorio, que impunha a dissolu¢do do Legislativo em todas as esferas
da Unido. Para os Estados, foram nomeados interventores para o lugar dos governadores,

exceto em Minas Gerais.

Além disso, em mais um claro sinal de centralizacdo dos poderes, os Estados
perderam a autonomia para contrair empréstimos internacionais, tanto que solicitaram
autorizagao prévia ao governo Central para isso. Um codigo eleitoral foi elaborado em 1932

para moralizar o processo eleitoral, uma causa de insatisfagao popular.

B0 Ibid., p. 239, grifo nosso.
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O mesmo decreto manteve a Constituicao de 1891, sendo que, de fato, o Governo
Provisério assumiu as fungdes legislativas federais, tornando-se o verdadeiro poder

constituinte.

Assim como o governo provisorio da Primeira Republica, a Revolucdo de 1930
depds a ordem constitucional vigente, a qual passou a ser substituida por uma norma
infraconstitucional que nao era emanada do poder constituinte competente para expedi¢ao de

tal ato.

Neste intervalo ocorreu a Revolucao Constitucionalista de 1932 pela qual Sao Paulo
sublevou-se em face do Governo Provisorio de Gettlio Vargas. Comentando este episodio,
Bonavides e Andrade anotam:

A Revolugdo constitucionalista de Sao Paulo foi um protesto coerente em favor da
normalidade do sistema representativo no Pais, segundo os moldes classicos que

eram da esséncia do liberalismo. Protesto superior ao da revolugdo mesma de 30,
cuja bandeira se dizia liberal. Hasteada com este nome, batizara ela 0 movimento.

Em rigor, o levante dos paulistas tinha por objetivo reconduzir o processo

revolucionario de 30 a sua inspiragdo original, ou seja, o resgate da divida de
. - . L, . . . - 131

concretizagio de principios, sem os quais perderia ele a razdo de ser'”'.

Solucionado o conflito, foi convocada uma Assembleia Constituinte por meio do
Dec. 21.402, de 14 de maio de 1932, fixando o dia 03 de maio de 1933 para a realizagdo das

eleicoes dos constitucionalistas.

A nova Constitui¢do Federal de 1934 viria dar legitimidade ao Governo Provisorio,
mantendo Getllio Vargas como Presidente do Brasil. O texto da Carta de 1934 manteve o
regime federativo, mas ndao com a forma de 1891, a comecar pela adocdo de um sistema
unicameral — o Senado Federal foi suprimido e transformado em “6rgado de colaboragdo”, mas
ainda permanecia o cargo de senador, no qual cada Estado poderia eleger dois representantes

para um mandato de oito anos.

Sobre este quadro, anotam Bonavides e Andrade:

O enfraquecimento das prerrogativas do Senado Federal em matéria legislativa
evidenciava uma tendéncia unitarista que, abalando nossa tradi¢ao bicameralista, era

B Ibid., p. 274, grifo nosso.
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porém compensada por uma compensada por uma fixagdo mais literalmente

federativa da fungdo exercida por aquela entidade, nascida alids para ser a casa dos
. e, . 132

Estados, a moradia do principio federativo."

A divisdo de competéncias foi aperficoada na Carta de 1934. Houve uma maior
separacdao entre as competéncias privativas e concorrentes, mesmo havendo uma zona de

convergéncia entre as duas.

As competéncias exclusivas da Unido (art. 5.°) foram expandidas, sendo as matérias
remanescentes privativamente para os Estados (art. 7.°, IV). A Carta de 1934 trouxe em seu
bojo a perspectiva de legislacdo suplementar aos Estados, o desdobramento da matéria de
acordo com as suas peculiaridades locais, desde que respeitados os parametros da legislagdo
(arts.5°, § 3.2 ¢ 7.2, 1ID).

No que tange a competéncia tributaria, um modelo mais préoximo do atual foi
implementado. Passou-se a adotar a concorréncia concorrente na instituicdo de impostos (art.
10, VII e paragrafo tnico, c.c. art.11). Nesse diapasdo, nas competéncias administrativas a
Constituigdo reservou um campo de atuagdo material concorrente a Unido e aos Estados, para
que estes, conjuntamente, promovessem a guarda da Constituicdo e das leis, a promocgdo da
saude e da assisténcia publica, a prote¢do do patrimonio natural, historico e artistico, dentre

outros (art. 10).

Importante ressaltar que, ao contrario do primeiro diploma constitucional
republicano, a Constitui¢ao de 1934 instituiu um mecanismo federalismo cooperativo, ainda
timido, que estabelecia a possibilidade de acordos de cooperacdo dos entes federativos

(Estados e Unido).

O Ministério Publico e o Tribunal de Contas foram classificados como 6rgaos de
cooperagdo. Outra medida foi o estabelecimento de diversos conselhos técnicos de

cooperagdo, além da criagdo de diversos cargos técnicos dentro dos ministérios.

De fato, os poderes da Republica passariam a ser independentes e coordenados entre
si. O texto constitucional visou garantir uma série de principios liberais pautados no capitulo

das liberdades e garantias individuais e na livre organizacdo de Estados e Municipios. Por

2 Ibid., p. 332.
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outro lado, crescia a tendéncia centralizadora, havendo aumento dos poderes do Executivo

além da maior intervengao estatal na economia.

O espirito nacionalista predominou no capitulo da ordem econdmica, no texto dos
arts. 115, 116 e 117. A nova ordem econdmica deveria organizar-se conforme os principios da
justica e as necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos uma existéncia

condigna.

A intervengdo estatal fica caracterizada no texto dos arts. 116 ¢ 117, pelos quais “a
Unido podera monopolizar determinada industria ou atividade econdmica”, e a legislagao
“promoverd o fomento da economia popular, o desenvolvimento do crédito e a nacionalizagio

progressiva dos bancos de deposito.”

Outro ponto de relevo da Constituicdo de 1934 foi o da melhor repartigdo das
receitas tributarias, trazendo com maior detalhamento esta divisao, dando aos entes federados
a base econdmica para a realizacdo dos deveres constitucionais atribuidos pelo legislador e,

principalmente, fornecendo condi¢des de exercicio da autonomia federativa.

Até este momento de nossa historia constitucional, a questao social permanecia sem
contornos precisos. A Primeira Guerra Mundial produziu consequéncias marcantes, em
especial a Constituigdo de Weimar de 1919 e a Constituicdo do México de 1917, que
contemplaram os novos direitos sociais, preocupando-se com a dimensdo econdmica do

Estado, o que comegou a ser designado como estado social.

Talvez a maior inovacao da Carta de 1934 tenha sido a introducao do Estado Social
no universo constitucional patrio, tendo como base a constitui¢ao alema de 1921. O mesmo
art. 121 trazia diversas disposi¢des trabalhistas, como a jornada maxima de 8 horas de
trabalho e férias anuais remuneradas, entre outras.

Logo, a Constituicdio de 1934 introduziu no ordenamento juridico patrio um
constitucionalismo social, apresentando um titulo referente a ordem econdmica e social,
dispondo paralelamente ao direito individual um limite a partir do direito social ou do
coletivo, assim se observa no art. 113, §§ 17 ¢ 18:

§ 17. E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar.
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§ 18. Os inventos industriais pertencerdo aos seus autores, aos quais a lei garantira
privilégio temporario ou concedera justo prémio, quando a sua vulgarizagdo
convenha a coletividade.

A Carta de 1934 estabeleceu a obrigatoriedade de o Estado, por meio de leis,
direcionar a economia, concedendo a Unido o direito de monopolizar determinada industria
ou atividade econOmica, conforme preceituava o art. 116 da Carta. Temos, entdo, a

delimitagdo da transi¢do do Estado liberal para o Estado social no Brasil.

Acerca destes temas, escreve Bruna Lyra Duque:

A Constituigdo de 1934, por sua vez, representou um novo modelo constitucional do
sistema politico brasileiro, por ter acolhido novas formas de atuagdo estatal, pois o
texto constitucional moderno ndo se limita a estrutura politica dos poderes,
regulamentacdo de sua competéncia e funcionamento, acrescido da demarcagdo das
relagdes entre o poder publico ¢ o individuo, como processo intencional de
delimitagdo da atividade do Estado.'**

Ressalta-se que a tendéncia intervencionista da Constituicdo de 1934 marcou nosso
ordenamento e se repetiu na Carta outorgada de 10 de novembro de 1937. Foi introduzido no
constitucionalismo brasileiro a expressao “intervengdo do Estado no dominio econdmico”.
Nesse periodo, foram instituidos os 6rgaos de previdéncia social e empreendeu-se a expansao

dos transportes.

O debate sobre a intervencao estatal no dominio econémico nao ¢ novo. No Brasil,
ele se acirrou nos anos 30 do século passado. Foi neste momento que o Estado assumiu o
papel de promotor do desenvolvimento, instituindo os mecanismos basicos de sua atuacdo e
mesmo da atuacdo do setor privado (v.g controles de precos, criagdo de organismos
especificos para setores da economia etc.). Vale a pena citar o excerto da obra de Waldemar

Martins Ferreira comentando os principios da atuagdao do Presidente estadunidense Roosevelt:

Tornou-se moeda corrente a teoria da intervengdo do Estado na vida econdmica e
pleiteou-se nova declaragdo dos direitos do homem, que estabelecesse nova ordem
social asseguradora de prosperidade para todos, sem preconceitos de raca, de cor ou
de credo, como a que proclamou o presidente Roosevelt, em nossos dias, a saber:

33 DUQUE, Lyra Bruna. O direito contratual e a intervenciio do Estado. Sdo Paulo: Ed. RT, 2007. p. 33.
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I — o direito a emprego util e compensador nas industrias, oficinas, fazendas ou
minas do pais;

IT — o direito de todo agricultor vender os produtos de sua propriedade por preco
que lhe proporcione ¢ a sua familia vida decente;

III — o direito de todo comerciante, grande ou pequeno, comerciar em livre
concorréncia, a salvo dos monopdlios nacionais ou estrangeiros;

IV — o direito de toda familia ter casa decente, receber cuidados médicos adequados
¢ oportunos ¢ a oportunidade de fruir boa saude;

V — o direito a prote¢do contra o0 medo econdmico, originado em épocas passadas,
resultantes de enfermidades, acidentes e desemprego;

VI — o direito a boa educagao.

Para converterem-se em realidades os direitos nessa cartilha consignados, tem o
Estado de assumir responsabilidades maiores que as por que lhe cumpre assegurar
os direitos politicos dos cidadaos.

Aqueles articulados, com maior ou menor amplitude, lograram enxertia nos textos
das Constituicdes elaboradas nestes ultimos tempos; e eles se fixaram na
Constituicdo ¢ 1934, como na carta de 1937, nesta mercé, principalmente, da
doutrina corporativa e sindicalista a que se submeteu. Ndo variou de diretrizes,
quanto a isso, a Constitui¢ao de 1946."%

Note-se que neste contexto intervengao estatal e centralizagdo politico-administrativa
caminhavam par e passo. A Carta de 1937 e a legislacdo infraconstitucional somente iriam

confirmar esta tendéncia.

A constitucionalizacdo dos direitos sociais certamente contribuiu para uma agao
legiferante ainda mais intensiva por parte do Estado, sepultando temporariamente o
liberalismo classico e promovendo uma cooperagdo forcada entre os entes federados, por
meio da acdo da transferéncia de uma série de competéncias legislativas para a Unido —

invertendo o modelo adotado em 1891 — e a acao do DASP, por exemplo.

A esse respeito, anota Gilberto Bercovici:

O DASP, criado em 1938, controlava todo o sistema administrativo do pais,
sendo o responsavel pela elaboragdo anual do or¢amento e pelo controle de sua
execugdo. Nos aspectos técnicos, os ministérios deveriam se J sujeitar ao DASP,
mas mantinham a hierarquia tradicional nos demais assuntos. Nos departamentos
estaduais do DASP, o seu chefe deveria aprovar previamente os decretos-leis dos
interventores e Prefeitos. Em casos de divergéncia, a decisdo seria do Presidente
da Republica. O interventor realizaria a coordenacdo politica dos Estados, o
Departamento Administrativo cuidaria dos assuntos técnicos, como se fosse uma
espécie de “legislativo”. A relagdo entre os interventores ¢ os Departamentos
Administrativos variava em cada Estado, havendo aqueles interventores que
controlavam tudo o que fosse referente a seu Estado (como Benedicto

3% FERREIRA, Martins Waldemar. Histéria do direito constitucional. Sio Paulo: Max Limonad, 1954. p. 184.
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Valladares, em Minas Gerais) ¢ os que ndo tinham jurisdigdo I sobre o
Departamento Administrativo (como Adhémar de Barros, em Sao Paulo).
Durante todo o Estado Novo, ndo sobrou nenhuma esfera legislativa para que os
Estados atuassem sem a permissdo do Poder Central'*’.

Quanto ao controle de constitucionalidade, a Constituicio de 1934 manteve o
controle difuso, por via de excegdo (art. 76, a e b), introduzindo inovagdes de alto relevo:
acdo direta de inconstitucionalidade interventiva (art. 7.°, I, a e b), a regra de que s6 por
maioria absoluta de votos dos seus membros os tribunais poderiam declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Publico (art. 179) e a atribuicdo ao Senado
Federal de competéncia para suspender a execu¢do, no todo ou em parte, de lei ou ato

. . . .~ .. 136
declarado inconstitucional em decisdo definitiva ~".

Por fim, quanto aos municipios a Carta garantiu-lhes a autonomia (art. 12, V. c.c. art.
7.°, 1, d). Houve a discriminagdo de rendas aos municipios, conferindo-lhes competéncia para
tributar e participar na arrecadagdo de tributos estaduais. Neste sentido, houve um avango na
consolidacdo de um federalismo de fato, dado que ndo houve a autonomia apenas formal o

. - . 137
municipio, mas sobre tudo mecanismos de autonomia fiscal °'.

2.4 A Constituicao de 1937

A década de 1930 viu florescer uma série de correntes ideologicas das mais diversas,
da direita a esquerda do espectro politico. Assim, ndo somente o liberalismo cléssico foi
perdendo espaco, mas também houve uma radicalizacio no modo de atuar dos grupos

politicos.

Este foi o cenario para o surgimento de politicos de massa. De acordo com Gilberto
Bercovici, o cerne para o conturbado cenario politico no Brasil na década de 30 se deu na
“tentativa de institucionalizar um poder pos-revolucionario sobre a estrutura politica baseada
novamente na politica dos Estados. O cerne das discussdes continuou a ser a centralizacdo

contra autonomia estadual.'>®”

5 Ibid., p. 42.

3¢ Cf. VELLOSO, op. cit. p. 79.
7 Cf. MAURANO, op. cit., p. 66.
138 ¢f. BERCOVICI, op.cit., p. 41.
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Tal cenario — juntamente com a ambi¢do de Vargas em permanecer no poder sem ter
que passar pelo processo eleitoral previsto para 1938 — levou a um golpe de Estado em 10 de
novembro de 1937 e a outorga de uma nova Constitui¢ao, via discurso de radio. A decretagao
do Estado Novo apenas consolidou o crescente centralismo politico-administrativo iniciado
em 1930.

Houve, de fato, assim como acontecia em muitos paises do mundo, o fortalecimento
do Executivo em detrimento dos outros poderes. Essa centralizagdo ocorreu, ndo so6 na esfera
federal, como também nos demais entes federados. Mais uma vez, o péndulo da distribui¢ao
dos poderes dentro da esfera dos atores politicos voltou-separa uma centralizacdo que iria se

repetir em 1964.

Ao Chefe do Executivo foram atribuidas varias funcdes nao sé executivas, mas
também legislativas, com o poder de expedi¢do de decretos-leis. E ndo foi pouca a produgao

legiferante do chefe do Executivo, que passou a ter iniciativa privativa em diversas matérias.

Além disso, o Presidente poderia intervir nos estados e dissolver a Camara dos
Deputados se, durante o estado de emergéncia ou de guerra, essas instituicdes ndo aprovassem
as medidas propostas por ele. Restava ainda o artigo 171, que tratava da defesa do Estado, e
estabelecia que, caso fosse declarado o estado de emergéncia, a Constitui¢do perderia sua

eficacia “nas partes indicadas pelo Presidente da Republica”.

O artigo 170 estabelecia que “durante o estado de emergéncia ou o estado de guerra,
dos atos praticados em virtude deles, ndo poderdo conhecer os juizes e tribunais.” Em outras
palavras, dentro de tais condi¢cdes o chefe da na¢do ndo poderia ser julgado pelos seus atos,

por mais arbitrarios que fossem.

A Constituicdo de 1937 ndo teve diversos de seus dispositivos aplicados, ou seja, sua
eficacia ndo foi plena. Desse modo, entendemos que a Carta do Estado Novo apenas serviu
para legitimar um processo politico em andamento, dando um verdadeiro “cheque em branco”

para o Executivo expedir Decretos-Leis. Para isso, sua eficacia foi plena.

Um exemplo disto ¢ o Dec.-lei 1.202/1939, que estabeleceu normas de organizagdo
de entes federados governados por interventores nomeados pelo Presidente da Republica. A

tecnocracia estatal, tdo fortalecida no Estado Novo, assumia, neste contexto, o papel do
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Legislativo. Podemos observar que, num processo quase simbidtico, o centralismo politico-

administrativo parecia sempre acompanhado de um enorme aparato tecnocratico.

Em suma, o Diploma de 1937 apenas consolidou uma ordem que vinha se
construindo desde a década de 1920, convalidando diversos atos que ja estavam em
andamento e tantos outros que viriam a partir de sua edigdo, como nos setores de mineragao e
energia. Vale a pena lembrar que o idedrio dessa lei magna contém muitos elementos do

pensamento de Simonsen, em especial no que tange a organizagdo da sociedade.

Comentando a questdo da separag¢do de poderes no Diploma constitucional de 1937,

Bonavides e Andrade anotam:

A competéncia dos trés Poderes na Constitui¢do de 1937 era meramente formal. Os
artigos 38 a 49 que tratavam do Poder Legislativo esboroavam- se com o conjunto
do texto e, mesmo, com a coexisténcia de um Conselho Federal criado pelos artigos
50 a 56, usurpando faculdades legislativas com dez dos seus membros escolhidos
pelo Presidente da Republica e os restantes pelas Assembléias Legislativas dos
Estados.

Era o Senado sem voto popular, constituido ja a época, dos senadores bidnicos que
recebiam a designacdo de “conselheiros”.

Quanto ao Judiciario, o arbitrio do Poder Executivo ultrapassava até mesmo o texto
da Carta constitucional. Esta, todavia deixava a brecha para esses abusos, quando
em seu artigo 91, ressalvava as restricdes a vitaliciedade, a inamovibilidade, a
irredutibilidade dos vencimentos dos magistrados.

A competéncia dos trés Poderes ficou limitada ao centralismo do Executivo e

condicionada aos interesses do chefe supremo da administra¢do — o Presidente da
139

Republica ™.

No que tange a ordem econdmica e social, o Estado assume a func¢ao de coordenador e
orientador da economia nacional; mantém o principio da fung¢ao social da propriedade; proibe
greves; e determina o monopolio nacional dos recursos minerais do subsolo. De modo geral, a
intervengdo estatal nos diversos campos econdomicos, desde 1930, agora iria se tornar mais

instrumentalizada.

Conforme retromencionado, quanto a ordem econdmica e social, ressalta-se o
conteudo didatico do art. 135 da Constituicdo da Republica de 1937, ao estabelecer que a
Ordem Econdmica ¢ calcada na “na iniciativa individual, no poder de criagdo, de organizacao

e de inven¢do do individuo, exercido nos limites do poder de criacdo, de organizacdo e de

139 Cf. BONAVIDES ¢ ANDRADE, op. cit., p. 350, grifo nosso.
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inven¢do do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a
prosperidade nacional. A interven¢do do Estado no dominio econdomico s se legitima para
suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores de produ¢ao, de maneira a
evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢cdes individuais o
pensamento e os interesses da nagdo, representados pelo Estado. A interven¢do do dominio
econdmico poderd ser mediata e imediata, revestindo a forma de controle, do estimulo ou da

gestdo direta.”

No que tange ao controle de constitucionalidade, a Carta de 1937 manteve o controle
difuso por via de excecdo, inovou ao submeter a decisdo de inconstitucionalidade, proferida

pelo Poder Judicirio, ao crivo do Presidente da Republica (art. 96, paragrafo Gnico)'*.

2.5 A Constituicao de 1946

Em 29 de outubro de 1946, o Presidente Getulio Vargas foi derrubado por tropas do
Exército. A Presidéncia foi entregue ao Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro

José Linhares.

Logo, usando os poderes constitucionais o Presidente editou diversas leis
constitucionais. A Lei 13/45 dispunha sobre os poderes constitucionais do parlamento. A Lei
15, de 26 de novembro de 1945, sobre os poderes da Assembleia Constitucional e do

Presidente da Republica.

Em 1946, o processo federativo iria sofrer mais uma guinada para o caminho da
descentralizacdo, repetindo o caminho de 1891 e 1934. E, mais uma vez, tentou-se operar o

equilibrio entre as vontades dos diversos grupos naquele momento.

Resumindo o espirito da Carta de 1946, Bonavides e Andrade anotam:

Em suma, se a Constituicdo de 1946 teve em grande parte um perfil conservador,
[...] representou, todavia, um consideravel avango, cotejado com retrocessos do
Estado e as diversas distor¢des de 1934, porquanto nos recolocou, com moderagéo
e firmeza, na linha dos progressos sociais, fez irretratavel a preferéncia brasileira
por um Estado Social de inspira¢do ‘weimaraiana’, ndo obstante o teor maiormente
programatico de que se revestiu. Um Estado social estruturado, porém, do ponto de

140 Cf. VELLOSO, op. cit., p. 80.
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vista técnico de organizacdo das autonomias participantes, no bicameralismo

o T ~ . 141
classico da nossa tradi¢do republicana ™.

Do ponto de vista do federalismo, nossa quinta Constituicdo, a primeira a ser
elaborada por uma assembleia eleita para isso, retomou ao bicameralismo classico, ou seja, o
Senado voltou as suas competéncias originais, reforcando a divisao cldssica dos trés poderes.
Nesse sentido, deve ser ressaltada a criagdo do Tribunal Federal de Recursos e da

incorporacao da Justiga Trabalhista ao Poder Judiciério.

Além disso, a Carta de 1946 devolveu a autonomia aos Estados e, no Titulo IV (“Da
Organizagdo Financeira Federal, Estadual e Municipal”), estabeleceu a autonomia dos
Municipios, dando-lhes maior participagdo na distribuicdo dos dividendos tributdrios — os
Municipios passariam a receber todo o imposto da industria e profissdes, além de uma parcela

da reparticao dos valores recolhidos com o imposto de renda, excluindo-se as capitais.

Houve, pela primeira vez na histéria constitucional brasileira, a preocupagao
explicita com as desigualdades regionais, inovando o legislador constitucional ao escrever
palavra “plano” no texto constitucional. Isso corresponde a dizer que a lei magna destinava,
previamente, porcentagens fixas das receitas da Unido para o planejamento e realizagdo de

servigos e obras, visando ao desenvolvimento da regido amazodnica e do Nordeste.

Com efeito, o artigo 199 dispunha que, durante 20 anos, a Unido deveria aplicar, no
minimo, trés por cento de sua renda tributaria para o desenvolvimento da Amazonia. Além

disso, o governo federal deveria realizar um plano de valorizagdo para a regido.

O Nordeste, por sua vez, deveria receber, de modo permanente, quatro por cento dos

tributos recolhidos pela Unido, visando ao seu desenvolvimento.

Inspirados no plano do Vale do Rio Tennessee, implementado por Roosevelt nos
anos 30, o legislador constitucional declarou, nas Disposi¢cdes Transitorias da Carta de 1946, a
necessidade de um plano de aproveitamento das possibilidades do Rio Sao Francisco, a ser

executado em 20 anos.

4 Cf. BONAVIDES ¢ ANDRADE, op. cit., p. 420.
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Outrossim, a Carta de 1946, ainda influenciada pelo espirito do Estado Novo,
continha em seu bojo mecanismos de protecdo ao trabalhador e inovou substancialmente ao
exigir a participagdo deste nos lucros das empresas. Isto nao foi implementado nos 21 anos de
vigéncia da Carta, uma vez que tal dispositivo dependia de norma regulamentadora que nunca

veio.

No que tange a organizagdo econdmica do Pais, a Constituicdo permitiu a
intervengao estatal, desde que baseada no interesse publico e obedecendo aos limites impostos
pela lei, como os direitos fundamentais — aqui leia-se a defesa da propriedade privada e sua
funcdo social, como exemplo. O legislador também se preocupou com a defesa da
concorréncia, estabelecendo que a lei puniria qualquer abuso econdomico. Este esforco iniciou-
se ainda no Estado Novo, em 1942, com o Decreto-lei que instituiu o Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica.

A Constitui¢do de 1946 tornou a consagrar um Titulo a Ordem Econdmica e Social.
Entretanto, amplia seu campo de atuagdo, acolhe a democracia-social e o ideal de filosofia

social. Traca normas que visam a melhoria de condigdes de trabalho.

Logo, o principio da intervencao do Estado no dominio econdmico, tendo por base o
interesse publico e, por limite, os direitos fundamentais por ela assegurados, conforme art.

146, in verbis:

A Unido poderd, mediante lei especial, intervir no dominio econdmico e
monopolizar determinada industria ou atividade. A intervengdo tera por base o
interesse publico e por limite os direitos fundamentais assegurados nesta
Constituigdo.

A Constitui¢ao de 1946 restaurou o controle difuso por via de exce¢do, mantendo a
acdo direta de inconstitucionalidade interventiva, ou a representacdo interventiva, a exigéncia
da maioria absoluta dos votos dos membros do Tribunal para a eficacia da declaragao de
inconstitucionalidade e a atribuicdo ao Senado para suspender a execugdo de lei declarada

inconstitucional pelo STF.

A arguicdo de inconstitucionalidade na forma acima exposta era especifica para
exame de legislacdo estadual ofensiva da Constitui¢ao Federal. Entretanto, com o art. 2.° da

EC 16, de 26 de novembro de 1965, que modificou a redagdo da alinea k& do n. I do art. 101
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da Constitui¢do, o Supremo Tribunal Federal passou a ter competéncia para julgamento de
Representacdo contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou
estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da Republica”, deste modo o controle de

constitucionalidade foi ampliado.

Criou-se, assim, o exame da inconstitucionalidade, por via de a¢do, também de lei
federal, assim como estaduais, por iniciativa do Procurador-Geral da Republica, “sem
vincular o juizo constitucional a uma finalidade determinada, como fazia o art. 8.°, paragrafo
unico, da Constitui¢do, que se destinava a preparar ou a evitar a intervencao federal nos

Estados.'*”

A EC 16/1965 foi mais além ao prever a institui¢do, em lei, de processo de
competéncia originaria dos Tribunais de Justica dos Estados, para declaracio de
inconstitucionalidade de lei ou ato de municipios contrarios a Constituicdo dos Estados (art.
19, que acrescentou o inc. XIII ao art.124 da Constitui¢do). Entretanto, referida legislacao

ndo foi elaborada.

Sobre a autonomia municipal, a Constituigdo de 1946 fixou sua competéncia
tributaria e introduziu novas fontes de renda para os municipios, participacdo nos percentuais
da receita federal dos impostos especiais € na arrecadacao do imposto de renda (art. 15, VI, §§
2.° e 4.°). A autonomia municipal ¢ materializada nas matérias que dizem respeito ao
“peculiar interesse” passa a significar tudo aquilo que fosse de interesse predominante do

Municipio, marco para o avanco da institucionalizagdo da autonomia municipal (art. 28, II).

Neste contexto, em 1949 ¢ criada a Escola Superior de Guerra (ESG), destinada a
desenvolver estudos na area de politica, estratégia e defesa. Ainda nesse periodo histdrico, o
aproveitamento hidrelétrico da usina de Paulo Afonso, na Bahia, expandiu as possibilidades
de industrializacdo do Nordeste. A melhoria do parque rodovidrio e o reaparelhamento
portuario abriram novas perspectivas para o transporte de cargas. A formacdo da frota

petroleira e a pesquisa do petroleo impulsionaram o desenvolvimento do setor.

142 BARBI, Celso Agricola. Evolu¢do do controle da constitucionalidade das leis. In: CLEVE, Clémerson

Merlin, BARROSO, Luis Roberto (orgs.). Direito constitucional. Sdo Paulo: Ed. RT, 2011 (Doutrinas
Essenciais, vol. 5, p. 97).
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O grau de industrializagdo, ou seja, a relacdo entre o produto industrial e o PIB, que
era de apenas 17,4% em 1947, atinge 22,6% em 1955. Durante esse periodo, o produto
industrial registrou um crescimento cumulativo anual de 9,4%, enquanto o PIB cresceu a uma
taxa de 6,1%. Com esses dados, observa-se que a industria foi a principal responsavel pelo

desenvolvimento econdmico no final da década de 1940 e inicio dos anos 50.

Ao modificar sua participagdo na economia, o setor industrial sofria transformacgdes
em sua estrutura interna, ja que aumentava o peso dos setores produtores de bens de consumo

duraveis, intermedidrios e de capital.

Além disso, a industrializacdo crescente provocou a urbanizacdo acelerada e a
crescente atuacao dos sindicatos. Neste periodo, houve o acirramento entre projetos distintos
de desenvolvimento, um representado pela corrente desenvolvimentista lastreada no ideario
da Cepal, e, de outro, o grupo ligado ao capital estrangeiro, geralmente avesso a politicas

estatais de indu¢do do desenvolvimento por meio do protecionismo econdmico.

O impasse acabou por ser resolvido quando, em 31 de margo de 1964, Jodao Goulart &
deposto pelas For¢cas Armadas, assumindo o poder Paschoal R. Mazzilli, que governaria

interinamente até a posse do Marechal Castello Branco, em 15 de abril de 1964.

2.6 A Constituicao de 1967 e a Emenda Constitucional 01/1969

O preambulo do Ato Institucional 1 € claro na apresentacdo do novo modelo de
administracdo que se instalara no Brasil:

A revolugdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constitucional. Este se

manifesta pela elei¢do popular ou pela revolugdo. Esta ¢ a forma mais expressiva e

mais radical do Poder Constituinte. Assim, a revolug¢do vitoriosa, como o Poder
Constituinte, se legitima por si mesma.

Portanto, ¢ de se admirar a engenharia juridica feita pelo Al 1, de 09 de abril de
1964, no qual o Regime Militar, que por meio de um golpe de Estado assumiu o poder,
avocou para si o poder constitucional origindrio, tendo como justificativa uma “vitoriosa
revolu¢do”, além de ser necessario um tempo para a consolidacdo do “poder revolucionario”,

o que justificaria um ato com essa redagao.
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De fato, as primeiras palavras do trecho citado ddo uma ideia da maneira pelo qual o
movimento militar se consolidou no poder — pela via armada —, uma vez que este processo
nao se deu pela eleicdo popular. Neste sentido, houve a completa subversdo da ordem
constitucional vigente, afastando a participagdo popular do exercicio do poder de 1964 em

diante.

E concomitante a vigéncia da Carta de 1967, votada no Congresso Nacional em 24
de janeiro de 1967, a gradual de centralizacdo politico-administrativa e a ascensdo do

chamado “federalismo por integracio'*”. Sobre este tema anota Gilberto Bercovici anota:

A claboragdo teorica do “federalismo de integracdo” é de Alfredo Buzaid, entdo
Ministro da Justica do General Médici, que considerava o desenvolvimento e a
seguranca nacional como fundamentos do novo "federalismo". Sob o pretexto da
“integracdo nacional”, todos os instrumentos de promog¢do do desenvolvimento
economico deveriam ser centralizados na esfera da Unido. Para Buzaid, o
“federalismo de integra¢do” iria além do federalismo cooperativo, atribuindo a
Unido os poderes necessarios para dirigir a politica nacional, evitar conflitos com
as unidades federadas e promover o desenvolvimento econémico com o maximo de
“seguranga coletiva”. Realmente, o “federalismo de integragdo” foi tdo além do
federalismo cooperativo que praticamente extinguiu o sistema federativo brasileiro,
sempre com a justificativa da “seguranga nacional”. Em sintese, sob a denominagio
“federalismo de integragdo”, procuraram os juristas ligados a ditadura militar
esconder a supressdo do federalismo naquele periodo'*.

Celso Ribeiro Bastos assim comenta sobre os dispositivos da Carta de 1967:

Era, portanto, uma tltima tentativa de encerrar o ciclo revolucionario, liberalizando-
se o Pais através da aprovag¢do de uma nova Constitui¢do. Para tanto, como visto
acima, convoca-se o Congresso Nacional por ato institucional para a discussdo e a
aprovacdo de um novo texto enviado pelo governo.

Assim, era natural que o poder revoluciondrio desejasse a época um Texto
Constitucional renovado, isto porque ja houvera sido tdo grande o nimero das
Emendas sofridas pela Constituicdo de 1946, assim como os Atos Institucionais que
a mutilaram em diversas partes, que o Texto Constitucional tornava- se cadtico e
desestruturado. O seu labor constituinte como o notado antes foi rapido, dando-se
em poucos meses. As principais notas do Texto de 1967 eram as seguintes: em
primeiro lugar uma enorme preocupagdo com a seguranga nacional, conceito que se
tornou abrangente de diversas situagdes, dotado de um grande vazio semantico que
acabava por permitir a manipulagdo da Constitui¢do em diversos de seus pontos.

Foi uma Constituigdo centralizadora. Trouxe para o ambito federal uma série de
competéncias que antes pertenciam a Estados e Municipios.(...)

()

Os decretos-leis tornaram-se uma arma poderosissima diante de expressdes vagas
tais como: urgéncia e interesse publico relevante, assim como em matéria de
seguranca nacional. A conjugacdo desses conceitos permitia que se levasse a
extremos insuspeitaveis a competéncia do Executivo para editar normas.

'3 Tema brevemente analisado no item 1.4.3 do capitulo 1.
14 Cf. BERCOVICI, op. cit., p. 51, grifo nosso.
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Sem embargo a Constituicdo de 1967 foi uma tentativa de agasalhar principios de

uma Constituicdo democratica, conferindo um rol de direitos individuais, liberdade

de iniciiativa, mas onde a todo instante se sente a mao do Estado autoritario que a
: 5

editou .

Por sua vez, a Constituicio da Republica de 1967 teve como foco principal o
enquadramento da ordem econdmica no contexto da seguranga nacional, concentrando-se no
desenvolvimento nacional, com os seguintes principios: liberdade de iniciativa, valoriza¢do
do trabalho como condi¢do da dignidade humana, fun¢do social da propriedade, harmonia e
solidariedade entre as categorias sociais de produgdo e de repressdo ao abuso do poder

economico (art. 160, com redacao dada pela EC 01/1969).

Em 1969, diante do contexto politico que vivia o pais naquele momento, com a
edicao do Ato Institucional 05 em 13 de dezembro de 1968, ¢ a vacancia na Presidéncia da
Republica, os Ministros da Marinha de Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar
outorgaram a EC 01, de 17 de outubro de 1969. Para Jos¢ Afonso da Silva, a Emenda
Constitucional 01/1969

Teodrica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de nova constituigdo. A
emenda s6 serviu como mecanismo de outorga, uma vez que verdadeiramente se
promulgou texto integralmente reformulado, a comegar pela denominacdo que se

lhe deu: Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, enquanto a de 1967 se
chamava apenas Constituigdo do Brasil.'*°

A Constituicdo de 1967 manteve o controle difuso por via de excegdo e o controle
abstrato instituido pela EC 16/1965, por meio da acdo direta de inconstitucionalidade. A acao
direta interventiva foi ampliada, mas a disposi¢cao da EC 16/1965, ao prever que a lei poderia
estabelecer processo de competéncia origindria dos Tribunais de Justica dos Estados para
declaracao de inconstitucionalidade de lei ou ato municipal contrarios a Constituicao

Estadual, ndo foi mantida na nova Carta.

A EC 01/1969 introduziu a agao direta interventiva, de competéncia do Tribunal de
Justica, para a defesa dos principios consagrados na Constituicao Estadual, a ser promovida
pelo Chefe do Ministério Publico estadual. Instituiu-se, assim, a ac¢do direta, no ambito dos

Tribunais de Justica dos Estados, para fins de interven¢do no Municipio (art. 15, § 3., '

145 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.p. 135, grifo nosso.
16 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 87.
47 Cf. VELLOSO, op. cit., p. 80.
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Neste sentido, a Carta de 1967 previa diversas hipoteses de intervencdo nos
Municipios, inclusive no caso de serem “praticados, na administragdo municipal, atos
subversivos ou de corrupcao” (art. 15, § 3.°, e), que trouxe para o ambito do controle de
constitucionalidade, e do federalismo, hipdtese absurda de intervencdo nos municipios,

debilitando sua a autonomia e levando a doutrina da seguranga nacional a limites extremados.

2.7 A Constituicao da Republica de 1988: aspectos federativos

A politica de gradual abertura conduzida pelo presidente Geisel a partir de 1974
acarretou, entre outros fatores, a alteracdo da relacdo do Poder Central com os Estados.
Naquele ano, a eleicdo para governador resultou em um avanco da oposi¢ao, retardando o
ritmo das medidas de distensdo. Por outro lado, os governadores da Arena, partido do

Governo, passaram a requisitar mais recursos junto a Unido.

O segundo Plano Nacional de Desenvolvimento, PND II, foi langado pelo Presidente
Geisel para seu periodo de governo. Em 1973, ocorre o primeiro choque do petréleo, quando
o preco internacional da commodity quadruplicou e o Brasil importava cerca de 80% do
petroleo consumido, sendo que o total gasto na importagao saltou de US$ 6,2 bilhdes em 1973
para US$ 4,7 bilhdes no ano seguinte, influenciando diretamente a balanga comercial, que
passou a ter um déficit, em 1974, de US$ 7,1 bilhdes. Deste modo, o Brasil, que vinha num
acelerado processo de crescimento econdmico, tinha a sua frente um ajuste externo e interno,
com a adocdo de politicas recessivas, ou a acelerada expansdo economica com endividamento

externo.

O Regime Militar consolida, assim, sua estratégia de grandes investimentos publicos,
passando a aumentar sua participagao no produto interno bruto, de 12% para 13%. Os bancos
oficiais concediam financiamentos de longo prazo para que a iniciativa privada aumentasse
sua capacidade produtiva, especialmente de bens de capitais, € importasse 0s equipamentos

necessarios para a sua expansao.

Esta foi a era das grandes obras, como a ponte Rio-Niter6i, a Transamazonica e a
usina binacional de Itaipu. O governo passou a estimular o crescimento das exportagdes € a

substituicdo de importagdes, de modo especial de bens de capital, agregando valor as nossas
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exportagdes. Neste sentido, foi langado o Pro-Alcool e a Petrobras acelerou os investimentos
em pesquisa € na exploracdo de petréleo. A Unido procurou, assim, descentralizar

. . . 14
investimentos para atender as demandas dos governadores'**.

A elei¢do de 1982 para governador resultou num avango ainda maior da oposicao,
num fortalecimento do papel dos governadores, além de um movimento de descentralizagdo
politico-administrativa, para o restabelecimento da autonomia para estados € municipios.
Neste contexto, houve um forte crescimento do movimento municipalista'*’, culminando com

o seu reconhecimento como ente federal na Carta de 1988.

Uma das primeiras manifestacdes a favor da convocacdo da Assembleia Constituinte
ocorreu em manifesto do MDB, a “Carta de Recife”, no ano de 1971. Em 1977, a Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil, CNBB, publica documento denominado “Exigéncias Cristas
para uma Ordem Politica”, colocando-se a favor da convocagdo de Assembleia Nacional
Constituinte. A partir deste momento, a OAB, por intermédio do Presidente do Conselho
Federal Raymundo Faoro, postulou que apenas uma nova Assembleia Constituinte, investida
de soberania, poderia emprestar legitimidade Estado brasileiro, fundando sobre bases mais
democraticas o poder politico. Na Conferéncia Nacional da OAB de 1980, aprovou-se a
“Declaragdo de Manaus”, na qual se bradava pela volta do poder constituinte ao povo, “seu

, . . e 1
Ginico titular legitimo'*”.

Neste contexto, a campanha das “Diretas J4”, mobilizou intensamente a sociedade
brasileira nos anos de 1983/1984. Porém, ocorreu a elei¢do indireta por meio do Colégio

Eleitoral, de Tancredo Neves, como Presidente da Republica, e José Sarney, como Vice.

Apds a morte de Tancredo, Sarney assumiu a Presidéncia, enviando ao Congresso
Nacional a Proposta de EC 43/1985, propondo a convocac¢do de uma Assembleia Nacional
Constituinte, livre e soberana, sendo que os proprios membros do Congresso Nacional

transformaram-se em constituintes, reunidos na sede do Congresso Nacional, sob a

148 Cf. ABRUCIO, op. cit., p. 85.

1% Neste sentido: HORTA, Raul Machado. Posi¢io do Municipio no Direito Constitucional Federal. In:
CLEVE, Clémerson Merlin, BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional. Sio Paulo: Ed. RT, 2011
(Doutrinas Essenciais, vol. 3, p. 1.205).

30 SARMENTO, Daniel. A assembléia Constituinte de 1988 e a experiéncia constitucional brasileira sob a Carta
de 88. In: TAVARES, André Ramos; LEITE, George Salomdo; SARLET, Ingo Wolfgang (orgs.). Estado
constitucional e organiza¢io do poder. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 223.
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Presidéncia do Presidente do Supremo Tribunal Federal. Tal formula foi alcangada por meio

da EC 26, promulgada em 27 de novembro de 1985.

Decorrem dai as criticas de que a Constituinte foi convocada por meio do poder
constituinte derivado, como ocorreu com a Constituinte de 1946, e de que a Assembleia
Nacional Constituinte ndo pdode atuar de modo independente, uma vez que ndo fora
convocada para este fim especifico, ocorrendo a transformacdo do Congresso Nacional

existente a época em Assembléia Constituinte, fato similar ao que ocorreu em 1891.

Sobre o0 andamento dos trabalhos na Assembleia Nacional Constituinte Bonavides e

Andrade anotam:

Durante o periodo constituinte o plenario do colégio soberano nao funcionou como
um foérum de tribunos atenienses, um saldo de debates académicos ou um campo de
batalha de idéias abstratas e principios metafisicos. Foi, em primeiro lugar, uma
praga de interesses, uma feira nacional de servigos, uma bolsa de vantagens, onde
tudo se disputou politicamente palmo a palmo, da forma mais dieta, crua e objetiva
possivel, mas sempre por meios pacificos e consensuais, mediante decisdes
majoritarias, todas elas numericamente expressivas, nunca inferiores a 280 votos no

computo dos 559 delegados que compunham o efetivo da Constituinte'”'.

Ainda neste sentido, Daniel Sarmento comenta:

Dentre as causas desta expansdo da matéria constitucional, pode-se citar a
concepgdo social de constitucionalismo adotada pelo legislador constituinte; a
formula de elaboracdo da Carta, que passou pelo trabalho das 24 subcomissdes
e 8 comissdes tematicas, como acima relatado; a cumulacdo de fungGes
legislativas ordindrias e constitucionais do Congresso em 87/88, que ensejou
uma certa confusdo entre tais esferas; e ainda as pressées dos mais variados
segmentos sociais e lobbies durante a Constituinte, no afda de incluirem no
texto constitucional as suas aspiragoes e demandas especificas. Quanto a este
ultimo aspecto, os parlamentares e grupos de pressdo que se articulavam na
Constituinte ndo se contentavam com o mero reconhecimento principiologico
das suas bandeiras e interesses. Preferiam a consagracdo de regras
especificas e detalhadas, que os colocassem a salvo de incertezas quanto as
concretizagoes legislativas ou interpretagoes judiciais futuras dos dispositivos
que lhes favorecessem'*.

2.7.1 Organizagdo politico-administrativa da Federagdo

A Constituicdo da Republica Federativa estabelece em seu art.1.°, I, o principio da

indissolubilidade da federagao brasileira, e estd presente nas constituigdes republicanas desde

'3 Cf. BONAVIDES e ANDRADE, op. cit., p. 492, grifo nosso.
132 Cf. SARMENTO, op. cit., p. 247.
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1891 e tem duas finalidades basicas: a unidade nacional e a necessidade descentralizadora'™.
Referido dispositivo afirma que a Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, sendo completado pelo art. 18,
que prevé que a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos e
possuidores da triplice capacidade de auto-organizagdo e normatizagao propria, autogoverno e
autoadministragdo. Quanto a aplicagdo do principio da indissolubilidade, a Lei maior deve ser
interpretada de sorte que ndo ameace a organizagao federal por ela instituida, ou ponha em

. A e . 154 o~ s o155
risco a coexisténcia harmoniosa e solidaria da Unlao, Estados e Mun101p10S .

Assim, ndo ha a possibilidade de separagdo de um Estado-membro, do Distrito
Federal ou de qualquer Municipio da Federagdo o denominado direito de secessdo. A
tentativa de secessao do Estado-membro permitira a decretacdo de intervengao federal (art.

34,1, da CRFB).

Sobre este fendmeno, assim comenta Sérgio Rezende de Barros:

O ente politico de base territorial ¢ fim governamental mais antigo e tradicional do
Brasil ¢ o municipio. Foi sufocado pela proclamagdo da republica federativa em 1889,
que importou o modelo dos Estados Unidos da América, implantando-o sobre os
municipios brasileiros como uma camisa de for¢a. No Brasil, a federagdo se constituiu
de uma unido federal de estados federados, ignorando os municipios. Mas, ao longo
de um século de republica federativa, o municipio brasileiro resistiu. Gradativamente
abriu seu espago na federagdo, sendo reconhecido afinal, expressamente, pelo artigo
1.° da Constituicdo de 1988, que o inclui como ente federativo, participante da
federagdo brasileira. A republica brasileira desenvolveu assim um federalismo de
duplo grau ou de trés degraus, que chamo federalismo trino, para distingui-lo do
federalismo norte-americano, em que ndo ha um terceiro nivel padronizado de poder
governamental, ja que ld os estados-membros tém grande liberdade de auto-

. ~ , . . I . .. . . 156
organizagdo, até para instituir entes politicos territoriais diversificados >".

'3 MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislagio constitucional. 8. ed. Sio
Paulo: Atlas, 2011.p. 288.

134 Sobre a harmonia no pacto federativo: “O pacto federativo, sustentando-se na harmonia que deve presidir as
relagdes institucionais entre as comunidades politicas que compdem o Estado Federal, legitima as restrigoes de
ordem constitucional que afetam o exercicio, pelos Estados membros e Distrito Federal, de sua competéncia
normativa em tema de exoneragdo tributaria pertinente ao ICMS” (STF, ADI 1.247/MC, rel. Min. Celso de
Mello, j. 17.08.1995, Plenario, D.J 08.09.1995).

155 STF, RE 193.712-2/MG, rel. Min. Mauricio Corréa, Diario da Justiga, segdo I, 16 maio 1996, p. 16.124 —
16.125.

**Disponivel em: <http://www.srbarros.com.br/aulas.php?TextID=59& TextPart=5>. Acesso em: 20 out. 2008,
grifo nosso.
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Neste sentido, o federalismo trino, unico no mundo, deve passar ainda por um gradual
processo de amadurecimento, a fim de conciliar as autonomias dos entes federados, suas

desigualdades com a estabilidade institucional e o desenvolvimento do pais.

O Titulo IIT da Constituicdo da Republica dispde sobre a organizagdo do Estado,
sendo o Capitulo I intitulado “Da Organizagdo Politico-Administrativa”. O art. 19 dispde
sobre as vedacdes gerais aos entes federados. Do art. 19 destacamos o inciso III que trata da

isonomia federativa. Acerca deste tema escreve Alexandre de Moraes:

Ao preconizar a impossibilidade de Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios criarem distingdes entre brasileiros em razdo de sua naturalidade,
mais uma vez o legislador constituinte consagrou o principio da igualdade (CF,
art. 5.° caput, e inciso I).

E o denominado principio da isonomia federativa, cuja finalidade é acentuar a
igualdade de todos os brasileiros, independentemente do Estado-membro de
nascimento ou domicilio.

Dessa forma, norma ou conduta que visem obstaculizar o ingresso territorial, a
fixacdo de residéncia, o trabalho, o acesso a cargos, fungdes ou empregos
publicos, ou ainda a tranquilidade e o bem-estar de qualquer brasileiro, tdo
somente por seu Estado de origem, serdo flagrantemente inconstitucionais,
devendo haver a responsabilidade civil e criminal de seus autores. Por exemplo:

Lei municipal ou estadual que vede ou limite o acesso a cargos publicos locais

de brasileiros provenientes de outros Estados ~".

Outro aspecto da isonomia federativa ¢ a imunidade tributaria reciproca, que
decorre da vedagao de criacao de distingdes ou preferéncias entre os brasileiros, dado que
os entes federados se encontram no mesmo plano. E o reforco da ideia central de
Federagdo, ancorada na divisdo de poderes e partilha de competéncias entre os diversos
entes federativos, todos autonomos, e tem sido consagrada no direito constitucional
brasileiro como um dos principios basicos de nosso Estado Federal, intangivel em face da

expressa previsio do art. 60, § 4., I, da Constitui¢do da Republica'®.

Neste sentido, reside uma questdo relevante no que tange as politicas nacionais de
desenvolvimento, quando em seu bojo encontram-se medidas a serem aplicadas pelos Estados
e Municipios, ou mesmo quando diversos diplomas legais contemplam medidas a serem

executadas pelos entes federados, e.g na educacdo e satde. Assim a indagagdo ¢ se tais

157 Cf. MORAES, op. cit., p. 596.
138 STF, RTJ 152/85; AI 180.133-6/PR, rel. Min. Néri da Silveira, DJ 20.11.1996, p. 45.277; STF, Al 2 180133-
6/PR, rel. Min. Néri da Silveira, D.J 20.11.1996, p. 45.277.
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medidas ndo feririam de alguma forma o pacto federativo — seja por impor obrigacdes aos
demais entes federados, seja porque envolveria, ainda que de modo indireto a aplicagdo de

recursos or¢amentarios dos mesmos como contrapartida.

José Alfredo de Oliveira Baracho comenta:

A colocacdo na Constitui¢do Brasileira de 1988, no § 4.°, inc. I, art. 60, de que ndo
podera ser objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado, pode gerar diversas perplexidades juridicas e constitucionais.

Inserida como clausula dotada de imodificabilidade ou clausula pétrea, muitas das
modificagdes que se pretendem, normalmente alterardo o esquema e a estrutura
federativa. Muitos dos principios federativos estio interligados a diversas partes do
texto constitucional, pelo que podem surgir duvidas do alcance das alteragdes que
repercutirdo na composi¢do da federagdo, como um todo e em suas
particularidades, plenamente ajustaveis e acomodadas.

Tratando-se de principio basico, tem mesmo reflexos em toda estruturagdo do poder

do Estado Brasileiro, com repercussao na extensiva tematica constitucionalizada em
159
1988°~".

O Supremo Tribunal ja se manifestou sobre a matéria em acordao que, se nao resolve
plenamente o alcance das normas do legislador constitucional derivado, serve de baliza para a

sua atuacgao:

A ‘forma federativa de Estado’ — elevado a principio intangivel por todas as
Constituicdes da Republica — ndo pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e
aprioristico de Federagdo, mas, sim, daquele que o constituinte originario
concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite material imposto as futuras
emendas a Constituigdo; de resto as limitagdes materiais ao poder constituinte de
reforma, que o art. 60, § 4.°0 da Lei Fundamental enumera, ndo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constitui¢do originaria, mas apenas
a protegdo do nucleo essencial dos principios e institutos cuja preservacdo nelas se

protege'®’.

Podemos concluir, entdo, que se a Unido exercer a sua competéncia de elaborar
planos nacionais e regionais de desenvolvimento (art. 21, IX, CRFB), desde que o cerne da
forma federativa ndo seja atingido (e.g., a supressdo de uma competéncia prevista na
Constitui¢cdo) a norma serd valida, cabendo aplicar também o principio da cooperagdo no
Estado federal, havendo mesmo normas que possivelmente implicardo em parcial derrogagdo
da autonomia dos entes federados, ndo podendo ser esta absoluta, ou seja, desproporcional

ou ndo razoavel.

9 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. A Federacdo a Revisio Constitucional. As Novas Técnicas dos
Equilibrios Constitucionais ¢ As Relagdes Financeiras. A clausula Federativa ¢ a Prote¢do da Forma de Estado
na Constituicdo de 1988. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, ano 14, n. 14, p. 24, Sdo
Paulo, Ed. RT, jan.-mar. 1996, grifo nosso.

10'STE, ADI 2.024/MC, rel. Min. Septlveda Pertence, D.J 01.12.2000.
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Decorrente da forma federativa de organizagdo do Estado, a Unido surge como ente

federado, ao lado de Estados € Municipios. José Afonso da Silva define a Unido ¢

(...) a entidade federal formada pela reunido das partes componentes, constituindo
pessoa juridica de Direito Publico interno, autonoma em relagcdo as unidades
federadas (ela é unidade federativa, mas ndao ¢ unidade federada) e a que cabe
exercer as prerrogativas da soberania do Estado brasileiro. Estado federal, com o
nome de Republica Federativa do Brasil, é o todo, ou seja, o complexo constituido
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, dotado de personalidade juridica
de Direito Publico internacional'®".

De qualquer forma, a Unido ndo se confunde com o Estado Federal. Este, sim pessoa
e _ . . 162 -
juridica de Direito Internacional e formado pelo conjunto dos entes federados ~°. Todavia, a
Unido poderd agir em nome proprio ou da Federacdo, sendo que nesta situagdo relaciona-se

internacionalmente com os demais paises.

Neste sentido, destacamos as palavras de Jos¢ Afonso da Silva:

Todo Estado federal compreende, outrossim, elementos disjuntivos, que importam
certos aspectos separativos do conjunto. Tais elementos sdo os federativos, porque
se congregam, separadamente, numa Unido, ¢ ddo esséncia federal a forma de
Estado. Se ndo existirem tais elementos, nao sera Estado federal.

O Estado federal ¢é, assim, caracterizado por essas duas tendéncias: a unitdaria
representada pela Unido e a disjuntiva (federativa) representada pelos Estados
federados. O Estado federal significa a sintese juridica de um processo politico-
social caracterizado, pois, pela antitese disjungdo-integragdo. A tensdo entre esses
dois aspectos contraditorios tem proporcionado, ao longo de nossa historia, as
variagdes do federalismo brasileiro. Ora predominando a disjungdo do estadualismo

da Primeira Republica, ora a integracdo no centralismo do regime de 1964-1988.

Espera-se que a Constituigio de 1988 tenha encontrado o ponto de equilibrio'®.

A Constituicdo da Reptiblica enumerou os bens publicos que pertencem a Unido (art.
20), prevendo-os em suas trés categorias: os bens publicos de uso comum, pois de livre acesso
e utilizacdo de todos; os bens publicos de uso especial, uma vez que sua destinacdo direciona-
se para a administra¢do federal e funcionamento do governo, e bens ptblicos dominicais ou

dominiais, possiveis de aliena¢do, cuja natureza juridica aproxima-se aos bens privados.

Outro elemento tipico do Estado federal ¢ a adogdo da cldusula de elementos

implicitos:

! Tbid., p. 491.
12 Cf. MORAES, op. cit., p. 599.
163 Cf. SILVA, op. cit., p. 492.
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A nogdo de “poderes implicitos” ¢, em suma, correlata da forma federativa do
Estado. A Constituicdo ndo cria 6rgdos insuficientes nem fungdes incapazes. Se
mencionasse expressamente os poderes da Unido sem os tornar possiveis, mediante
o emprego dos recursos € meios necessarios para que ndo ficassem no papel, teria
burlado o proprio fim. Ndo organizaria o governo federal; manietaria, destruiria,
desmancharia a administra¢do, impedindo-lhe a existéncia eficiente. Foi para evitar
essa contradigdo que a jurisprudéncia norte-americana fixou a teoria dos “poderes
implicitos™'®*.

Neste mesmo sentido, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal:

(...) a atribuic@o de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como enunciados
no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supde que se lhe reconhega, ainda que
por implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizar a adocdo de medidas
cautelares vocacionadas a conferir real efetividade as suas deliberagdes finais,
permitindo, assim, que se neutralizem situagdes de lesividade, atual ou iminente, ao
erario publico. Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse
entendimento, a formulagdo que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja
doutrina, construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre
caso McCulloch v. Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia
expressa a determinado Orgdo estatal importa em deferimento implicito, a esse
mesmo 0rgdo, dos meios necessarios a integral realizagdo dos fins que lhe foram
atribuidos. (...) E por isso que entendo revestir-se de integral legitimidade
constitucional a atribuicdo de indole cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria
dos poderes implicitos, permite, ao Tribunal de Contas da Unido, adotar as medidas
necessarias ao fiel cumprimento de suas fungdes institucionais e ao pleno exercicio
das competéncias que lhe foram outorgadas, diretamente, pela propria Constitui¢do
da Republica.'®

Destacamos que, no caso concreto sob julgamento no STF, a competéncia implicita
reconhecida foi o poder cautelar do Tribunal de Contas da Unido. Entretanto, as competéncias
implicitas também se transmitem aos entes federados, dentro dos marcos da Constituicdo da

Republica.

Outro elemento da organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil sao os Estados membros. Segundo Pinto Ferreira, “o Estado componente da federacdo ¢
o organismo politico-administrativo, ocupando determinado territorio povoado, tendo governo
proprio e com poder de dotar-se de uma constituicdo, respeitados os principios constitucionais

da Unido”'%.

14 CALMON, Pedro. Curso de direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1938. p. 28.

' STF, MS 24.510, rel. Min. Ellen Gracie, voto do Min. Celso de Mello, j. 19.11.2003, Plenario, D.J
19.03.2004.

16 FEERREIRA, Pinto. Manual de direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1992. p. 168.
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Como manifestacdo da forma federativa de Estado, os Estados-membros possuem
autonomia'®’ que se caracteriza pela triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizagdo
propria, autogoverno e autoadministra¢do.

A auto-organizagdo e normatizagdo propria ¢ o potencial dos Estados-membros se
auto-organizarem exercendo seu poder constituinte derivado-decorrente, materializando-se
nas Constitui¢des Estaduais e legislacao estadual (CRFB, art. 25, caput). Tais normas deve
observar os principios constitucionais sensiveis, principios federais extensiveis e principios

constitucionais estabelecidos, ou principio da simetria.

O Supremo Tribunal Federal manifestou-se sobre a matéria:

No desate de causas afins, recorre a Corte, com frequéncia, ao chamado principio ou
regra da simetria, que ¢ construgdo pretoriana tendente a garantir, quanto aos
aspectos reputados substanciais, homogeneidade na disciplina normativa da
separagdo, independéncia e harmonia dos poderes, nos trés planos federativos. Seu
fundamento mais direto esta no art. 25 da CF e no art. 11 de seu ADCT, que
determinam aos Estados-membros a observincia dos principios da Constitui¢do da
Republica. Se a garantia de simetria no tracado normativo das linhas essenciais dos
entes da federagdo, mediante revelagdo dos principios sensiveis que moldam a
triparti¢do de poderes e o pacto federativo, deveras protege o esquema juridico-
constitucional concebido pelo poder constituinte, ¢ preciso guardar, em sua
formulagdo conceitual e aplicagdo pratica, particular cuidado com os riscos de
descaracterizagdo da propria estrutura federativa que lhe é inerente. (...)

Noutras palavras, ndo ¢ licito, sendo contrario a concepgdo federativa, jungir os
Estados-membros, sob o titulo vinculante da regra da simetria, a normas ou
principios da Constituicdo da Republica cuja inaplicabilidade ou inobservancia local
ndo implique contradigdes teodricas incompativeis com a coeréncia sistematica do
ordenamento juridico, com severos inconvenientes politicos ou graves dificuldades
praticas de qualquer ordem, nem com outra causa capaz de perturbar o equilibrio dos
poderes ou a unidade nacional. A invocacdo da regra da simetria ndo pode, em
sintese, ser produto de uma decisio arbitraria ou imotivada do intérprete.'®*

O autogoverno se traduz na possiblidade de o povo do Estado escolher diretamente
seus representantes nos Poderes Legislativo € Executivo locais. A Constituicdo Federal prevé
expressamente a existéncia dos Poderes Legislativo nos Estados (art. 27), Executivo (art. 28)
e Judiciario (art. 125). A capacidade de autoadministragdo dos Estados representa o
exercicio das competéncias administrativas, legislativas e tributarias estabelecidas na Carta

Magna.

7 RAMOS, Elival da Silva; ALMEIDA, Fernanda dias Menezes. Auto-organizagdo dos Estados Membros. In:
CLEVE, Clémerson Merlin, BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional. Sio Paulo: Ed. RT, 2011
(Doutrinas Essenciais, vol. 3, p. 448)..

8STF, ADI 4.298/MC, voto do rel. Min. Cezar Peluso, j. 07.10.2009, Plenario, DJE 27.11.2009, grifo nosso.
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Outro elemento tipico dos Estados Federais, sdo os ditos principios constitucionais
sensiveis, pois sua inobservancia pelos Estados-membros no exercicio de suas competéncias
legislativas, administrativas ou tributarias pode levar a interven¢do federal (art. 34, VII, da
CRFB). Instituto presente desde a Carta de 1891, muitas vezes utilizada como meio de
intromissdao do Governo Federal nos assuntos politicos locais, a intervencao federal ¢ sempre

um mecanismo traumatizante, pois rompe temporiariamente o pacto federativo.

Ademais, outro elemento da organizacdo politico-administrativa da Federacao ¢ o
Municipio. Elevado a categoria de ente federativo pela Carta de 1988, o Municipio passou a
desempenhar um novo papel papel no pacto federativo, pois agora tinha a autonomia
constitucional garantida, por instrumentos como a Lei Organica Municipal'® (art. 29 da
CRFB), as competéncias do art. 30, os tributos municipais e repasses de recursos

constitucionais.

A condigdo de ente federado do municipio é questionada por parte da doutirna'”".

Neste sentido segue a posi¢ao de José Afonso da Silva:

A Constituigdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio
brasileiro ¢ “entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso sistema
federativo™.* Data venia, essa é uma tese equivocada, que parte de premissas que
ndo podem levar a conclusdo pretendida. Ndo é porque uma entidade territorial
tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o conceito de
entidade federativa. Nem o Municipio é essencial ao conceito de federacdo
brasileira. Nao existe federagdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes ¢
que sdo essenciais ao conceito de qualquer federacdo. Nao se va, depois, querer
criar uma camara de representantes dos Municipios. Em que muda a federagdo
brasileira com o incluir os Municipios como um de seus componentes? Ndo muda
nada. Passaram os Municipios a ser entidades federativas? Certamente que ndo,
pois ndo temos uma federa¢do de Municipios. Nao é uma unido de Municipios que
forma a federagdo'”'.

Data vénia, ousamos discordar dos posicionamentos contrarios a posicao do

municipio como ente federativo. A elevagdo do municipio a ente federado decorre de um

1 O STF ja decidiu que nio se submetem ao controle de constitucionalidade concentrado por falta de previsdo
expressa quanto as normas municipais no art. 102,I, a, da CRFB. Neste sentido: R7J 102/49; RTJ 124/266 ¢ RTJ
124/612; RE 91.740; RE 92.287/PR, 1.* T., RTJ 97/438; RE 94.039, 2.* T., RTJ 102/749, RE 93.313-SR; RTJ
104/724; RE 99.267-RS, 1.; T., RTJ 124/612 ¢ RE 99.987/SP, 1.* T., RTJ 124/266. Ainda mesmo que a norma ou
ato normativo municipal seja de repeticdo obrigatoria (simetria) e redagdo idéntica a dispositivo da CR cabera ao
TJ do Estado julgar a agdo de inconstitucionalidade: STF, Rcl 383-SP, REMC 16.390/AL ¢ Rel 386-8/SC, rel.
Min. Octavio Galloti

170 Neste sentido, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Critica ao tratamento constitucional do municipio. In:
CLEVE, Clémerson Merlin, BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional. Sio Paulo: Ed. RT, 2011
(Doutrinas Essenciais, v. 3). p. 937.

1 Ibid., p. 473.
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longo processo pela busca de sua autonomia efetiva, sem necessariamente estar submetido ao
controle estadual dos assuntos locais. O que deve ser aperfeicoado a nosso ver ¢ a forma pela
qual os municipios exerceram sua autonomia. O aumento da cooperagao com os demais entes
federativos ¢ um caminho, além do fortalecimento dos mecanismos democraticos a

disposi¢do da populagao local.

Sobre a condicao do municipio na Federacao, assim anota Hely Lopes Meirelles:

Como entidade estatal, o Municipio Brasileiro desfruta de autonomia politico-
administrativa no que diz respeito a sua auto-organizagao, a elei¢do de seus governantes
e a condugdo dos negdcios de seu interesse local, tais como institui¢do e arrecadagdo de
seus tributos, aplicagdo de suas rendas e organizagdo de seus servigos. No exercicio
dessas atribuigdes, carac- terizadoras de sua autonomia, o Municipio atua em absoluta
igualdade de condi¢des com a Unido e o Estado, devendo obediéncia apenas a
Constitui¢gdo da Republica e a do Estado a que pertence, bem como as leis que, por
determinagao constitucional, lhe impdem regras de conduta na gestdo de seus negocios.
Dai por que os atos municipais, desde que contidos no ambito das competéncias do
Municipio, independem de prévia autorizagdo ou de posterior ratificagdo de qualquer
outra entidade estatal. Tanto isso ¢ verdade que o Estado s6 pode intervir na
administracdo de seus Municipios a posteriori, na ocorréncia dos casos taxativamente
enumerados na Lei Magna (art. 35). Uma vez cessados os motivos que autorizaram a
interveng@o o Estado devera suspendé-la imediatamente, sob pena de, por sua vez, se

sujeitar & intervengdo da Unido, por infringéncia ao disposto no art. 34, VII, ¢, da CF'”%.

Por fim, o Distrito Federal, que surgiu com o regime federativo no Brasil a partir da
transformagdo do antigo municipio neutro do Rio de Janeiro em Distrito Federal, sempre
presente nas Constituigdes republicanas, alternando suas caracteristicas, foi elevado a ente
federado pela Carta de 1988, mesmo tendo sua materialidade como ente federado

. 173
questionada .

O Distrito Federal ¢ ente federativo autobnomo e apresenta capacidade de auto-
organiza¢do, autogoverno e autoadministragio' " garantidas pelo disposto nos arts. 1.°, 18,
32 e 34 da CRFB. Ao Distrito Federal ¢ vedado subdividir-se em Municipios, assumindo uma
caracteristica peculiar'”, pois ndo ¢ Estado-membro, tampouco Municipio, mantendo, em

regra, todas as competéncias legislativas e tributarias reservadas aos Estados € Municipios.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 131.

173 LAUBE, Vitor Rolf. O Distrito Federal na Federacao Brasileira. In: CLEVE, Clémerson Merlin;
BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional. Sao Paulo: Ed. RT, 2011 (Doutrinas Essenciais, vol. 3, p.
744).

7% Cf. MORAES, op. cit., p. 306.

175 «0 Distrito Federal ¢ uma unidade federativa de compostura singular, dado que: a) desfruta de competéncias
que sdo proprias dos Estados e dos Municipios, cumulativamente (art. 32, § 1.°, CF); b) algumas de suas
instituigdes elementares sdo organizadas e mantidas pela Unido (art. 21, XIII e XIV, CF); c¢) os servigos publicos
a cuja prestagdo esta jungido sdo financiados, em parte, pela mesma pessoa federada central, que ¢ a Unido (art.
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A auto-organizagdo deste ente federado fica limitada, porém, quando se trata da
organizagdo de seu poder judicidrio, do Ministério Publico e da Defensoria Publica e do
Poder Judiciario, sendo competéncia administrativa da Unido (art. 22, XVII, da CRFB). O
Distrito Federal ndo possui uma constituicdo, mas sim lei organica, votada em dois turnos
com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os da Camara Legislativa, que a
promulgara, seguidos os principios estabelecidos na Constituicdo da Republica, decorrendo

dai a competéncia legislativa no ambito de seu territorio.

A capacidade de autogoverno materializa-se na elei¢do do governador ¢ do Vice-
governador, dos Deputados Distritais para a Camara Legislativa, todos para um mandato de
quatro anos. Por fim, o exercicio da capacidade de autoadministracdo se materializa na
possibilidade do Distrito Federal exercer suas competéncias administrativas, legislativas e

tributérias previstas na Carta Magna.

2.7.2 Representagdo dos Estados na Federag¢do

A existéncia do bicameralismo no Estado federal ¢ criacdo norte-americana. Sua

existéncia ¢ defendida sob o argumento de permitir a participagdo dos Estados nas decisdes

176
|

politicas do poder centra Assim, estabeleceu-se duas cdmaras que, na teoria,

21, X1V, parte final, CF). Conquanto submetido a regime constitucional diferenciado, o Distrito Federal esta
bem mais proximo da estruturacdo dos Estados membros do que da arquitetura constitucional dos Municipios.
Isto porque: a) ao tratar da competéncia concorrente, a Lei Maior colocou o Distrito Federal em pé de igualdade
com os Estados e a Unido (art. 24); b) ao versar o tema da intervengdo, a Constituigdo dispds que a ‘Unido ndo
intervira nos Estados nem no Distrito Federal’ (art. 34), reservando para os Municipios um artigo em apartado
(art. 35); ¢) o Distrito Federal tem, em plenitude, os trés organicos Poderes estatais, ao passo que os Municipios
somente dois (inciso I do art. 29); d) a Constitui¢do tratou de maneira uniforme os Estados-membros e o Distrito
Federal quanto ao nimero de deputados distritais, a dura¢do dos respectivos mandatos, aos subsidios dos
parlamentares, etc. (§ 3.° do art. 32); e) no tocante a legitimagdo para propositura de acdo direta de
inconstitucionalidade perante o STF, a Magna Carta dispensou a Mesa da Camara Legislativa do Distrito Federal
o mesmo tratamento dado as Assembleias Legislativas estaduais (inciso IV do art. 103); f) no modelo
constitucional brasileiro, o Distrito Federal se coloca ao lado dos Estados-membros para compor a pessoa
juridica da Unido; g) tanto os Estados-membros como o Distrito Federal participam da formacdo da vontade
legislativa da Unido (arts. 45 e 46). A LC 101/2000 conferiu ao Distrito Federal um tratamento rimado com a sua
peculiar e favorecida situagdo tributario-financeira, porquanto desfruta de fontes cumulativas de receitas
tributarias, na medida em que adiciona as arrecadagdes proprias dos Estados aquelas que timbram o perfil
constitucional dos Municipios. Razoavel ¢ o critério de que se valeram os dispositivos legais agora questionados.
Se irrazoabilidade houvesse, ela estaria em igualar o Distrito Federal aos Municipios, visto que o primeiro ¢,
superlativamente, aquinhoado com receitas tributarias. Ademais, goza do favor constitucional de nio custear
seus Orgdos judiciario e ministerial publico, tanto quanto a sua Defensoria Publica, Policias Civil e Militar e
ainda seu Corpo de Bombeiros Militar.” (STF, ADI 3.756, rel. Min. Carlos Britto, j. 21.06.2007, Plenario, DJ
19.10.2007.)

176 Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 121.
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representariam o povo e os entes federativos, sendo esta ultima comumente chamada de

Senado ou Camara Alta.

De modo, o mandato do senador ¢ maior em relagdo aos membros da Camara dos
Deputados, havendo renovagdo parcial dos membros do Senado de modo proporcional, a
cada periodo eletivo. A justificativa para estes fatos ¢ uma maior continuidade as politicas

publicas, dando maior estabilidade para o governom.

Como observado anteriormente, o Senado sempre esteve presente em nossa
trajetoria constitucional republicana, com diversas matizes. Na atual Constituicdo da
Republica, o Senado cumpre o papel de cadmara alta e exerce algumas fungdes privativas.
Mas, do ponto de vista de representacdo dos Estados, pouco se viu em termos de fomento do
equilibrio e aperfeicoamento do pacto federativo. A énfase maior se deu na questdo
financeira, por meio das aprovagdes de crédito externo e limites globais de endividamento

(art. 52, V, VI e VII, da CRFB).

A critica ao papel do Senado Federal como oOrgdo efetivo de representagdo da
vontade dos Estados é uma constante na doutrina'’®, havendo mesmo quem propugne o fim
do bicameralismo no Brasil. Gilberto Bercovici anota o papel do Senado Federal como

institui¢ao de fomento do equilibrio federativo:

O bicameralismo ¢ uma tradicdo constitucional brasileira. No entanto, o Senado
brasileiro cumpre apenas parcialmente, ¢ de maneira insatisfatoria, a tarefa de zelar
pelos interesses da preservagdo e equilibrio da Federacdo. Sua verdadeira fungéo é a
de cémarla;grevisora, ndo de participagdo efetiva dos Estados na formag@o da vontade
nacional .

Assim, apesar de Estados nacionais unitarios adotarem o bicameralismo, como a
Franga e o Reino Unido, no Brasil ndo cremos ser a extingao do Senado Federal a melhor das
solucdes. Talvez seja, sim, o caminho a transformac¢do do Senado em um verdadeiro forum
de coordenacgdo federal dos Estados, algo proximo do modelo alemao, como serd visto em

topico proprio.

77 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢fio. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003.
p. 254.

178 Neste sentido, José Afonso da Silva sustenta que os Senadores sio eleitos por via dos partidos, e muitas vezes
os eleitos sdo de partidos opostos ao do Governador do Estado que representam (SILVA, José Afonso da. Curso
de direito constitucional positivo. 32. ed. S@o Paulo: Malheiros, 2009. p. 511).

17 cf. BERCOVICI, op. cit., p. 255.
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E de se ressaltar também que a elei¢do paritaria para o Senado, trés senadores por
Estado, ndo proporciona uma relagdo direta entre o Estado e seu representante, muito menos
ao peso de cada Estado federacdo. Deste modo, como na Alemanha, talvez fosse mais justo a

elei¢cdo proporcional no Senado de acordo como ocorre na Camara dos Deputados.

2.7.3 Sistema constitucional de reparti¢do de competéncias

Conforme destacado no primeiro capitulo deste trabalho, o Estado federal se
estrutura em uma composi¢do de interesses de diversos entes autonomos, compondo um
poder central, a Unido, e outros entes federativos a totalidade da organizacdo federativa.
Neste sentido, a Constituicdo assume o papel de destacar quais as regras basicas de
distribuicao do poder entre a federagdo, sendo o principal instrumento para que seja atingida

esta finalidade, justamente a distribui¢do de competéncias.

O sistema de reparticdo de competéncias pode ser analisado sob um prisma
negativo, ou seja, este existiria nao para consolidar o Estado federal, mas sim, para “que nao
se processem conflitos desagregadores do regime e ruina do aparelhamento administrativo,

~ 180
levando a na¢do ao caos.

. .4 181 o ~ .
Para Fernanda Dias Menezes de Almeida'®', a federacdo ndo deixa de ser um grande

sistema de competéncias que viabiliza a descentralizagdo em unidades federadas autdnomas.

A rigor, as técnicas de divisdo de competéncias no Estado federativo se dao de trés

A . . 182
formas: as competéncias exclusiva, concorrente e supletiva ou complementar' ™.

A Constituicao da Republica de 1988, inspirada em parte pela Lei Fundamental de
Bonn, estabeleceu um sistema de competéncias tanto vertical como horizontal e tanto
legislativas como administrativas'®, sintetizando um pouco de tudo o que ja se tentou na

experiéncia federativa sobre o tema.

180 FERREIRA, Pinto. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1974. vol. 1., p. 126.

8L Op. cit., p. 13.

'82 Cf. FERREIRA, op. cit., p. 126.

'8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 868.
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O elemento diferenciador da atual Carta € o papel das competéncias relacionadas ao
municipio, uma vez que dado ser este um ente federado, o exercicio de suas competéncias
implicaria, em tese, um deslocamento de competéncias de um outro ente federado, quando o
municipio passar a exercer sua competéncia em determinado tema, especialmente no que

tange a competéncia legislativa sobre interesse local (art.30, I, da CRFB).

O sistema constitucional de reparti¢do de competéncias se organiza principalmente

oA . 184 o Ly oA -
em torno da predominancia do interesse . Isso significa que caberd a Unido as matérias e
questdes de predominancia do interesse geral. Aos Estados compete os assuntos de

predominante interesse regional e aos Municipios concernem os assuntos de interesse local.

Neste sentido, a Carta Magna estabelece uma reparticdo de competéncias que se
lastreia na técnica da enumeragdo dos poderes da Unido (arts. 21 e 22 da CRFB), com
poderes remanescentes para os Estados (art. 25, § 1.° da CRFB). Nas areas de competéncia
concorrente a Unido cabe legislar sobre normas gerais, cabendo aos Estados a

suplementacdo'™ das normas gerais (art.24, §2° da CRFB).

A competéncia dos municipios € baseada no interesse local e na competéncia
suplementar (art. 30 da CRFB). Entretanto, ha possibilidades de delegacdo legislativa aos
Estados (art. 22, paragrafo unico). Nas areas de competéncias comuns, sdo previstas atuagoes
paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios (art. 23 da CRFB)'*®. Quanto as
competéncias privativas da Unido e as competéncias concorrentes, ¢ seus reflexos nas
competéncias comuns, a grande questao reside nas competéncias comuns, a grande questdo

- . 187
na defini¢do das normas gerais .

Lucia Valle Figueiredo assim conceitua as normas gerais:

Sintetizando podemos afirmar: normas gerais, no ordenamento brasileiro, tém
caracteristicas diferenciadas das normas (classicamente também denominadas de
gerais), dispoe de forma homogénea para determinadas situagdes para garantia da
seguran¢a e certeza juridicas, estabelecem diretrizes para o cumprimento dos

'8 Cf. MORAES, op. cit., p. 608.

%5 1 jicia Valle Figueiredo destaca que “suplementar é preencher claros, é adicionar, esclarecer, aperfeigoar.
Portanto, ao Estado cabe o aperfeicoamento regional das normas gerais estabelecidas pela Unido.”
(FIGUEIREDO, Licia Valle. Direito Publico: estudos. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 72).

186 Cf. SILVA, op. cit., 20. ed., p. 477.

"’MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncias concorrentes. Separata de: Revista de Informacao
Legislativa, ano 25, n. 100, out.-dez. 1988.
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principios constitucionais expressos e implicitos, sem se imiscuirem no dmbito de

A . 188
competéncias especificas dos outros entes federados ~.

A jurisprudéncia do STF nesta matéria ¢ vasta, porém ndo adota um critério
uniforme'® para definir as normas gerais do art. 24, § 1.°, da CRFB. Um primeiro critério de
definigao foi elaborado pelo Min. Carlos Ayres Britto na ADIn 3.645-9/PR: “norma geral, a
principio, ¢ aquela que emite um comando passivel de uma aplicabilidade federativamente

. 1
uniforme'**”.

Um segundo critério ¢ aquele entabulado pelo Min. Carlos Velloso na ADIn-MC
927-3/RS, segundo o qual norma geral ¢ aquela “com maior grau de abstracao, semelhante

s 5191
aos principios™ .

Por sua vez, um terceiro conceito de norma geral foi exarado no dmbito na ADIn
2.656-9/SP, no voto do Min. Mauricio Corréa, pelo qual norma geral ¢ aquela que estabelece
comandos que permitem ou vedam determinada atividade, sendo que se a lei federal admitir
certa pratica, ndo podera lei estadual estabelecer o contrario. Entretanto, se determinada lei

federal proibir uma atividade, a lei estadual ndo podera permiti-la'**.

Das formulacdes aqui expostas, a norma geral, como norma de aplicagdo federal
uniforme, ¢ aquela de maior abstragdo sao critérios um tanto vagos, sendo que a primeira
parece ser a mais restritiva. O altimo critério adotado parece-nos o mais claro, determinando

de modo objetivo quando a lei federal sera ou ndo considerada norma geral.

Quanto as competéncias comuns do art. 23 da CRFB, ocorre problema semelhante,
ou seja, da superposicao de normas diferentes no desempenho das fungdes comuns. Se, no

caso das normas comuns, houver o conflito de interesses, devera prevalecer o critério da

188 Cf. FIGUEIREDO, op. cit., p. 78.

'8 Neste sentido, TAVARES, André Ramos. Aporias acerca do “condominio legislativo” no Brasil: uma analise
a partir do STF. In: Leituras complementares de direito constitucional: Teoria do Estade. Salvador:
JusPodivm, 2011. p. 177. Conclui o autor que “percebe-se, desta analise preliminar e inicial (um nimero
indubitavelmente reduzido, em face da soma de decisdes sobre esta matéria), que a jurisprudéncia do STF tem
demonstrado uma leitura pré-federal, no sentido de privilegiar a descentralizagdo federativa, quer seja atuando
no significado e alcance das matérias elencadas no art.22, quer seja na concep¢do de norma geral capaz de atrair
a competéncia novamente a Unido.”

" STF, ADIn 3.645-9/PR, rel. Min. Ellen Gracie, D.J 01.09.2006.

I STF, ADIn-MC 927-3/RS, rel. Min. Carlos Velloso, DJ 11.11.1994.

"> STF, ADIn 2.656-9/SP, rel. Min. Mauricio Corréa, D.J 01.08.2003.
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N . 193 . . . .
preponderancia do interesse . Neste sentido, “pode-se falar em hierarquia de interesses, em

que os mais amplos (da Unido) devem preferir aos restritos (dos Estados).'**

No que tange a competéncia tributaria outro € o arranjo constitucional”. Como a
Constituicao discriminou os tributos que cada ente federado pode instituir tributos (art. 145
da CRFB), ndo se deve confundir a competéncia tributdria com a competéncia concorrente
para legislar sobre direito tributario (art. 24, I, da CRFB). Quanto a primeira, ¢ a capacidade
plena para instituir tributos'*® que a propria Constitui¢io da Republica lhes da direito. A
competéncia concorrente para edicdo de normas gerais em direito tributdrio ¢ amplamente
exercida por parte da Unido, tendo-se apenas como exemplo o Coédigo Tributario Nacional,

recepcionado com o status de lei complementar.

Como descrito no art. 30, I e II, da Carta da Republica, cabe aos Municipios
legislarem sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislagdo federal e estadual no
que couber. Devido a sua natureza, os assuntos de interesse local ndo sdo passiveis de
enumeracao taxativa197, devendo ser interpretados a luz da sistemadtica constitucional, como

uma area de competéncia privativa do municipio.

Neste sentido, assim anota Alexandre de Moraes sobre a competéncia suplementar

do Municipio (art. 30, I, CF/88):

O art. 30, I, da Constituicdo Federal preceitua caber ao municipio suplementar a
legislagdo federal e estadual, no que couber, o que ndo ocorria na Constituigdo
anterior, podendo o municipio suprir as omissdes e lacunas da legislacdo federal e
estadual, embora ndo podendo contradita-la, inclusive nas matérias previstas do art.
24 da Constituicdo de 1988. Assim, a Constituigdo Federal prevé a chamada
competéncia suplementar dos municipios, consistente na autorizagdo de
regulamentar as normas legislativas federais ou estaduais, para ajustar sua execugao
a peculiaridades locais, sempre em concordancia com aquelas e desde que presente
0 reqlllgisito primordial de fixacdo de competéncia desse ente federativo: interesse
local.

>0 STF ja decidiu nesta linha, na AC-MC/RR 1.255, D.J 22.06.2006, rel. Min. Celso de Mello, “concorrendo
projetos da Unido Federal e do Estado-Membro visando a institui¢do, em determinada area, de reserva
extrativista, o conflito de atribuigdes sera suscetivel de resolugdo, caso inviavel a colaboragdo entre tais pessoas
politicas, pela aplica¢do, do critério da preponderancia do interesse, valendo referir que, ordinariamente, os
interesses da Unido revestem-se de maior abrangéncia.”

9% Cf. MENDES, op. cit., p. 870.

195 Cf. MENEZES, op. cit. p. 59.

Y MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 32. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011. p. 274.

7 Cf. MEIRELLES, op. cit., p. 339.

198 Cf. MORAES, Direito Constitucional, op. cit., p. 301.
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2.7.4 Partilha de recursos na Constitui¢do da Republica

A reparticao de recursos em uma federagdo ndo ¢ uma tarefa trivial, sendo um dos
pontos nevralgicos de qualquer sistema federativo, em especial no que tange a relagao entre
as regides menos desenvolvidas e a Unido. Assim, cabe uma breve abordagem de como a
Constituicdo da Republica de 1988 trata do tema como etapa fundamental para compreensao

da sustentabilidade do pacto federativo brasileiro.

Os sistemas federativos, quanto mais heterogéneos forem, apresentam problemas
especificos, acabando por provocar uma maior dependéncia da Unido, por demandarem
politicas nacionais de dispéndio de recursos, a fim de superar suas desigualdades. Por outro

lado, quanto mais homogénea for a federacdo, maior sera a autonomia orgamentaria € menor

o ~ 199
a dependéncia dos entes federados em relacao ao governo central .

O nosso enfoque aqui ¢ o de compreender como a transferéncia de recursos entre o0s
entes da federacdo, em especial da Unido para os Estados € Municipios, pode ser um
elemento de aprimoramento da federagdo, ou, ao contrario, atuar como mecanismo de

dependéncia dos entes federativos em relagdo a Unido.

Wallace E. Oates ressalta:

El gobierno central acepta fundamentalmente la responsabilidad primaria por la
estabilizacion de la economia, por el logro de una distribucion de la renta mas
equitativa y por proporcionar ciertos bienes publicos que in- fluencian
significativamente el bienestar de todos los miembros de la sociedad.
Complementando estas operaciones, los gobiernos subcentrales pueden ofrecer
ciertos bienes y servicios publicos que unicamente son de interés para los residentes
en sus respectivas jurisdicciones'.

De este modo, una forma federal de gobierno ofrece las mejores perspectivas para
la resolucion con éxito de los problemas que constituyen la raison d'étre econdémica
del sector publico. En este sentido, el federalismo puede ser descrito en términos
econdmicos como la forma 6ptima de gobierno®”.

Compreende-se do excerto que federalismo fiscal esté atrelado a partilha de recursos

— tributarios ou nao — pelos entes federativos, de forma que estes possam suprir suas

% PRADO, Sérgio Roberto Rios do. Partilha de recursos na federagio brasileira. Sdo Paulo/Brasilia:
Fapesp/Fundap/Ipea, 2003. p. 19.
20 OATES, Wallace E. Federalismo Fiscal. Madrid: Instituto de Estudios de Administracién Local, 1977. p. 32.
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necessidades e atender a populagdo®'. No caso brasileiro, o art. 23 da Carta republicana
dispde sobre competéncias comuns, em especial sobre a cooperagao entre os entes federados
(paragrafo unico). Isto ¢, apesar de ndo ser o Unico dispositivo a tratar especificamente do
tema da cooperacdo federativa, institui, a0 menos nominalmente, um federalismo cooperativo

no Brasil:

A atribui¢do de competéncias tributarias, isoladamente, é instrumento incapaz de
assegurar a suficiéncia de recursos aos entes federados.

Complementa-se com o que pode ser considerado o principal instrumento de
federalismo fiscal: a reparticio do produto da arrecadag¢do e o sistema de
transferéncias intergovernamentais.

Nesse ponto fica clara ado¢do, no Brasil, de um modelo de federalismo
cooperativo, em que, respeitada a autonomia dos entes federados, criam-se sistemas
de interpenetragdo entre eles, que se manifestam de forma mais evidente no campo
das financas publicas, por mecanismos de partilhas de receitas e transferéncias
intergovernamentais

A fim de sustentar o federalismo cooperativo, a reparticdo obrigatoria de rendas
ocorre de trés formas, de acordo com a Constituicdo da Republica: (i) a participagdo direta
por intermédio de tributo de competéncia de outro ente (exemplo disso esta nos arts. 157, 1,
e 158, I, da CRFB); (ii) participagdo direta no produto da arrecadagdo realizada pelo proprio
ente federativo no exercicio de suas competéncias (neste sentido, hd os impostos de
competéncia da Unido (art. 153), dos Estados e do Distrito Federal (art.155) e dos
Municipios (art. 156) e; (ii1) repasse, pelo ente competente, de parcela do produto arrecadado

a outro ente federativo (arts. 158, III, IV, paragrafo tnico e 161, I, da CRFB).

Pode ocorrer ainda a participacao dos Estados € Municipios em fundos especificos
para cada um deles, como o Fundo de Participacao dos Estados e Distrito Federal (FPE) e o

Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM).

O Fundo de Participacdo de Estados e Distrito Federal ¢ composto por 21,5% da
arrecadagdo da Unido com o imposto sobre a renda (IR) e imposto sobre produtos

industrializados (IPI) — art. 159,1, a da CRFB. Tem seus recursos distribuidos entre os

21 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2006. p. 35.

22 CONTI, José¢ Mauricio. Consideragdes sobre o federalismo fiscal brasileiro em uma perspectiva
comparada. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (orgs.)
Federalismo fiscal: questdes contemporaneas. Florianopolis: Conceito Editorial, 2010. p. 24, grifo nosso.
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Estados e Distrito Federal por critérios que levam em consideragdo a regido a que pertencem,

a superficie territorial da entidade participante, a populagio e a renda per capita™”.

Ja o Fundo de Participagao dos Municipios € composto por 22,5% da arrecadagao do
imposto sobre a renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI), acrescido de mais 1% a
ser entregue no més de dezembro, nos termos do art. 159,1, b e d da CRFB. Seus recursos
sao distribuidos por meio de formula que leva em consideragdo, essencialmente, a populacao

e a renda per capita.

Logo, conclui-se que recursos sdo alocados nas areas que integram regides
historicamente mais pobres, com maior extensdo territorial, maior populacdo e renda per
capita inferior. Neste sentido, anota Jos¢ Mauricio Conti:

Trata-se, como se pode notar, de um sistema de cooperacdo vertical em que as
transferéncias ocorrem da Unido para os entes federados regionais (FPE) e da Unido
central para os entes federados locais (FPM). A reduggo das desigualdades regionais
da-se pela assimetria dessas transferéncias, tendo em vista o critério de rateio, que

privilegia aspectos relevantes para atingir esse objetivo, como a regido em que se
. . ~ 204
localiza o ente, bem como a renda per capita da populagio.”

Outros paises adotam instrumentos de equalizagdo fiscal por meio de cooperagdo
horizontal, utilizando-se, para isto, de fundos ou programas especificos, operando-se a
redistribuicao de recursos entre entes federados da mesma esfera governamental. O Canada
criou o fiscal equalization program, que promove uma redistribuicdo de recursos entre as
Provincias, conforme critério que aumenta automaticamente as transferéncias para a
Provincia com declinio relativo em sua capacidade fiscal.

A Espanha tem o fondo de compensacion interterritorial, cujo objetivo ¢ corrigir
desequilibrios econdmicos entre os entes subnacionais. A Italia criou diversos varios fundos,
entre os quais o fondo per equativo, conforme disposi¢do do art. 119 da Constitui¢do, com

finalidade redistributiva para os territorios com menor capacidade fiscal por habitante*”.

2% 1bid., p. 25.
204 11.:

Ibid., p. 25.
29 Ibid., p. 26.
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3. FEDERALISMO NOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, ALEMANHA E
MEXICO

3.1 O Federalismo nos Estados Unidos da América

Ap6s o feito de Cristovao Colombo com a descoberta da América, mesmo sendo o
foco da Europa o Oriente, o Rei da Inglaterra Henrique III financiou a expedi¢ao do

navegante John Cabot em 1497.%%

Este descobriu terras que se chamaram Terra Nova, mas
isso ndo repercutiu no Reino Unido com a intensidade que o acontecimento deveria ter
provocado. Enquanto os Reis de Portugal e Espanha procuravam tomar posse das terras
descobertas, no sul e no centro do novo continente, por seus navegantes, a Inglaterra nao

tomou a mesma atitude.

As colonias britdnicas na América do Norte foram originalmente concebidas como
entidade unica.’” Sir Humphrey Gilbert obteve uma carta régia da Rainha Elizabeth I
autorizando explorar e colonizar toda as terras nao reclamadas entre as possessoes francesas e
espanholas. Assim, os primeiros colonos instalaram-se na ilha de Roanoke, proxima ao litoral

do que hoje ¢ a Carolina do Norte, fundando a colonia da Virginia.

Neste periodo, foram criadas companhias de comércio, sendo que estas
desempenharam um importante papel na colonizacdo do territdério americano. Em 1604,
fundou-se numa a colonia de Jamestown (batizada em homenagem ao Rei da Inglaterra),

primeira base da presenca inglesa na América do Norte.

Para a compreensdo sobre a formacdo do federalismo nos Estados Unidos da
América, um fator fundamental estd na chegada dos peregrinos no navio Mayflower em 1620.
Ainda durante a viagem, peregrinos e representantes da Companhia das Indias Orientais,
reunidos em camarote daquele barco, redigiram e assinaram documento comprometendo-se a
formar governo proprio, orientado por dispositivos regulamentares ditados para o bem

comuim.

296 Cf. FERREIRA, Waldemar Martins, op. cit., p. 22.
27 FEELEY, Malcom. Federalism: political identity and tragic compromise. Michigan: University of
Michigan, 2008. p. 98.
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Deste modo, os peregrinos do Mayflower ndo invocaram a carta régia, mas sim, o
pacto do Mayflower. Langaram-se as bases do self-government, ou seja, da autonomia
governamental, mesmo sem deixar de fazer parte da comunidade britanica. As cartas régias,
equivalentes aos forais nas coldnias espanholas, expedidas em nome da Coroa Britanica,
estabeleciam que todos os residentes da Nova Inglaterra seriam suditos do Rei, ou seja, essa
era a mesma condi¢do de que disponham os ingleses nascidos na Inglaterra, pois gozavam das

mesmas imunidades e privilégios.

Mesmo assim, havia diversidade em relagdo a forma de governo em cada coldnia e
em relagdo a Inglaterra. Nova-Hampshire, Nova lorque, Nova Jersey, Virginia, Carolinas do
Sul e do Norte e Georgia estavam diretamente subordinadas a Coroa. Governadas por
delegados reais, estes mantinham sistema judiciario e exército e podiam instituir camaras
legislativas, com voto censitario, bem como dissolvé-las. Dependiam as leis locais da sancao
real antes de promulgadas. Dentre elas Maryland, Pennsylvania e Delaware eram
administradas por donatdrios dos direitos e privilégios reais. Connecticut, Rhode-Island e
Massachussets também tiveram cartas reais, por meio das quais se governavam por delegados

eleitos.

Os fundadores das colonias provinham de segmentos sociais bastante diversificados.
No comego, vinham com a missao de localizar metais preciosos € uma rota para as Indias, e,
mais tarde, para explorar a agricultura mais lucrativa, principalmente a do tabaco e a do

algodao, a exemplo do que ocorreu com o Brasil, ou seja, eram coldnias de exploragao.

Sobre a organizacdo da Colonia nos Estados Unidos da América, anota Torquato

Lorena Jardim:

Da vida politica colonial dois tracos merecem ser assinalados. Primeiro, quanto aos
meios de exercicio da vida politica, ¢ em certas colonias — as mais religiosas — a
pratica da “democracia pura”, isto ¢, grupos de homens que se reconheciam como
iguais e que buscavam decidir juntos, em assembléias livres e abertas, os seus
problemas comuns. Tais reunides geraram um ideal democratico que permanece
vivo, e que se funda sobre uma alianga de liberdade individual e de disciplina
coletiva, disciplina esta até recentemente caracteristica da sociedade americana.
Segundo, um sentimento bastante claro da separag¢do, mesmo da oposi¢do, dos
poderes. Tal sentimento, observa André Tunc (Les ttats-Unis, p. 12), advém do fato
de que os governadores, representantes da Coroa, estavam freqiientemente em
conflito com as Assembléias.

E igualmente do periodo colonial que data o ideal de uma Unido. Certamente nio se
releva a indiferenga, por vezes a hostilidade, entre as colonias: 1) seus habitantes
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diferiam por suas culturas, origens, ¢ modo de vida; logo, por exemplo, a elite da
Nova Inglaterra reprovava a escraviddo praticada no Sul; 2) suas economias eram
complementares, donde a concorréncia, mesmo com a vocacao modesta do Nordeste
para o comércio e a industria; e, 3) suas fronteiras eram incertas e davam lugar a
conflitos que se tornavam mais graves a medida que se conquistava o Oeste.”*®
A diversidade entre as colonias ocasionou uma série de dificuldades aos colonos,
como nas lutas com os indios, a concorréncia com os holandeses na regido de Nova lorque e a
ocupacdo francesa do Canad4, da Luisiana e do vale do Mississipi. Tal auséncia de
solidariedade, todavia, foi suprida de forma sem precedente quando do aumento de tributos

decretado pela Coroa para cobrir os custos da guerra contra os franceses.

Em 1765, um novo imposto do selo veio afetar as transacdes comerciais na América
do Norte. Em 1767, novos direitos tarifarios afetaram o comeércio exterior das colOnias.
Revoltas sucederam-se em varias cidades e acabaram por provocar a reunido das colonias em

Congressos Continentais, o primeiro dos quais realizado na Filadélfia, em 1774.

Apds algumas assembleias, ¢ mesmo algumas batalhas, o Segundo Congresso
tornou-se um Orgao revoluciondrio e proclamou, em 4 de julho de 1776, a Declaragdo da

Independéncia.

Em certo sentido, esta foi uma declaragdo conjunta de 13 entidades politicas
independentes, cada uma das quais transformandose de colonia separada da Gra-Bretanha em
uma parte separada de uma nag¢do independente, uma confederacdo. Em outro sentido, no
entanto, foi uma agdo coletiva, tomada por um grupo de colonos e tendo como base uma visao

politica unificada para formar um regime juridico unificado.

Por conseguinte, pode-se dizer que, no momento da independéncia, havia dois
entendimentos opostos do sistema politico estadunidense. A questdo basica da identidade
politica, era como os americanos viam a si mesmos: mais como membros de uma nag¢ao ou
como membros de estados reunidos em uma unido nacional. Esta aparente dicotomia

continuou a ser determinante no curso da histéria daquele pais, principalmente a guerra civil.

208 JARDIM, Torquato Lorena. Revista de Informacao Legislativa, ano 21, n. 82, p. 54, abr.-jun. 1984.
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Apos a declaracdo de independéncia, as 13 colOnias tornaram-se 13 Estados
soberanos®”’. O Congresso foi autorizado a instituir um comité executivo, composto de um
deputado de cada Estado, para presidir o governo durante o periodo em que o Congresso nao
funcionasse. A este Congresso seriam conferidos os mesmos poderes que possuia a casa

. : : . 210
enquanto estivesse reunida, mediante consentimento de nove Estados” .

O Governo criado por meio da Confederagdo evidenciou-se pela auséncia de um
Poder Executivo central. Mesmo o Congresso ndo possuia a feicao atual, caracterizando-se

. . 211
mais como uma assembleia.

Apesar de o Congresso ter o poder de declarar a guerra e a paz, de enviar e receber
embaixadores, de concluir tratados e de gerir um tesouro comum financiado pelos Estados,
seus poderes eram limitados, dado que a Confederagdo ndo tinha autoridade sobre os cidaddos

de cada Estado e ndo podia criar tributos.

Ela era essencialmente o 6rgdo de uma politica exterior comum e nunca dispds dos
recursos necessarios para pagar os fornecedores de seu exército, nem de poderes para
regulamentar o soldo de seus soldados. Viu-se, da mesma forma, impotente para impedir os
Estados de porem em pratica politicas aduaneiras e comerciais prejudiciais a comunidade dos

13.

Em setembro de 1783 foi concluido o tratado de Paris, pelo qual a Inglaterra
reconheceu a independéncia das colonias americanas. Tal fato, por si sO, significou a
necessidade de remodelacdo da Confederacdo, uma vez que seu objetivo principal era fazer
frente a ameaga de recolonizagdo. Ainda havia certa reticéncia dos Estados em perder sua
soberania e ceder poderes a um 6Orgdo central que detivesse o exercicio de competéncias

constitucionais: a Unido.

Porém, a situagdo rapidamente iria mudar. A Confederacdo enfrentava uma série de
dificuldades, em especial no campo das financas. O Congresso tinha competéncia para

assumir obrigagdes, podendo tratar em nome da Confederacdo no tocante as despesas

209 1.
Ibid., p. 55.

1 COOLEY, Thomas M. Principios gerais de direito constitucional nos Estados Unidos da América. Trad.

Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: Russell, 2002. p. 25.

21 Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 243.
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publicas, entretanto ndo podia langar impostos, recebendo apenas como receita contribuigdes
voluntéarias dos Estados Confederados. Entre os anos de 1782 e 1787, alguns Estados nao
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contribuiram com um niquel para a Confederagao.

Alexander Hamilton comenta as fraquezas da Confederacdo na introducdo de O

Federalista:

Proponho-me discutir nesta obra os objetos seguintes: a utilidade da Unido a nossa
prosperidade politica; a insuficiéncia da Confederacdo atual para manté-la; a
necessidade de um governo ao menos tdo enérgico como aquele que se vos propde; a
conformidade da Constitui¢do proposta com os verdadeiros principios do governo
republicano; a sua analogia com a Constituicdo dos nossos Estados particulares;
finalmente, o aumento e a seguran¢a da manutengdo desta espécie de governo, da
nossa liberdade e das nossas propriedades, que da adog@o o projeto proposto deve
resultar. Tratarei de responder ocasionalmente a todas as obje¢des que me parecerem
dignas de atengdo.*"’
Assim, em fevereiro de 1787, o Congresso aprovou uma Resolugdo que recomendava
a convocacao de uma convenc¢do de delegados dos Estados para a revisao dos artigos da
Confederagdo. Assim, ocorreu a conven¢do entre maio a setembro de 1787 no Estado da
Filadélfia no Independence Hall, local onde, em 1776, foi assinada a Declaragdo de

Independéncia.

A Constituicdo dos Estados Unidos foi baseada nas ideias € compromissos dos
delegados comparecidos a Convencdo da Filadélfia. 55 delegados de 12 Estados norte-
americanos estiveram presentes, representando 12 Estados, uma vez que apenas Rhode Island
ndo enviou representantes. Ao término dos debates, 39 deles (num total de 55) assinaram a

nova Constituicao federal, em 17 de setembro de 1787.

Salienta Daniel Elazar que os constituintes estadunidenses sofreram influéncia da
Biblia e da no¢do de pacto (covenant) da tradi¢do britanica. A Biblia foi a fonte mais citada
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durante os debates sobre a nova Constitui¢do, em especial o livro de Deuterondémio.

O acordo em torno dos temas centrais s6 foi possivel porque foram celebrados trés

grandes compromisses que abrangem as seguintes areas:

12 Cf. MELLO, José Luiz de Anhaia, op.cit., p. 23.
213 Cf. HAMILTON, op. cit., p. 95.
214 Cf. ELAZAR, op.cit., p. 144.
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The Creat Compromise — Os Estados maiores queriam representagdo proporcional
no Congresso, enquanto os menores objetivavam um igual numero de representantes
estaduais. Isto ficou finalmente resolvido, com a criagdo de um Congresso
bicameral. A Camara dos Representantes representaria proporcionalmente a
populacdo e o Senado, que, por sua vez, possuiria representagdo estadual igualitaria.

The Commercial Compromise — Para agradar aos fazendeiros sulistas, bem como
atender aos interesses industriais do norte, ao Congresso foi conferido o poder de
regular o comércio com as nagdes estrangeiras e dos Estados-membros entre si.
Contudo, o Congresso ficaria impedido de elaborar leis que vedassem a entrada dos
escravos negros até¢ 1807 (somente a partir de 1808). De igual forma, este também
ndo poderia taxar a exportagdo; e para ratificar um tratado internacional seriam
necessarios dois tergcos dos votos no Senado.

The Three-Fifths Compromise — O Sul queria que os seus escravos fossem
considerados como populagdo para o aumento de sua participacdo na Camara dos
Representantes. O Norte, por outro lado, ndo aceitava esta posi¢do sulista. O
impasse foi resolvido com a permissao para que cada escravo negro valesse trés
quintos de um homem branco. Em outras palavras, apenas trés dentre cinco dos
escravos do Sul poderiam ser contados como populagdo para fins de representagdo
parlamentar.*'®

Contrarios a nova Constituicdo, estavam os chamados antifederalistas, muitos deles

participantes da independéncia e que advogavam o poder popular. Este grupo também

combatia o presidencialismo, temendo que o mesmo se conduziria ao despotismo. Aqui os

antifederalistas defendiam a Confederagdao. Os antifederalistas questionavam ainda a

capacidade do novo Governo federal de controlar um territério como o norte americano

formado por 13 Estados.?'®

Entretanto, foi vencedora a posi¢do federalista. Rhode Island foi o tltimo Estado a

ratificar a Constitui¢cdo, entretanto sem conseguir resolver todos os impasses internos, como a

escraviddo. Mas significou um grande avango na forma de organizagdo do Estado,

destacando-se a forma federativa, a separacao de poderes ¢ a institui¢ao do Presidencialismo.

A independéncia dos poderes, em torno dos quais se divide o poder do Estado,

consagrou-se no mundo ocidental como sinonimo de garantia da protecdo dos direitos

217

individuais na era das constitui¢Oes liberais dos séculos XVIII e XIX" .

213 Cf. ZIMMERMANN, op. cit., p. 247.

21 bid., p. 247.

2" AWAZU, Luis Alberto de Fischer. Algumas consideragdes acerca da teoria da separagio dos poderes e
politicas publicas: competéncias para formulagdo e execugdo. Revista Brasileira de Direito Administrativo e
Regulatorio, n. 3, p. 144, Sao Paulo, MP Editora, 2011.
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Os Estados Unidos da América foram o primeiro pais a sistematizar a separacao dos
poderes conforme desenvolvida por Montesquieu em seu O Espirito das Leis, de 1748.
Porém, a divisdo hermética dos poderes vem sofrendo ajustes por parte da doutrina atual,
reconhecendo-se que, na pratica, os poderes exercem fungdes tipicas de outros poderes, além

das suas proprias, as fungoes atipicas do poder.

A inspiragdo de Montesquieu foi determinante para a elaboragdo da Declaracao de
Direitos da Virginia, de 1776. Consta do § 5.° que os poderes executivo e legislativo do
Estado deverdo ser separados e distintos do judicidario. Posteriormente, a separagdo dos
poderes aparece na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada na Franga em
1789, declarando-se em seu artigo XVI que toda sociedade na qual a garantia dos direitos

ndo esta assegurada, nem a separa¢do dos poderes determinada, ndo tem Constitui¢do.

Neste sentido anota James Madison no capitulo XLVII de O federalista:

Depois de ter examinado a forma geral do governo proposto ¢ a massa geral de
poder que lhe compete, segue-se o exame da sua organizacdo particular e da
distribuigdo dessa massa de poder pelas diferentes partes de que o dito governo se
compoe.

Repreende-se a Constituigdo proposta a infragdo do principio politico que exige a
separagao e distingdo dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Esta precaucdo, tdo essencial a liberdade —dizem —, foi inteiramente desprezada na
organizagdo do governo federal, onde os diferentes poderes se acham distribuidos e
confundidos com tal exclusdo de toda idéia de ordem e simetria que muitas das suas
partes essenciais ficam expostas a ser esmagadas pelo peso desproporcionado de
algumas outras.

Nao ha verdade politica de maior valor intrinseco, ou escorada por melhores
autoridades, do que aquela em que esta objecdo se funda: a acumulagdo dos poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario nas maos de um s6 individuo, onde uma sé
corpor%?sﬁo, seja por efeito de conquista ou de eleigdo, constitui necessariamente a
tirania.

Como se nota do excerto, a preocupacdo com a separagdo de poderes estd
relacionada com a preservacao das liberdades individuais. Assim, o acimulo das fungdes em

um s6 o0rgao poderia conduzir a tirania, e sendo o Estado federal associado a descentralizagdo

e democracia, ndo seria compativel tal concentragao.

Entre as caracteristicas essenciais do Estado federal estadunidense esta a formacao

com base em unidades autonomas e que preservaram sua autonomia mesmo participando da

218 Cf. HAMILTON, op. cit., p. 130.
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Unido. Thomas Cooley esclarece que, de modo inusitado, os direitos fundamentais previstos
nas dez primeiras emendas a Constitui¢do em 1791, representavam limitagcdes ao poder dos

Estados membros de legislar. O autor explica:

Para bem compreender essas disposi¢des, ¢ necessario ter em mente que o fim que
elas visavam, do mesmo modo que similares disposi¢des no instrumento originario,
era o de tolher o governo recém-criado de qualquer faculdade ou possibilidade de
violar os direitos fundamentais do povo, que devia estar sujeito a sua autoridade.

Constituem, portanto, limitagdes somente ao poder do governo federal. Somente sdo
excegdes a esta regra geral esses poucos casos em que, mencionando-se
expressamente, proibe-se aos Estados o exercicio de alguns desses poderes. Por
exemplo: quando a Constitui¢do, no art. 1, Se¢do IX, declara que “ndo serdo
promulgados decretos de proscricao (bill of attainder) ou leis retroativas (ex post
facto)”, é necessario, todavia, para que a proibi¢do se estenda aos Estados, dispor,
como na se¢do seguinte, que ‘“nenhum Estado promulgard ou aplicara lei

semelhante”. 2"

Portanto, o poder de emenda a Constituicdo no que tange a sua aplicabilidade aos
Estados tem como regra geral que qualquer restricdo deve ser interpretada “somente como
restrigdes impostas ao governo da Unido, exceto nos casos em que se faz expressa mencao

dos Estados”.?*°

Esta regra ndo se mostrou absoluta e foi construida ao longo dos anos por meio da
atuacdo da Suprema Corte e dos fatos historicos, que levaram a mudangas radicais de posi¢ao
do Estado Norte Americano. Um exemplo se deu em 1833, quando a Suprema Corte

determinou que as dez primeiras emendas (declaragdo de direitos) ndo se aplicariam aos

221

Estados, significando apenas limitagdes tao s6 aos poderes da Unidao™ (Barron v. Mayor and

City Council of Baltimore).

Entretanto, foi necessaria a Guerra de Secessao (1861-65) para que, por meio da 14.*

emenda, a qual determinou:

Nenhum Estado fara ou executard nenhuma lei, com efeito de reduzir as
prerrogativas ou imunidades dos cidaddos dos Estados Unidos; nem tampouco
Estado algum privara uma pessoa de sua vida, liberdade ou bens, sem o devido
processo juridico nem denegara a alguma pessoa, dentro de sua jurisdi¢do, a igual

protegdo das leis**.

2% Cf. COOLEY, op.cit., p. 28.

220 1bid., p. 29.

221 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacio histérica dos direitos humanos. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 134.

222 Tbid., p. 136.
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Antes disso, a décima emenda ja estabeleceu que “os poderes ndo delegados aos
Estados Unidos nem proibidos por ela aos Estados, sdo reservados aos Estados

. 223
respectivamente, ou ao povo™ .

Ainda no campo da relacao dos Estados com a Unido, destaca-se que no periodo que
vai da promulga¢do de Constituicdo de 1787 o papel da Suprema Corte foi o de consolidar a
Unido, fortalecendo-a em face das unidades federadas, conforme exemplos retro

mencionados.

Posteriormente a Guerra de secessdo, a Corte Suprema buscou reforcar o federalismo
dual, tendéncia que prevaleceu até a crise de 1929 e a implementacdo do New Deal no

mandato de Franklin Delano Roosevelt (1932-1945).%**
Gilberto Bercovici anota a tendéncia do federalismo estadunidense neste momento:

O que ocorreu com o federalismo norte-americano, a partir do New Deal, foi a
transformagdo das relagdes Unido-Estados, dando origem as tendéncias
fundamentais  das  politicas  publicas  desenvolvidas  posteriormente.
Comparativamente a Unido, os Estados perderam grande parte de sua autoridade e
ndo a recuperaram mais. O que também ndo gerou nenhuma “ditadura federal”, nem
se deve exclusivamente a politica nacionalista de Roosevelt. Na realidade, os
Estados perderam a capacidade de solucionar, isoladamente, os principais problemas
econdmico-sociais de suas populagdes, a0 mesmo tempo em que a Unido construiu e
consolidou um vasto e poderoso aparelho administrativo federal.”’

No inicio, a Suprema Corte mostrou-se vacilante em reconhecer o poder do
Executivo em intervir e no gradual aumento do poder da Unido em atuar no dominio
econdmico. Alegava-se que a Unido estaria infringindo a Commerce Clause — autorizagao que
o Congresso detém para legislar sobre o comércio interestadual — invadindo assim,
competéncias dos Estados. O periodo que ficou como era Lochner, ficou para tras, em
especial a partir de 1937, quando em julgados como NLRB vs Jones and Laughin Steel, € o
United States vs Darby, foi reconhecido ao Estado e ao Congresso o direito intervir no

, A s 226
dominio econémico.

22 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (coords.). Direito do Estado — Estudos sobre
Federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007. p. 209.

22 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p.
20.

22 1bid., p. 21.

226 VIEIRA, Vilhena Oscar. Supremo Tribunal Federal: jurisprudéncia politica. Sio Paulo: Malheiros, 1994.
p. 77.
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3.2 Federalismo na Alemanha

O historiador inglés Erick Hobsbawn mostra o que representava, no século XIX, o

carater historico da nacionalidade:

(...) a importancia decisiva das instituicdes e da cultura das classes dominantes ou
elites de educagdo elevada, supondo-as identificada, ou pelo menos ndo muito
obviamente incompativeis com as do povo comum. Mas o argumento ideologico
para o nacionalismo era bem diferente e muito mais radical, democratico e
revolucionario.”?’

No caso da Alemanha, a nacionalidade germéanica foi um dos artificios utilizados
habilmente pelo governo alemdo para consolidar a unificagdo. Deste modo, como no caso
italiano, a unidade alema dependeu do fortalecimento politico e econdmico de um Estado que
defendesse o principio das nacionalidades, que no caso alemdo foi o Reino da Prussia,
governado pela dinastia Hohenzollern. Durante as décadas de 1850 e 1860, a Prussia obteve
um notavel desenvolvimento do capitalismo industrial, embora politicamente persistisse o
poder de uma aristocracia territorial, monarquistas convictos, ultranacionalistas e partidarios

das solucdes de forga (Junkers).

De modo parecido com a formacdo da Confederagdo Estadunidense de 1777, a
formac¢do da unidade Alema teve uma fase preliminar baseada em uma série de tratados
internacionais celebrados entre a Prussia e os Estados do Norte € do Centro, formando o

Norddeutscher Bund **

. Neste sentido, o I Reich mantinha uma “alianga perpétua” entre os
principes e as cidades livres alemas. A Constituicdo Alema de 1871 criou o Bundesrat (6rgao
federal de representagcao dos governos dos Ldnder, significando “Conselho Federal”), mas que
ndo se constituia em um Senado Federal, uma vez que seus membros eram indicados pelos

229

governos dos Lander™” (Estados). Para que fossem possiveis quaisquer modificacdes na

Constituicdo, era necessario o consentimento dos membros do Conselho Federal.

Com a Republica de Weimer proclamada em 1919 e a nova Constitui¢dao, o Império

deu lugar a Republica. No que tange a organizacao federativa, observou-se um crescimento do

27 HOBSBAWN, Erick J. A era do capital, 1848-1875. Trad. Luciano Costa Neto. 8. ed. Sdo Paulo: [s.c.],
2001. p. 129.

228 DUQUE, Marcelo Schenk. O Federalismo Alemio e a Reforma de 2006. In: Cezar Saldanha Souza Junior e
Marta Avila (coords). Direito do Estado — Estudos sobre federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007.p.
74.

22 Ibid., p. 75.
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Bund em relagdo aos Estados. O fortalecimento do Parlamento (Reichstag), a diminui¢do da
participagdo na Administragdo Federal e o surgimento de uma Corte Constitucional —
responsavel pelo julgamento de conflitos entre os entes federados — reduziram o papel dos

Estados nos assuntos federativos.

O antigo Bundesrat foi substituido pelo Reichsrat, sendo que o art. 60 da
Constituicdo de Weimar previa que sua funcdo seria a representagdo dos Estados federados
(Liinder) perante o Legislativo e a Administracdo do Reich. O instituto da intervencao foi
substituido pela possibilidade de o Reichsrat exercer o direito de veto suspensivo, cuja
utilizagdo provocava a convocacao de um referendo. Ao contrario da Constituicdo de 1871, o
direito a revisdo constitucional das normas constitucionais também foi retirado dos Estados na

2
nova Carta.>°

Houve também a introdu¢do da figura do chefe de Estado, o Presidente Federal,
eleito diretamente pelo povo, e que detinha significativos poderes, em especial nos periodos
de excecao autorizados pela Carta de Weimar. Ao mesmo tempo houve uma transferéncia de
competéncias administrativas para a Unido, nas vertentes legislativas e executivas. O Reich
adquire, assim, faculdades legislativas que lhe permitem uma direcdo unitaria, sobretudo
frente a questdes de organizagdo da policia e protecdo a ordem publica, fun¢do publica,

educacgao e questdes religiosas, politicas e sociais.

Posteriormente, com a ascensdo do regime nacional socialista em 1933, ocorreu a
centralizagdo total dos poderes federais nas maos do fiihrer, com a adocao das leis de
unificagdo (Gleichschaltungsgesetze). Com a Lei da Nova Construgio Alema
(Neuaufoaugesetz), de 30 de janeiro de 1934, foram abolidos os parlamentos dos Estados

. o~ 231
membros, consolidando-se a centralizagao.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial e a divisdo da Alemanha, a Republica Federal da
Alemanha, também conhecida como “Republica de Bonn”, teve promulgada em 1949 a

chamada Lei Fundamental. Note-se que a nomenclatura “Lei Fundamental” indicava um

20 1bid., p. 79.
21 bid., p. 81.
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ordenamento juridico de carater provisorio na organizacao do territério ocupado por parte das

A . . . - - . . e~ 232
poténcias ocidentais. Por esta razdo, a mesma nao foi denominada Constituicao. 3

O art. 20 prevée que a “Republica Federal da Alemanha ¢ um Estado federal
democratico e social”. Isto revela que ao lado do federalismo e os direitos sociais caminham
lado a lado na organizag¢do politica Alema. Assim, foram reestabelecidos os direitos dos
Estados de participar da vida politica da nacdo e sua autonomia. O Estado obteve maiores
poderes para intervir no dominio econdmico e nas relagdes sociais em favor da igualdade e da
solidariedade, refletindo no principio de fidelidade federal, que impde obrigagdes, nesse

sentido, tanto para a Federacdo, quanto para os Estados.

O Estado federal de Bonn aliou-se de forma inseparavel dos valores democraticos,
devendo-se ressaltar a cldusula de irregovabilidade, qualquer tentativa de modificagao do

texto constitucional que tenha por objetivo “a supressdo da divisdo da federacdo em Ldnder

ou o principio da participagdo dos Léinder no processo legislativo™>>.

Os Estados intervém na Administragdo Federal por meio do Conselho Federal
(Bundesrat) e, frente a possiveis violagcdes da Lei Fundamental, podem recorrer ao Tribunal
Constitucional Federal Alemao. De fato, as politicas de coordenagdo entre os entes federados

sdo talvez o maior legado do federalismo alemao da Lei Fundamental de 1949.

Sobre o papel dos mecanismos de coordenagdo e, principalmente, o papel do Conselo

Federal, assim anota Konrad Hesse:

Mais além da reparticdo das tarefas estatais entre federagdo e estados, a ordem
estatal-federal da Lei Fundamental coordena federacdo e estados na forma que ela
concede aos estados determinadas possibilidades de influéncia sobre a federagdo, a
federagdo determinadas possibilidades de influéncia sobre os estados, e que ela
produz e garante uma certa homogeneidade das ordens do estado-total e do estado-
membro.

O meio dos direitos de influéncia dos estados sobre a federa¢do é o Conselho
Federal. Por ele, os estados cooperam na legislagdo e administrag¢do da federacdo
(artigo 50 da Lei Fundamental), motivo pelo qual o Conselho Federal é orgdo da
federagdo e ndo “representagdo dos estados” (comparar, para isso, infra, nimero de
margem 515 e seguintes, 621 e seguintes).

32 Cf. DUQUE, op. cit., p. 83.
23 Ibid., p. 86.
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A federagio estdo abertas, particularmente pela obrigagdo de garantia do artigo 28,
alinea 3, da Lei Fundamental, assim como pelos institutos da inspegdo federal, da
coagdo federal e da intervengdo federal, “possibilidades de influéncia sobre os
estados”.

()

O Conselho Federal coopera, na forma exposta supra (nimero de margem 512 e
seguintes), na legislagio da federagdo (artigo 77, alinea 2-4, 78 da Lei
Fundamental). Ele participa, por meio disso, também na comprovagdo do plano
or¢amentario (artigo 110, alinea 2, frase 1, da Lei Fundamental), nas decisdes sobre
tomada de créditos e garantias financeiras (artigo 115 da Lei Fundamental), nos atos
do artigo 59, alinea 2, e 1.151, da Lei Fundamental, assim como nas regulagdes
legal-federais da organizagdo e do procedimento da administracdo federal e estadual;
essa participagdo obtém peso especial quando ela encontra sua base na necessidade
de aprovagdo positiva do Conselho Federal, que hoje, por causa do artigo 84, alinea
1, da Lei Fundamental, ¢ a regra para a maioria das leis federais.”**
Cabe destacar que, ao contrario dos Estados nacionais, que adotam a forma
federativa de Estado e onde hé a participacdo igualitaria dos Estados no Senado, o Conselho
Federal possui indicagdo dos Estados e o nimero de cadeiras ¢ proporcional a populagao de

cada Estado.

Acerca da divisdo de competéncias na Lei Fundamental, os Estados tém o direito de
legislar sobre as matérias as quais a Lei Fundamental ndo tenha atribuido a Unido. Os Estados
somente terao permissao para legislar acerca de matérias de competéncia exclusiva da Unido,
quando tiverem expressa autorizacdo de lei federal e nos limites dessa lei (art. 71 da Lei
Fundamental). Logo, a federacdo, por meio da Lei Fundamental, determina os temas sobre os
quais os Estados devem executar, ressaltando-se que os mesmos participam desse processo

deliberativo.?’

No que tange a legislacdo concorrente, os Estados somente poderao legislar nas areas
onde a Unido ainda ndo tenha exercido a sua competéncia legislativa, respeitando-se a
iniciativa legislativa da Unido. Visando aperfeigoar o sistema de competéncias, a partir de
2003 o Parlamento Alemdo passou a analisar uma série de mudancas®® na Lei Fundamental,

que entraram em vigor em 2006, conforme anota Marcelo Schenk Duque:

2% HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis

Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Fabris Editor, 1998.p. .209, grifo nosso.

25 Cf. DUQUE, op. cit., p. 126.

236 SCHULTZE, Rainer-Olaf. Tendéncias da evolu¢ao do federalismo alemao. In: HOFMEISTER, Wilhelm;
CARNEIRO, José Mario Brasiliense (orgs.). Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo: Fundagao
Konrad Adenauer, 2001. p. 13-28.
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Em apertada sintese, pode-se dizer que as principais tarefas incumbidas a comissao
nomeada em 2003 pelo Bundestag e pelo Bundesrat, para levar a cabo a
modernizacdo do sistema federativo, guardam relagdo direta com os seguintes
pontos: L. distribuicdo de competéncias legislativas entre o Bund e os Ldnder; 2.
participagdo dos Ldnder na legislagdo federal; 3. relagdes financeiras entre o Bund e
0s lander, mormente no que tange as tarefas comuns" e as formulas dc
financiamento misto. Os objetivos trilhados por essa comissdo ndo eram outros,
sendo: 1. melhorara capacidade de decisdo e de atuacdo do Bund e dos Ldnder; 2.
delimitar mais claramente as responsabilidades politicas de cada parte; 3. aumentar a
capacidade das partes para realizarem as func¢des que lhe correspondem, bem como a
eficiéncia que delas se espera.”’

A cooperagdo no federalismo alemdo obedece a um principio intitulado “conduta
federativa amistosa” (Bundesfreundliches Verhalten). Embora ndo positivado, referido
comando destaca que todos os entes federados estdo obrigados a cooperar e a contribuir para a
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consolidagdo da federacdo e a conservagao dos seus interesses.

Quanto a politica financeira, adota-se um mecanismo redistributivo de compensagao
entre os Estados e a transferéncia de renda inter-regional. Logo, o principal objetivo é a busca

de uma equaliza¢do nos diferentes niveis das condi¢des de vida.

Concretamente, a cooperagdo financeira no modelo alemao consiste no dever de
auxilio reciproco previsto no art. 35 da Lei Fundamental, que dispde acerca da utilizagdo de

diversos mecanismos. O auxilio pode ser horizontal ou vertical.

O auxilio horizontal ocorre quando os Estados designam determinado(s) 6rgao(s)
para a realizacao de certas funcdes de auxilio de suas respectivas competéncias. Logo, por
intermédio do auxilio horizontal, um Estado, com a anuéncia dos demais, realiza um
determinado projeto em nome dos outros e para si. Obviamente, os demais Estados participam

de alguma forma, seja na direcao, seja no financiamento.

Algumas éreas, como 6rgaos de formagdo e educagdo, de administracdo da justica,
servigos de intercambio, documentacdo e informagao pedagdgicos ou institutos culturais, t€m

sido alvo da cooperagdo horizontal.

Por sua vez, o auxilio vertical diz respeito a participacdo de oOrgdos federais

conjuntamente com os dos Estados na busca de um objetivo comum. O auxilio federal se da

37 Cf. DUQUE, op. cit., p. 94.
28 Ibid., p. 106.
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os Estados que prestam servigos de carater comum as demais unidades federadas, destacando-
se a formagdo do quadro de funciondrios publicos especializados™’ como as Escolas
Superiores de Ciéncias e as Escolas e Institutos de Policia. Neste modelo, os custos das
atividades sdo repartidos entre os membros participantes, podendo-se fazer representar nos

orgdos de direcdo, sob as mais variadas modalidades.

Destaca-se, ainda, que o modelo cooperativo alemdo baseia-se na divisao de
competéncias administrativas previstas no art. 91 da Lei Fundamental. De um lado, estdo as
tarefas obrigatorias comuns e, por outro, as voluntarias, em que os Estados podem atuar em
conjunto com a Unido, havendo, assim, a possibilidade de coopera¢do no planejamento,

coordenacao e execucao.

Existem ainda as instituigdes de cunho historico, as quais tém como objetivo
fortalecer a coordenagdo entre os Estados e a Unido. Dentre elas citamos a Conferéncia de
Ministros Presidentes dos Léinder e a Conferéncia de Presidentes dos Parlamentos estaduais

alemdes.

3.3 Federalismo mexicano

O federalismo foi implantado em diversas nagdes latino-americanas apds a
consolidagdo do processo de independéncia. A América espanhola fragmentou-se em diversos
Estados nacionais, ao contrario do Brasil. A tendéncia ao caudilhismo em muitas das
republicas latino-americanas recém-instaladas favoreceu a centralizacdo administrativa e,

portanto, dificultou na adogao do federalismo, especialmente o de inspiracao estadunidense.

Com os Estados Unidos Mexicanos nao foi diferente. O México ¢ um rico pais
formado por dezenas de etnias pré-hispanicas que, antes do periodo da conquista espanhola,
verificou a ascensdo de civilizagdes complexas como os maias, olmecas, mexicas e toltecas,
com significativas diferengas entre si. Esta caracteristica foi fundamental para compreender a
adogao do federalismo no México, uma vez que tais culturas ndo desapareceram totalmente
do pais, havendo a presenca de seus descendentes, como acontece com os Maias na peninsula

de Yucatan.

29 Ibid., p. 121.
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A regido do México dentro do império colonial espanhol era conhecida como Nova
Espanha. Apos a independéncia em 1821, foi aclamado, em 18 de maio 1822, Augustin de
Iturbide como Imperador do México, sem haver uma Constitui¢dao ainda definida para o pais.
Assim como o Brasil, o México adotou um regime monarquico, mas que, ao contrario de

nosso pais, ndo se chegou a constituir uma dinastia.

Também aqui como 14, os embates entre os mexicanos e os espanhois remanescentes
no pais levaram a embates entre os diferentes grupos. Com a queda do Imperador em 1824 foi
proclamada a republica, sendo considerado o marco inicial de adogdo do federalismo no pais
(primeira Republica Federal 1824-1835**%). O primeiro Presidente da Republica foi

Guadalupe Victoria.

O México viveu muitas alternancias entre regimes centralizadores ¢ mesmo um
segundo império (1864-1867) até o século XX. Apds a Revolucao de 1910 e a Proclamagao
da Constituicao de 1917, em vigor até os dias atuais, o Estado Mexicano iniciou um gradual
processo de intervencdo do Estado no dominio econdmico, visando a um crescimento
econdmico acelerado e a inclusdo social. O modelo econdmico baseou-se na industrializa¢ao
intensiva, em especial a partir da Cidade do México. Tal fato provocou um sensivel

crescimento populacional.

A partir da década de 1970, e principalmente na de 1980, o modelo de substitui¢ao
de importagdes deu lugar a uma politica de abertura economica. Tal quadro teve impacto na
configura¢do do territdrio mexicano e, consequentemente, no pacto federativo do pais. Sobre

este tema anota Daniel Hiernaux-Nicolas:

O que temos de mais importante a assinalar para o proposito deste trabalho ¢ o efeito
territorial dessa abertura: enquanto a protegdo e a substituigdo de importagdes
favoreciam um modelo de concentragdo e centralizacdo em torno a Cidade do
México, a abertura iria golpear prioritariamente aqueles centros de produgdo
industrial de velho tipo, onde era mais forte a indéstria tradicional. As grandes
metropoles, e particularmente a Cidade do México, epicentro industrial do pais,
foram as mais afetadas. Reduziu-se a atividade industrial, subiu o desemprego e teve
inicio um doloroso processo de desincorporacdo da populacdo ativa das atividades
assalariadas. E isso ndo foi paulatino, aconteceu de forma brutal, conforme

9 FERNANDEZ, Fernandéz. History of Mexico: a jorney from prehistoric times to the present days. Trad.
David Castledine. México: Monclem Ediciones, 2010. p. 64.
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demonstram os dados (Hiernaux-Nicolas, 1995; idem, 1994a; Hiernaux-Nicolas e
Villareal, 1995).

()

Com efeito, a abertura comecara a render outros frutos: o primeiro deles foi
crescimento extremamente rapido das industrias maquiladoras: como se sabe, estas
industrias iniciaram suas atividades em 1964 com um estatuto de excecdo, que
permitia importar matérias-primas e produtos semimanufaturados que eram
transformados e montados no México e posteriormente reexportados do pais sem
impostos sobre o comércio exterior em ambos os sentidos. Essa forma de
industrializa¢do, que sempre foi vista como um apoio, uma situagdo excepcional
para beneficiar a fronteira Norte, pouco integrada ao territorio nacional, tornou-se
uma realidade com altos niveis de crescimento a partir de 1982.%!

Com efeito, logo apos a crise de 1982, em 1983 o art. 115 da Constituicdo Mexicana
foi reformado para permitir um planejamento democratico da economia, a0 mesmo tempo em
que se buscou reforcar o papel dos municipios, conferindo-lhes poder para atuar em uma série
de 4reas de interesse publico, bem como personalidade propria. Novas reformas
descentralizadoras foram realizadas, até que, em 1999, novamente o art. 115 foi reformado
para que se outorgasse carater de governo de pleno direito aos municipios, competéncias
exclusivas.”* Para tal, transcrevemos o item II. do art. 115 da Constituigdo Mexicana em sua

atual redagdo:

II. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicio§43p1'1blicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y
vecinal.

Assim como observamos no Brasil uma tendéncia a descentralizacao, o México
gradualmente transferiu uma série de competéncias administrativas e legislativas aos

municipios. Ao mesmo tempo, realizou uma série de reformas fiscais, em especial nos arts. 25

e 26 da Constituicdo Mexicana e na Ley de Coordinacion Fiscal a fim de que fosse refor¢cada

241 HIERNAUX-NICOLAS, Daniel. Globalizagio e exclusio no México: um enfoque sociogeografico. In:
SILVEIRA, Maria Laura (org.). Continente em chamas: globalizacio e territério na América Latina. Rio de
Janeiro: Civilizag@o Brasileira, 2005. p. 32-33.

242 MERINO, Mauricio. Nuevo federalismo, nuevos conflitos. In: SOLEDAD, Loaeza; PRUD'HOMME,
Frangois-Jean (coords.). Instituciones y procesos politicos. Los grandes problemas de México. México: El
Colegio de Mexico, 2010. vol. 14. p. 518.

2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México D.F, 1917. Disponivel em:
<http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf>. Acesso em: 13 jul. 2011.
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a capacidade de arrecadacdo dos municipios e a reestruturagdo de fundos governamentais
federais.

A reforma das instituigdes federais no México ¢ algo que ainda estd em
constru¢do®, cabendo ressaltar que o processo de descentralizacdo administrativa se faz
também por meio da articulagdo de instituicdes, como a Conferéncia Nacional de Municipios

e a Conago (Conferéncia Nacional de Governadores), ambas criadas em 2002.

24 Cf. MERINO, op. cit., p. 524.
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4 COOPERACAO NO ESTADO FEDERAL COMO FORMA DE
APERFEICOAMENTO DO PACTO FEDERATIVO

A cooperagdio é um trago essencial em qualquer federagdo. E necessario, portanto,
distinguir entre cooperagdo no Estado federal e federalismo por cooperagdo. Tal distingao ¢é
relevante na medida em que mesmo o mais radical dos regimes federativos possui algum tipo
de cooperagdo entre os entes federados, caso contrario ndo se caracteriza como Estado federal.
A cooperacao surge mesmo em Estados nacionais que adotam arranjos de tipo federativo, ou

proximo deste, como Estados regionais.

O federalismo por cooperagdo ja foi analisado em topico proprio. Pretendemos,
assim, dar uma visdo um pouco mais ampla ao termo federalismo por cooperacao, destacando
as relacdes de interdependéncia entre os entes federados, bem como suas consequéncias para

um aperfeicoamento do pacto federativo patrio.

O ponto central de nossa analise serd o de “(...) encontrar o desenho institucional

adequado a resolugdo dos conflitos entre os niveis de governo, sem destruir a autonomia de
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cada ente e a conflituosidade inerente aos pactos federativos.””’

José Alfredo de Oliveira Baracho anota sobre a cooperacao no federalismo:

Em uma perspectiva cientifica, procura-se utilizar essa expressdo para designar as
possibilidades de uma cooperagdo intergovernamental para atender os fins comuns
da sociedade, em questdes econdmicas, sociais e culturais, através de programas e
financiamentos conjuntos. Essa cooperagdo repousa nas praticas politicas, muitas
vezes, informais, que ocorrem no exterior das relagdes constitucionais Esse
federalismo concretiza-se por um conjunto de meios utilizados em cada uma das
modalidades particulares de federacdo. Essa perspectiva responde as mutagdes do
mundo contemporaneo, sem alterar a reparticdo constitucional de competéncias
legislativas e as fontes de financiamento. Essas disposi¢des concretizam-se por meio
de Acordos, sob as formas mais diversas, entre governantes e os diversos setores da
comunidade. No interior dos mecanismos constitucionais, aparece concepgao
intergovernamental de politicas publicas.”*°

245 ABRUCIO, F. Luiz; COSTA, F. Mendes Valeriano. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro.
Sao Paulo: Konrad Adenauer Stiftung Pesquisas, 1998. vol. 12.
24°Cf. BARACHO, op. cit., p. 17.
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Do ponto de vista juridico, o termo cooperacdo denota um concurso de esfor¢os ou
na colaboragdo, o que se observa pela propria origem do verbo (co-operare ou co-laborare).
O prefixo co vem indicar agdo comum ou disposta ao mesmo fim. A cooperagdao pode ser

A . 1047
espontanea, legal ou convencional ™",

Neste sentido, as relacdes de interdependéncia entre os entes federados dentro de um
federalismo cooperativo se desenvolvem em diferentes sentidos. Nas relacoes de coordenagdo
ocorre o exercicio conjunto de competéncias, visando-se a um resultado comum, em que a
decisdo eventualmente em nivel federal é executada, ou adaptada, autonomamente por cada
ente federado. Para Gilberto Bercovici, € no campo das competéncias concorrentes que se

materializa a coordena950248.

A cooperagdo corre paralelo as competéncias de cada ente federado, sempre
respeitando-se o campo de atuacdo em relagdo as competéncias. As primeiras experiéncias de

cooperagdo nas federagdes se deram devido a omissdo dos textos constitucionais, levando as
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necessidades e os costumes a praticas cooperativas” .

Conforme mencionado anteriormente, as competéncias comuns encontram-se no art.
23 da CRFB. O seu paragrafo unico prevé expressamente a edicdo de leis complementares

que fixardao as normas para a cooperagao dos entes federados. Gilberto Bercovici observa:

Nas competéncias comuns, todos os entes da Federagdo devem colaborar para a
execugdo das tarefas determinadas pela Constitui¢do. E mais: ndo existindo
supremacia de nenhuma das esferas na execucdo destas tarefas, as
responsabilidades também sdo comuns, ndo podendo nenhum dos entes da
Federacdo se eximir de implementa-las, pois o custo politico recai sobre todas as
esferas de governo®”’. A cooperacio parte do pressuposto da estreita
interdependéncia que existe em inumeras matérias e programas de interesse
comum, o que dificulta (quando ndo impede) a sua atribuicdo exclusiva ou
preponderante a um determinado ente, diferenciando, em termos de reparti¢do de
competéncias, as competéncias comuns das competéncias concorrentes e
exclusivas.”

Ainda resta analisarmos até que ponto a cooperagdo ¢ vinculante, ou seja, se ¢
possivel se negar a cooperar em determinada matéria elencada na Constituicao da Republica.

Se deve ocorrer um concurso de esfor¢os para a concretizagdo de determinada politica

27 BRANCO, Elcir Castello. Cooperagdo. In: FRANCA, Rubens Limongi (org.). Enciclopédia Saraiva do
Direito. Saraiva: Sdo Paulo, 1977. vol. 20, p. 386.

48 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 151.

2 Cf. BARACHO, A Federagio, op. cit., p. 20.

20 Op. cit., p.153, grifo nosso.
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publica, a cooperacdo ¢ um aspecto teleologico da ordem federal, em especial pelo seu
aspecto passivo — quando a cooperacgao nao parte de uma atitude voluntaria do ente federado,

mas sim de um dever constitucional-legal.

Por outro lado, a partir do momento em que os entes federados optam por ingressar

251 S .
, a Constituicdo, 0s mesmos visam a

no pacto federativo celebrando um contrato federativo
uma participagdo equanime, o que por consequéncia leva a cooperagao interfederativa, na
medida em que se cria um valor maior entre os mesmos, qual seja, o maior grau de

autogoverno possivel.

Neste sentido, cada ente federado tem a expectativa de manter uma relagdo simétrica
em relacdo aos outros. O sucesso do pacto federativo dependera de um grau minimo de
~ A . ~ . . .~ ~ . 252
cooperacao no ambito da federacdo, evitando-se um jogo de competicdo ndo cooperativa™".
Ha uma tendéncia no constitucionalismo contemporaneo nos Estados federais, havendo a
necessidade de acomodacdo das diferencas entre as regides, por meio de mecanismos de

~ ~ 253
cooperagao e coordenacao”".

O estudo do comportamento dos atores num processo de cooperagao foi analisado
pela teoria dos jogos, cujo objeto consiste na definicdo de um modelo de comportamento
“racional”, de modo a permitir a maximizacdo da utilidade frente a um conflito de

interesses>*.

1 Calixto Salomao Filho ressalta o papel do direito em relagéo a cooperagdo. Sendo o pacto federativo um pacto
juridico, destacamos suas palavras: “De outro permitir que ela surja, como alternativa ao comportamento
individual, é tarefa indiscutivel do Direito. Trata-se de oferecer mais uma alternativa no campo econdmico,
ampliando-se as escolhas economicas. Em sintese, o que se quer dizer é que, dadas as condicionantes sociais e
supra-individuais do comportamento humano (receio do comportamento do outro, reciprocidade etc), a
cooperagdo ndo ¢ uma alternativa viavel de interacdo social. Cumpre ao Direito permitir que isso ocorra.”
(Regulacdo e desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (org.). Regulacdo e desenvolvimento. Sio
Paulo: Saraiva, 2002. p. 53).

32 Cf. Reforma do Estado, ABRUCIO, op. cit., p. 24

233 Cf. VILLADONGOS, op. cit., p. 219.

3% Abrucio anota que o federalismo ideal seria, portanto, “mais do que um pacto inscrito num contrato inicial; é
composto por uma série de arranjos contratuais que sdo feitos a cada negociagdo e barganfl entre os entes
federativos.

Aqui fica clara a importancia das instituicdes para o jogo federativo, de acordo com o modelo
competitivo/cooperativo. Seguindo essa logica, a estratégia dos jogadores é procurar institucionalizar as
negociacdes, a fim de manter, a0 mesmo tempo, a diversidade e a unidade. E observando bem a estrutura do jogo
federativo como uma situagdo que a principio também ¢ um dilema do prisioneiro, para cada ator realmente a
melhor estratégia ¢ apostar em mecanismos institucionais como forma de assegurar a cooperacdo. As instituicdes
penalizam aqueles que se tornam free riders, e assim sendo protegem a cada um e a Federagdo como um todo.”

(op. cit., p. 31).
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De acordo com esta teoria, um jogo ¢ definido como uma situagdo em que as agdes
dos atores envolvidos afetam as agdes dos outros atores, sendo que todos os lados estdo
conscientes de que suas decisoes interferem nas decisdes dos outros. A recompensa de cada
ator (ou jogador) depende das escolhas realizadas pelos outros jogadores, ndo apenas de sua
propria decisdo™. A interacdo das estratégias dos diferentes jogadores determina o resultado
do jogo. Portanto, para que haja maior cooperacdo entre os jogadores, ¢ necessario um
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conjunto de institui¢des e valores que induzam e permitam a cooperagao” .

Os efeitos causados pelas acdes dos jogadores sdo variados. Em algumas ocasides
pode ocorrer cooperacdo entre os jogadores e, em outras, os mesmos podem agir como
adversarios. O objetivo dos jogadores ¢ tentar descobrir como outros atores decidirdo e, deste

ponto em diante, otimizar suas acoes, supondo que os outros fardo a mesma coisa.

O comportamento dos jogadores ¢ descrito na teoria dos jogos como a opg¢ao, por
parte de dois ou mais “jogadores”, de uma estratégia dentro de um conjunto (finito ou
infinito) de estratégias possiveis, levando-se em conta que o resultado final dependera das

combinagdes das respectivas opgoes feitas pelos adversarios no proprio jogo, o qual sera

, e e .. . 257
concluido com a distribui¢cdo dos lucros (positivos ou negativos)™".

Considerando a aplicagdo desta teoria ao pacto federativo, ressalta-se os efeitos da

nao cooperagao federativa:

(...) a agdo racional de cada agente tentando maximizar sua propria utilidade leva a
conseqiiéncias desastrosas para o conjunto. Se todos agissem "irracionalmente”,
todos se beneficiariam. (...) O federalismo fiscal, no que se relaciona a questdo de
distribuicdo de encargos e competéncias tributérias e, sobretudo, em temas como o
da guerra fiscal, pode e deve ser entendido a partir de um ferramental tedrico que
demonstra que, conferida autonomia absoluta aos entes federativos, a a¢do de cada
um tendente a maximizar sua propria utilidade leva a conseqiiéncias potencialmente
deletérias para a nagio.”*

255 GOLDBERG, Daniel K. Entendendo o federalismo fiscal: uma moldura teérica multidisciplinar. In: CONTI,
José Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Barueri, Manole, 2004. p. 26.

26 Cf. SALOMAO FILHO, op. cit., p. 52.

2T FERREIRA, Ivan Fecury Sydriio. A economia politica do endividamento piiblico em uma federagdo: um
estudo comparativo entre o Brasil e os Estados Unidos. Brasilia: ESAF, 1998. 80 p. Monografia vencedora
em 1.° lugar no III Prémio de Monografia — Tesouro Nacional, Divida Publica: divida publica externa.
Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/premio_TN/iiipremio/divida/1lugar divida III PTN/ResumoPTNlafdp.ht
m.> Acesso em: 04 mar. 2012.

28 Cf. GOLDBERG, op. cit., p. 27.
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A doutrina se divide quanto ao grau de cooperacdo/competicao ideal na federagdo.
De um lado, autores como Thomas Dye, que pregam uma politica competitiva entre os entes
federados, com vistas a que o jogo federativo promova condi¢des ao aumento de eficiéncia a

busca da equidade25 .

Por outro lado, Elazar reconhece a competi¢do, bem como a manutencdo da
diversidade como elementos inerentes ao Estado federal ,entretanto, sem a cooperagdo a
propria federagdo perde o sentido de ser, pois restariam entes federados isolados, sem um

, . 260
vinculo federativo™".

Ressalta-se que, conforme expusemos anteriormente, nossa trajetoria federativa
inicia-se em 1889, sendo que a Carta de 1891 instituiu o chamado ultrafederalismo. Neste
modelo, os Estados possuiam ampla autonomia e a cooperagdo entre os entes federados era
quase inexistente, a fim de preservar a autonomia dos Estados. Note-se que, durante o
Império, a cooperagdo também era quase inexistente dada a centralizagdo politico-

administrativa.

Apds a Revolugdo de 1930 e da Constituicio de 1934, inicia-se uma maior
cooperagdo federativa, porém aliada a uma intervengdo estatal na economia, bem como um

viés autoritario de cooperativo, abrindo-se caminho para o federalismo por integragao.

A partir da década de 50, inicia-se o planejamento regional, por meio de organismos
estatais, como Sudene e Sudam. Se, por um lado, o planejamento regional permitiu uma
tentativa de superacdo das desigualdades regionais, de outro, acirrou a competicdo por

recursos, sendo um recurso de cooptacao politico por parte do Estado nas décadas de 60 e 70.

, . o~ . . 261 . .
Nas décadas de 80 e 90 acirrou-se a competi¢do interfederativa™ ', devido a muitos
fatores, mas principalmente pela retragdo da Unido na formulagdo de planos nacionais e
regionais de desenvolvimento, e de sua capacidade de investimento. A redemocratizacao e o

crescente papel dos Estados — e depois de 1988 dos municipios como entes federativos —

2% Cf. ABRUCIO, Reforma do Estado. op. cit., p. 28.

20 Cf. ELAZAR, op. cit., p. 13.

2INeste sentido, FALCAO, Alcino Pinto. Aspectos da cooperaciio horizontal no federalismo. In: CLEVE,
Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional. Sao Paulo: Ed. RT, 2011 (Doutrinas
Essenciais, vol. 3, p. 26).
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permitiram o acirramento da competicdo, seja na busca por recursos publicos, seja por

recursos privados por meio da guerra fiscal.

Comentando o cenario da cooperagao na federagao patria, Fernando Abrucio anota:

Ainda no campo da coordenacdo, a efetividade das politicas publicas depende
muito hoje do entrosamento entre os niveis de governo, uma vez que os entes
locais executam as agdes, mas precisam de colaboragdo horizontal e vertical
para ter sucesso. Porém, no mais das vezes, a cooperagdo federativa é fragil e
ha poucos incentivos institucionais a seu favor. Nas areas em que as relagdes
intergovernamentais sdo mais azeitadas, as politicas geralmente sdo mais bem-
sucedidas, e vice-versa. O caso da saude faz parte do primeiro grupo ¢ o da
seguranca, do segundo (e fracassado) time. Esta questdo, portanto, é estratégica
para se alcangar maior efetividade governamental®®”.

4.1 Breves conclusdes acerca da cooperacio no federalismo brasileiro

As relagdes assimétricas entre os entes federados no pacto federativo foram
percebidas ao longo de nossa evolucdo republicana. As diferencas politicas, sociais e
econdmicas entre os Estados brasileiros foram gradualmente incorporadas ao campo de
atuacdo da Unido, culminando com a reforma constitucional de 1926 e com a Revolugao de

1930. Dai em diante, o federalismo cooperativo apresenta duas facetas.

De um lado, a cooperacao federativa abria espaco para que a Unido assumisse um
papel central na cooperagdo interfederativa. Isto significa que o governo central projeta sua
acdo pelo territdrio, cooptando ou nao elites locais, para assim, instituir politicas de
alinhamento destas com os interesses do Governo Federal em determinado momento. Isto
ocorreu durante a Republica Velha, durante a década de 30 e na Ditadura militar, mais

precisamente no ambito no II PND.

Por outro lado, a crescente intervengdo do Estado no dominio econdmico, aliada a
uma visao autoritaria do processo politico — durante a Revolucao de 1930 procurou-se, de
certa forma, demonizar-se o federalismo com a queima das bandeiras dos Estados — o
federalismo cooperativo, ganhou contornos centralizadores, com a Unido assumindo boa parte

das competéncias e também das receitas, desequilibrando o jogo federativo e desestimulando

22ABRUCIO, Fernando L. Trajetoria recente da gestdo publica brasileira: um balango critico ¢ a renovagdo da
agenda de reformas. Revista de Administra¢io Publica. Edigdo Comemorativa 1967-2007. p. 83.
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o exercicio da autonomia federativa, levando a que os entes federados, de certa forma, se

acostumassem a viver a sombra da Uniao.

Ademais, com as constantes rupturas do Estado democratico no pais, observando-se
constantes  alterndncias entre ciclos autoritdrios-centralizadores e democratico-
descentralizadores, nossa federagdo tornou-se muito mais uma peg¢a formal do
constitucionalismo do que algo organico. A cooperacdo interfederativa em vez de regra, era
excecdo. Outro efeito nefasto deste processo foi a concorréncia entre os entes federados por

recursos e investimentos, o oposto do federalismo cooperativo.

Assim, o Brasil necessita de um lado mais federagdo, ou seja, no seu aspecto
institucional, qual seja, mecanismos mais avangados e adequados a realidade nacional para
promogdo do desenvolvimento regional e cooperagdo federativa, ao mesmo tempo que, de
outro, precisa-se fomentar o federalismo; posto que em seu aspecto ideologico, a federagdo
brasileira necessita aperfeicoar o espirito federativo, o que certamente se fard na pratica das

institui¢oes federativas.

Um exemplo de como a cooperagdo no federalismo brasileiro se deu ¢ observado na
participacdo de cada ente federado na arrecadagdo de outros entes, na reparticdo de receitas

em geral ou por produto ou tributo especifico.

A Constituigdo de 1934, art. 9, foi a primeira a esbogar um sistema divisdo de
receitas. Entretanto, foi a Carta de 1937 que estabeleceu a participagdo na receita de tributos
(Lei constitucional 4/40). A Constituicdo de 1946 ampliou a técnica de cooperagdo financeira
que a Constituigdo de 1967 procurou racionalizar. A Constituicdo da Republica de 1988

: . - : o263
ampliou o sistema de reparti¢do de receitas conforme ja visto™".

A cooperacdo entre os Entes federados ¢ fundamental para o sucesso das politicas
publicas em geral. Nao somente com a reparticdo de recursos, mas também na

. - s . ~ 264 , A . .
descentralizagdo de politicas sociais, como na educagao % saude e assisténcia social, em

263 Cf. SILVA, Curso, op. cit., p. 731.
24 Cf. AWAZU, op. cit., p. 173-188.
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especial, entre os municipios ¢ a Unido™". Analisando o texto constitucional, encontramos

algumas alternativas de cooperacgao:

a) Realizagdo de consorcio p1’1b1ic0266 entre a Unido, Estados e Municipios para a
realizacdo de esfor¢o comum em atividades estatais vinculadas a educagdo e saude, e.g
transporte escolar, merenda etc., na forma do arts. 30, VI e VII, 241 da CRFB e da Lei
11.107/2005;

b) Celebracao de convénios, em especial na area técnica, entre os entes federados, a
fim de que possa haver a troca de expertise, com a utilizagdo de recursos do Fundeb (arts. 30,

VI, 211, § 4.° ¢ 241%°” CRFB);

c) Promulgac¢do de leis complementares entre a Unido, Estados e Municipios para a
cooperagdo em programas especificos. Afinal, proporcionar os meios de acesso a educagao ¢é

competéncia comum de todos os entes da federagdo (art. 23, V, e paragrafo unico da CRFB).

Ressalta-se que, apos a Carta de 1988, a descentralizacdo ganhou forca, sendo que a
Constituicdo atribuiu inimeras funcdes aos Estados, e especialmente aos municipios. A
autonomia entre os entes federados teve como consequéncia a luta pelo aumento das receitas

de tributos em prol de um ou outro ente da federagao.

Como consequéncia deste quadro, torna-se necessaria uma analise dos mecanismos
de cooperacdo existentes e do seu uaperfeicoamento. Este se torna um tema elementar para o

desenvolvimento nacional, pois a distor¢do regional e a disputa entre os membros da

263 Neste sentido, anota Rosani Evangelista da Cunha: “O tema da coordenagfo ¢ cooperagdo federativa, embora
seja componente intrinseco da organizacdo dos Estados federais, ganha ainda maior relevancia no caso brasileiro
em fungdo da convivéncia de trés entes federativos. Em algumas situagdes, nos espagos metropolitanos, por
exemplo, a auséncia de formas de pactuagdo federativa agrava os problemas sociais e urbanos ai concentrados.
Esse ¢ territorio em que a presenga de articulagdo horizontal e vertical ¢ condi¢do necessaria para a viabilidade
da gestdo de diferentes politicas publicas.” (Federalismo e relagdes intergovernamentais: os consorcios publicos
como instrumento de cooperacdo federativa. Revista do Servigo Publico, n. 3, ano 55, p.11, Brasilia, jul.-set.
2004).

2% Neste sentido o art. 2.°, I do Decreto 6.107/2007, que regulamenta os Consorcios Publicos previstos na Lei
11.107/2005: “T — consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagdo, na forma
daLei n°11.107, de 2005, para estabelecer relagbes de cooperagio federativa, inclusive a realizagio de
objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com personalidade juridica de direito
publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos;” (grifo nosso)

7 José Afonso da Silva chama os convénios previstos neste dispositivo constitucional de “convénios de
cooperagao entre os entes federados”, havendo também a possibilidade de 6rgdos da Administracao indireta dos
entes federados celebrarem convénios (Curso, op.cit., p. 483).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm
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federacdo criam um ambiente desfavoravel ao desenvolvimento sustentdvel. Neste sentido,

anota Gilberto Bercovici:

E a falta de uma politica nacional coordenada, e nio a reparticio de competéncias
concorrentes ¢ comuns, que faz com que determinados programas e politicas
publicas sejam realizados por mais de uma esfera governamental e outros por
nenhuma.*®*

Comentando este assunto, Rosani Evangelista da Cunha, em artigo na Revista do
Servigo Publico, assim escreve:
A Constituicdo de 1988 refor¢cou o processo de descentralizagdo, de transferéncia
de atribuicdes para os estados e municipios e de fortalecimento do poder local que
o Pais vivia desde a década de 1970. Esse processo, no entanto, ndo foi
acompanhado de mecanismos eficazes de coordenagdo e relagoes
intergovernamentais. No periodo posterior a 1988, ao contrario de relagoes
cooperativas e solidarias entre os entes federados, o que se observou foi um
intenso processo de competicdo horizontal e vertical. As experiéncias de relagdo
intergovernamental em curso sdo setoriais ou envolvem conjuntos especificos de
entes federados, como, para citar as mais conhecidas, o Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz); a Comissdo Intergestores Tripartite, instdncia de
negociacdo entre gestores do setor saude; os consorcios de municipios, estes
organizados de forma institucional e juridica precaria. Mais recentemente, no inicio

de 2003, foi instituido o Comité de Articulagdo e Pactuagdo Federativa, instancia de
negociacio entre o Governo Federal e os municipios®®.

O norte para o federalismo cooperativo € o art.23 da Constituicdo da Republica, em
especial o seu paragrafo unico. Muito embora ndo expressa no texto normativo, a cooperagao
interfederativa estd implicita nos objetivos fundamentais (art. 3.°, Il da CRFB), pautada no
principio da solidariedade®™ (art. 3.°, I, da CRFB) e aspecto fundamental para o

desenvolvimento nacional (art. 3.°, I, da CRFB).

Note-se que o dispositivo em comento faz men¢do ao desenvolvimento equilibrado e
podemos depreender que o legislador quis dar um sentido amplo a palavra “equilibrio”:

ambiental, social e um desenvolvimento equilibrado entre as diversas regides do Pais.

Portanto, cabe ao Estado, dentro de uma estratégia nacional de desenvolvimento,
fortalecer os mecanismos de cooperagdo — tal como o uso de consorcios e contratos de gestao

— a fim de potencializar os efeitos das politicas publicas implementadas.

2% Pesigualdades, op. cit., p.156.
299 Op. cit., p. 11, grifo nosso.
270 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 242.



123

Outro tema relevante para a compreensao do fendmeno do federalismo patrio ¢, sem
duvida, a da intrinseca relagdo entre o desenvolvimento regional e o federalismo, havendo

uma relacdo intrinseca relagao entre os dois institutos.
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S O DESENVOLVIMENTO NACIONAL, DESENVOLVIMENTO REGIONAL E
FEDERALISMO: UMA TENTATIVA DE ARTICULACAO

r

A primeira nocdo que se faz necessdria ¢ a tentativa de conceituacdo de
desenvolvimento, quais suas principais variantes, a fim de que se possa aplicar tais definigdes

ao debate entre o desenvolvimento nacional, regional e o papel do federalismo.

5.1 O Direito e o desenvolvimento: afinal, o que é o desenvolvimento?

E certo que o debate sobre o desenvolvimento teve inicio na teoria economica. Com
a evolucdo desta, percebeu-se que o desenvolvimento era mais do que apenas o crescimento

da riqueza nacional ou a prosperidade individual.

De outro modo, o reflexo disto no direito por muito tempo ndo foi percebido. A
escola classica considerava os direitos individuais, em especial a defesa da propriedade
privada e o pacta sunt servanda. Neste sentido, o direito deve ser visto como um meio de
catalisar os mecanismos necessarios para efetivacdo do desenvolvimento em um determinado

contexto e sob determinado ponto de vista.

Ou seja, o direito ajuda a moldar institutos necessarios a promog¢ado de politicas que
irdo concretizar proposicoes acerca do desenvolvimento em suas mais diversas facetas

(industrial, regulagao setorial etc).

Quanto ao aspecto econdmico, a ideia do crescimento econdémico se viu presente na
obra de Adam Smith, 4 rigueza das nagoes, de 1776. Em breves palavras, para esse autor, o
elemento essencial do aumento da riqueza nacional ¢ o trabalho produtivo, definido como
aquele trabalho que produz um excedente de valor sobre seu custo de produgdo. O aumento da
produtividade estaria diretamente ligado a divisdo do trabalho, que, por sua vez, originou-se

de uma tendéncia humana nata: a de negociar e trocar uma coisa por outra.

Assim, como o trabalhador ndo pode produzir todos os bens necessarios a sua
sobrevivéncia, produz aqueles bens para os quais possui habilidade ou recursos produtivos,

adquirindo os que nao pode produzir. A maior amplitude dos mercados possibilita uma maior
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especializacdo da produgdo, determinando o nivel dos lucros, a taxa de acumulagdo e a

velocidade do progresso técnico.

Por sua vez, a acumulagdo de capital influenciaria a demanda de trabalho e,
indiretamente, a oferta de trabalho no longo prazo, em fun¢do do aumento da diferenca entre
os salarios de mercado e os de subsisténcia. O crescimento da massa salarial aumentaria a
dimensdo do mercado, além de facilitar o aumento da divisdo do trabalho, reiniciando, assim,

o processo cumulativo de crescimento.

Adam Smith inaugurou a escola classica dos pensadores econdmicos, sendo que a
questdo do desenvolvimento também foi discutida por outros economistas classicos,
principalmente David Ricardo e John Stuart Mill. David Ricardo foi o principal discipulo de
Adam Smith, e suas ideias complementaram e aperfeicoaram as de seu predecessor. Na obra
Principios de economia politica e tributa¢do, de 1817, investigou a formacdo da riqueza
nacional, analisando a distribuicdo dessa mesma riqueza entre capitalistas, trabalhadores e

proprietarios de terras.

De acordo com esse pensador, o grande problema do crescimento econdmico
encontrava-se na agricultura, incapaz de produzir alimentos suficientemente baratos para o
consumo dos trabalhadores. Com isso, elevavam-se os salarios nominais e o valor dos fundos
de salérios, necessarios para contratar trabalhadores, adquirir meios de producdo e aumentar o

nivel do produto.

A grande preocupacdo de David Ricardo era determinar as leis que regulassem a
distribuicao do produto entre proprietarios, capitalistas e trabalhadores, na forma de rendas,
lucros e salérios, ou seja, a renda. Tal ponto ¢ o mais lembrado da teoria do pensador, sendo
que a distribui¢do da renda dependeria, principalmente, da fertilidade do solo, da acumulagao

de capital e do crescimento demogréfico.

Ricardo partia do pressuposto de que a producao se obtinha em propor¢des fixas,
pela qual a acumulagdo de capital implicava a contratagdo de trabalhadores e vice-versa. Com
base nessa premissa, o autor dizia que se o custo de produ¢ao dos alimentos aumentasse, 0s
salarios subiriam e os fundos de saldrios aumentariam mais do que proporcionalmente ao

emprego, comprimindo a taxa de lucro e a acumulagado de capital.
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Por isso, Ricardo defendia o conceito de que a concentragdo de renda deveria ocorrer
em favor dos capitalistas, pois seriam eles os responsaveis pela acumulagao de capital,

gerador do aumento do nivel de emprego, promovendo, assim, o crescimento econdmico.

Essa justificativa economica dada por Ricardo para o liberalismo econdmico ¢
reforcada pela chamada “teoria das vantagens comparativas”. De acordo com ela, cada pais
deveria especializar-se nas produgdes que apresentassem vantagens comparativas de custo,
proporcionando, assim, vantagens para todos os paises envolvidos no comércio internacional.
Tal teoria seria depois duramente combatida pelos economistas estruturalistas da Cepal, por
desconsiderar a tendéncia decrescente dos termos de troca dos paises produtores de matérias
primas, e, por isso, condenar os paises exportadores de matérias-primas a nao

industrializagao.

Outro economista classico que também se dedicou a questdo do desenvolvimento foi
John Stuart Mill, que estudou, principalmente, a influéncia do progresso técnico sobre a
distribuicao do produto entre capitalistas, trabalhadores e proprietarios de terras. De acordo
com Mill, o aumento na produgdo, considerando uma parcela de terra fixa, pode resultar do
crescimento demografico, da acumulacdo de capital ou de inovagdes tecnoldgicas aplicadas
na producao e no comércio de bens. Os aperfeicoamentos na agricultura seriam fundamentais
para o desenvolvimento econdmico, tanto por baratear os alimentos como por reduzir o custo

dos insumos de origem agricola utilizados pela industria.

Posteriormente, os economistas neocldssicos passaram a afirmar que o crescimento
econdmico geraria distribuicao equitativa para todos os agentes econdmicos segundo sua
contribuicdo ao processo produtivo. Além disso, os frutos do progresso técnico seriam
distribuidos aos proprietarios dos fatores de producdo segundo sua produtividade marginal,

sem conflitos.

Com a escola neoclassica, houve uma maior €nfase na relacdo entre as taxas de
salario e de lucro. Todavia, ao contrario dos economistas classicos, 0os neoclassicos nio
apresentaram uma formulacdo de longo prazo em que fosse contemplada especificamente a

questao do desenvolvimento economico.
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A analise foi centrada no curto prazo, com énfase nos problemas de mercado e na
melhor alocagdo de recursos. Esses economistas consideravam o desenvolvimento um
processo gradual, continuo e harmonioso, derivado da acumulagao de capital que, junto com a

poupanga e a taxa de juros, constituiam elementos importantes do desenvolvimento.

Do outro lado do pensamento econdmico, Karl Marx e seus sucesores, ao longo de
suas analises sobre o sistema capitalista e suas crises, discutiram a ideia do crescimento
econdmico capitalista e seu funcionamento. Marx defendia que a trajetéria do crescimento
efetuava-se com o declinio da taxa de lucro e com conflitos distributivos. Esses embates
davam-se na relagdo do capital e do trabalho, com a exploracdo dos trabalhadores pelos
capitalistas, entendidos, assim, os proprietarios dos meios de producdo. Os capitalistas nao

estariam imunes as crises do sistema, em face das flutuagdes periddicas dos negocios.

Para Marx, o processo de crescimento capitalista ocorreria com o desemprego
crescente dos trabalhadores acompanhado da concentracio de renda e de riqueza por parte dos
capitalistas. Isso acontecia em virtude de uma mudanga na composi¢do organica do capital,
que ¢ diretamente proporcional ao capital constante, representando o valor dos meios de
produgdo, e inversamente proporcional ao capital variavel, representante do valor da forca de
trabalho. A evolugdo tecnologica gera crescimento maior do capital constante em relacdo ao
capital variavel, causando o aumento da composicao organica do capital e agravando a

situagdo dos trabalhadores enquanto aumenta-se o estoque de capital.

Comentando as caracteristicas da doutrina de Marx, Eduardo Heimann escreve:

Tomando esses elementos tdo dispares, Marx fundiu-os num todo compacto,
altamente original e majestoso. Nao obstante, sua doutrina tem muito em comum
com a de seus predecessores classicos. Tanto MARX como os economistas cldssicos
acreditavam que a harmonia é assegurada, em ultima andlise, pelo funcionamento
de uma lei natural causal. Segundo o liberalismo, a harmonia ¢ alcangavel no
mundo tal como esta presentemente constituido, ou seja, sob o capitalismo.
Segundo MARX, a harmonia serd alcan¢ada ao término de um processo
determinado causalmente, de luta continua, processo do qual chegamos ao
penultimo estagio. Embora MARX ridicularizasse a doutrina da harmonia
predeterminada, substituiu-a pela doutrina de um processo causal cego, cujo inicio
remoto foi disposto de forma a levar, necessariamente, a harmonia, liberdade e paz
finais. As formas da ordem final sdo opostas as formas da ordem liberal, porque o
processo previsto por Marx leva a um estdgio além do capitalismo®".

2"l HEIMANN, Eduardo. Histéria das doutrinas econdmicas. Trad. Waltensir Dutra. Zahar Editores: Rio de
Janeiro, 1976. p. 150, grifo nosso.
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Nesse processo ciclico, a acumulacdo de capital eleva a produtividade e a mais-valia
relativa, assim como o valor do capital constante em relagdo ao capital variavel. Deste modo,
expande-se o contingente de trabalhadores de reserva, a maioria da populagdo empobrece ¢
diminui-se o ritmo de crescimento do consumo global, o que representa uma contradi¢ao
interna do modo de produgdo capitalista e leva a crises periddicas cada vez mais agudas,
exacerbando os conflitos sociais. Por isso, a tendéncia desse sistema ¢ de autodestruir-se no

longo prazo.

Outro autor que abordou o tema do desenvolvimento no plano teodrico, distinguindo
crescimento e desenvolvimento, foi Joseph Schumpeter que, em 1911, publicou a obra Teoria
do desenvolvimento economico. Seguindo o raciocinio da escola cldssica Schumpeter ressalta
em sua obra o dinamismo da oferta na explicagdo do crescimento econdmico. Porém, o
enfoque se da no papel desempenhado pelo empresario na dinamizacao da oferta de produtos,
pois ¢ ele quem descobre novas maneiras de expandir a produgdo e de reduzir custos, criando
novos produtos e diminuindo o prego de bens j4 conhecidos, que encontram sempre uma
demanda adicional. A constante inovacdo empresarial ¢ considerada por Schumpeter a

principal forca do processo de crescimento economico.

Schumpeter discute ainda as funcdes do crédito e do capital no desenvolvimento
econdmico, considerados como meios de promog¢dao desse desenvolvimento. O crédito
representa a criagdo de poder de compra com o proposito de transferi-lo ao empresario,
permitindo assim que ele desenvolva suas atividades e desempenhe seu papel no processo de

desenvolvimento.

Por seu turno, o capital, entendido como a soma dos meios de pagamento disponiveis
em dado momento para transferéncia aos empresarios, constitui um agente na economia de
trocas. E, por meio do mercado de capitais, tem por fungdo o comércio de crédito com o

propdsito de financiar o desenvolvimento.

Nesse processo, sao feitos novos investimentos em bens de capital, capacitagao
tecnoldgica e treinamento da mao de obra, dinamizando, assim, a economia pela geracdo de
efeitos de encadeamento para frente e para trds no processo produtivo, bem como efeitos

multiplicadores sobre o emprego e a renda. De acordo com Schumpeter, o desenvolvimento ¢
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fruto de novas combinacdes dos fatores de produgdo e também de mudangas revoluciondrias e

irreversiveis da funcdo de producdo agregada.

Mas ¢ importante assinalar que o autor, ao falar em desenvolvimento, distinguia-o
claramente do crescimento econdmico, ndo confundindo os dois fendmenos. O
desenvolvimento, para Schumpeter, consistia nas mudancas da vida econdmica ndo impostas
“de fora”, mas surgidas “de dentro”, por sua propria iniciativa, enquanto que o crescimento

econdmico nado suscitava nenhum fendémeno qualitativamente novo.

Esse desenvolvimento, entretanto, ndo ocorre uniformemente pelo tempo. Ele
alterna-se em periodos de prosperidade e de depressdo. A teoria econdmica schumpeteriana
move-se numa trajetoria ciclica. Esses ciclos de crescimento alternado do produto apresentam
basicamente quatro fases: ascensdo, recessao, depressao e recuperacao. Para Schumpeter, tais
crises inexoravelmente levariam a profundas transformagdes da economia capitalista e

culminariam em sua substitui¢do pelo socialismo.

Os criticos atuais desta doutrina apontam que nem sempre € possivel ocorrer a
inovagdo como elemento propulsor do sistema econdmico, uma vez que muitas na¢des nao
possuem base para a promogao da inovagdo. Por sua vez, os neoschumpeterianos reconhecem
que a inovagao nao ¢ gerada apenas pelo empresario, dado que o empreendedor sozinho nao ¢
capaz de criar as bases para o desenvolvimento econdmico, pois dependem da atuagao estatal
para fornecer estimulos para o acontecimento deste — destacando-se a interacdo de fatores

N , - . . . . .. . . . 272
econdmicos, tecnologicos, institucionais, sociais, ambientais e culturais™~.

Por fim, um economista de significativa grandeza para o debate sobre o
desenvolvimento ¢ John Maynard Keynes. Sua preocupacdo com o desenvolvimento como
problema a ser resolvido surgiu com as flutuagdes e crises econdomicas experimentadas pelos
paises ocidentais e com a concentracdo da renda e da riqueza, especialmente a partir de
meados do século XIX. O desenvolvimento de alguns paises mais industrializados passou a
contrastar com a deficiéncia de desenvolvimento de outros, o que levou diversos autores a se

preocuparem com a noc¢ao de desenvolvimento ligada a questio da distribui¢ao de renda.

22 PFEIFER, Roberto Augusto Castellanos. Desenvolvimento. In: RODRIGUES, José¢ Rodrigo (org.).
Fragmentos para um dicionario critico de direito e desenvolvimento. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 19.



130

Com a Grande Depressdo da década de 1930 o tema ganhou destaque e John
Maynard Keynes, em sua obra A4 teoria geral do emprego, do juro e da moeda, de 1936,
criticou as ideias da economia classica, defendendo uma acao mais efetiva do Estado no
direcionamento da economia. O autor centrou sua analise na abordagem macroeconomica do
pleno emprego, nos fatores do crescimento do investimento e nos seus impactos sobre a renda
e o emprego. De acordo com Keynes, caberia ao Estado a fun¢do basica de regular a
economia, procurando suavizar as flutuagdes econdmicas e complementar a iniciativa privada
em relacdo a realizacdo do investimento. Dessa forma, evita-se a estagna¢do no longo prazo

devido a tendéncia declinante da eficiéncia marginal do capital.

5.1.1 Algumas conceituagoes sobre desenvolvimento e a evolugdo do direito ao

desenvolvimento

Um dos primeitos pensadores que tratou do tema correlacionado direito e progresso
econodmico foi Jeremy Bentham. O pensador inglés, em sua obra sobre a teoria da legislagdo,
sustenta que a ordem juridica poderia ser um instrumento para governos iniciarem reformas
econdomicas.

Outro pensador que tratou do tema do direito e desenvolvimento foi Max Weber®”,
Influenciado pelas teorias da modernizagao sobre a ordem juridica, presentes em muitos
trabalhos, como os de Adam Smith. Os adeptos desta escola propunham que as sociedades
evoluiriam em dire¢do a estdgios mais avangados de desenvolvimento, levando a economias
industriais. Em sua obra, Weber sustenta que o direito se desenvolve ao longo do tempo,

interagindo com o desenvolvimento socioecondmico.

O pensador considerava que o processo historico de evolugao surgia a partir de uma
etapa anterior do desenvolvimento de uma ordem juridica moderna, em que membros de
varios grupos sociais, politicos, técnicos ou religiosos estariam sujeitos a um direito

primitivo, de carater personalista, fruto da colisao de jurisdigoes.

273 BARRAL, Welber. Desenvolvimento e sistema juridico: a busca de um modelo teérico. In: BARRAL,
Welber; PIMENTEL, Luiz Otavio (orgs.). Teoria juridica e desenvolvimento. Floriandpolis: Fundagéo
Boiteux, 2006. p. 15.
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O direito moderno evoluiria de um sistema juridico racional”’* fundado em regras
formais e universais, aplicadas uniformemente e que transcendiam particularismos. Este
sistema fornecia a previsibilidade necessaria para o intercambio econdmico, havendo a
autonomia em relagdo a outras estruturas sociais, regras sistematicamente observaveis e
construidas intencionalmente, mecanismos aplicaveis com consisténcia de forma a produzir
um sistema previsivel, sistematico, racional e autdbnomo em relagdo a consideragdes politicas

e religiosas.

Este direito moderno seria essencial para o desenvolvimento do capitalismo, na
medida em que traria previsibilidade e garantias quanto a obriga¢des, como na execugdo de
contratos. Por outro lado, os regimes de cunho autocraticos e teocracias ndo conduziriam ao
desenvolvimento de um sistema juridico racional, por ndo aceitarem limitacdes de poder e
regras genéricas. Nesse sentido, a funcdo do direito em relacdo ao desenvolvimento

econdmico seria a de estruturar o sistema de livre mercado.

As ideias de Weber sao ainda bastante influentes na analise da relacao entre direito e
desenvolvimento. Seu relato coerente e convincente ilumina a compreensdo do Estado
burocratico contemporaneo a partir de sua consolidacdo apds o processo de industrializagdo e
da sociedade de massas. Entretanto, algumas ideias de Weber foram simplificadas, a ponto de
a teoria da modernizagdo ser a que infelizmente teve mais influéncia nas explicacdes

posteriores da relagdo entre direito e desenvolvimento.

A nocgao de desenvolvimento ¢ composta por diversos fatores, entre eles: nivel de
satisfacdo da populacdo, aumento da eficiéncia do sistema produtivo e distribuigao dos
recursos entre 0s grupos sociais — que competem pelo uso de recursos escassos. Ademais, o
desenvolvimento ocorre em um determinado contexto social composto de diversas estruturas,
as quais se relacionam dentro de um sistema econdmico complexo. Portanto, compreender
como as relagdes se dao dentro do sistema econdmico, além de como as necessidades

humanas sao satisfeitas, sdo tarefas fundamentais nesta etapa do estudo.

De fato, o atendimento das necessidades humanas pode ser medido pelo uso de

indicadores socioecondmicos, que irdo apontar a satisfacdo das necessidades basicas do ser

27 RODRIGUES, José Rodrigo. Seguran¢a Juridica e Desenvolvimento. In: Fragmentos, op. cit., p. 33.
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humano, pois € praticamente impossivel mensurar o que ¢ necessario ao ser humano para o

atingimento de sua plena felicidade.

Neste sentido, o atendimento das necessidades humanas esta diretamente relacionado
com a capacidade de distribui¢do dos recursos na sociedade, evidenciando, assim, o grau de
concentracdo destes. Além disso, o aproveitamento dos recursos dentro de um sistema
econdmico passa nao somente pela analise da sua distribui¢dao, mas também pela absorc¢ao da
mao de obra disponivel em relacdo a capacidade produtiva da sociedade em analise. Tal
colocagdo estd relacionada com o conceito de excedente social, tdo explorado por diversos

autores e tdo importante na compreensao do subdesenvolvimentismo.

Por outro lado, enquanto os direitos e garantias fundamentais evoluiam ao longo da
histdria, persistia a diivida quanto ao direito dos paises de se desenvolverem, e se isto deveria
ser considerado um direito humano bésicoz75, vis-a-vis com o direito & vida e a liberdade®’®.

Para que se possa haver uma compreensdo mais precisa do que seja o
desenvolvimento, faz-se necessaria uma analise dos fatores que, de modo geral, caracterizam

o subdesenvolvimento.

Fabio Nusdeo destaca alguns fatores de subdesenvolvimento: 1 — baixa renda per
capita, 2 — grande desigualdade na distribuicao da renda nacional, com extremos de pobreza e
de riqueza, com grande concentragao de renda; 3 — altas taxas de natalidade e mortalidade; 4 —
alta taxa de participa¢do do setor primario da economia na formagdo da renda nacional. O
setor secundario (industria) geralmente ¢ atrofiado e o tercidrio inflado, devido ao grande
contingente de servicos de reduzida ou nula produtividade, configurando um subemprego; 5 —
baixos padroes médios de consumo e de qualidade de vida, indicados no indice de
desenvolvimento humano (IDH); 6 — mau funcionamento ou inexisténcia de instituicdes

L. . . . A . . . . ~ 277
politicas mais aprimoradas e 7 — Forte influéncia de oligarquias na legislacdo™"".

2> Fabio Konder Comparato aponta para o fato de o direito ao desenvolvimento ser um processo de longo prazo
a ser realizado por politicas publicas em trés frentes principais: econdmico, social e politico (op. cit., p. 396).
7% De acordo com a classificagio tradicional dos direitos humanos por geragdes, o direito ao desenvolvimento
esté classificado como direito de 3.* geragdo, pois ao ser colocado na tematica dos direitos humanos o direito ao
desenvolvimento sai do campo exclusivo das relagdes econdmicas. A sua titularidade ¢ complexa, no pdlo os
§7r7upos humanos e no polo passivo estaria principalmente o Estado.

NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducio ao direito econémico. 3. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2001. p.
347.
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Gilberto Bercovici salienta que o grande desafio da superacdo do
subdesenvolvimento ¢ a “transformacdo das estruturas socioecondmicas e institucionais para

. . . . 278
satisfazer as necessidades da sociedade nacional.”"™”

Com o final da Segunda Guerra Mundial e o novo contexto geopolitico mundial,
surgiram novas organizagdes internacionais, sendo a mais importante a ONU. Em 1948, a
ONU lanca a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, retomando o espirito da

Declaragao Francesa do século XVIII.

Este documento contém uma série de garantias consideradas fundamentais para todo
homem, independentemente de sua nacionalidade ou religido. O texto contém disposi¢des
genéricas, ndo apresentando nenhuma forma de sancdo para os paises que nao venham a
cumprir seus preceitos, sendo um ponto de referéncia para politicas de implementagao dos

direitos humanos e um importante avango no direito internacional.

O direito ao desenvolvimento aparece de modo difuso ao longo do diploma, como no
artigo XXV*"°, que garante a todo o homem o direito a um padrio minimo de vida. O artigo
XXII estabelece que “a todo homem devem ficar assegurados os direitos econdmicos, sociais

e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua personalidade.”

Ademais, surgem, em meio a doutrina, diividas quanto a classificacao do direito ao
desenvolvimento, mais especificamente, a que geragao dos direitos humanos este pertenceria
e quais areas do direito ele alcancaria. De certo, o direito ao desenvolvimento faz parte dos
direitos humanos, e, como tal, possui como tragos fundamentais ser inalienavel, universal e

indivisivel.

Neste sentido, ressalta-se as palavras de Antonio Cangado Trindade:

(...) o direito do desenvolvimento, com seus varios componentes (direito a
autodeterminacdo econdmica, soberania permanente sobre a riqueza e 0s recursos

278 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 39.

1. Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si ¢ a sua familia saude e bem-- estar,
inclusive alimentacdo, vestuario, habita¢do, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito a
seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia fora de seu controle.

2. A maternidade e a infincia tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas as criancas nascidas dentro ou
fora do matrimdnio, gozardo da mesma protecdo social.
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naturais, principios do tratamento ndo reciproco e preferencial para os paises em
desenvolvimento e da igualdade participatéria dos paises em desenvolvimento nas
relagdes econdmicas internacionais e nos beneficios da ciéncia e tecnologia), emerge
como um sistema normativo internacional objetivo a regular as relagdes entre
Estados juridicamente iguais mas economicamente desiguais e visando a
transformacdo destas relagdes, com base na cooperacdo internacional (Carta das
Nagdes Unidas, arts. 55 ¢ 56) e em consideragdes de equidade, de modo a remediar
os desequilibrios econdmicos entre Estados e proporcionar a todos os Estados —
particularmente os paises em desenvolvimento — oportunidades iguais para alcangar
o desenvolvimento.”™

De outra forma, a compreensdo do fenomeno do desenvolvimento deve unir as
diversas dreas, tanto no campo social quanto econémico, tendo como consequéncia para a
plena eficacia do direito do desenvolvimento, a necessidade da efetivagdo destes diversos
direitos. Assim, o direito ao desenvolvimento traz em si a ideia de que as nagoes tenham o
direito a perseguir sua inser¢do no cendrio internacional, a fim de superar suas proprias

deficiéncias.

Portanto, pode-se dizer que o direito ao desenvolvimento € integrativo, isto ¢, torna-

se eficaz com a soma dos resultados de outros direitos humanos, bem como da economia.

O artigo 9 da Resolucdo 41/128 da Assembleia-Geral das Na¢des Unidas estabeleceu
o Direito ao Desenvolvimento: “1. Todos os aspectos do direito ao desenvolvimento
estabelecidos na presente Declaragdo sdo indivisiveis e interdependentes, ¢ cada um deles

deve ser considerado no contexto do todo.”

Deste modo, foram criadas organiza¢des dentro do Sistema das Nagdes Unidas,
como a Unctad, a Unido ¢ a Comissdao de Desenvolvimento Sustentavel, vinculada ao

Conselho Economico e Social.

Porém, apesar de acontecimentos internacionais em favor da promocdo de um
desenvolvimento mais igualitdrio entre os povos, somente em 1972 realizou-se a primeira
Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente, fato que marcaria o ordenamento
juridico internacional, pois trouxe para o campo do desenvolvimento a questdo ambiental. Até

entdo, predominava a ideia de que o desenvolvimento seria alcancado pelo simples

280 TRINDADE, Anténio Cangado. Direitos humanos e meio ambiente. Paralelo dos sistemas de protecio
internacional. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editores, 1993. p. 176.
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crescimento econdmico, sendo que os impactos socioambientais eram relegados a um

segundo plano.

Em 04 de dezembro de 1986 foi aprovada a Resolucdo 41/128, intitulada
“Declaragao Sobre o Direito ao Desenvolvimento”, conforme citado acima. Neste documento,
foram repetidos alguns dos conceitos trazidos na Declaragao dos Direitos do Homem de 1948,
como o direito a participagdo nos resultados do desenvolvimento. Porém, nem todos os paises
aprovaram o documento: oito se abstiveram (um deles foi o Japao) e apenas um votou contra:

os Estados Unidos da América.

O Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), em 1987,
apresentou perante a Assembleia Geral o famoso Relatorio Bruntland, apontando os principais
problemas sobre a situacdo do desenvolvimento e dos recursos ambientais do planeta. Neste
estudo, foi consolidada a juncgdo entre a construg¢do das politicas de desenvolvimento € o uso

racional dos recursos, bem como os impactos sobre o meio ambiente, humano e natural.

Dai consolidou-se o conceito de “desenvolvimento sustentavel”, que o Relatério
Bruntland definiu como “o desenvolvimento que atinge as necessidades do presente sem

comprometer a capacidade das futuras geragdes de atenderem as suas proprias necessidades”.

O conceito de desenvolvimento sustentavel abarca quatro ideias basicas®': 1 —
aceitacdo dos limites da exploragdo e consumo de recursos naturais, 2 — reconhecimento de
que as presentes geracdes tém o dever de conservar o meio ambiente para com as futuras
geracdes, 3 — necessidade de integrar esses deveres com escolhas tanto individuais dos
cidadaos como do Estado (enquanto assuntos publicos) e 4 — o desenvolvimento deve ser cada

vez menos agressivo ao meio ambiente do que foi no passado.

Neste sentido, politicas que envolvam a discussdo sobre o desenvolvimento
sustentavel certamente observardo estas ideias basicas. Além disso, o desenvolvimento so
pode ser considerado como sustentavel uma vez considerado em uma perspectiva
multidimensional, integrando questdes ambientais, socioecondmicas e politicas, tornando-se

assim uma estratégia para a reducao efetiva da pobreza.

21 ATAPATTU, Sumudu Anopama. Emerging Principles of International Environmental Law. Nova
Iorque: Transnational Publishers, 2006 (Series on International Law and Development, p. 127).
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A sustentabilidade no processo de constru¢do do desenvolvimento deve-se dar tanto
no campo econdmico-ambiental, como no social. Afinal, a cidadania ndo se resume aos
direitos de participagdo politica, mas abrange também os direitos individuais e, sobretudo, os
sociais®®. Estas sdo faces inseparaveis da mesma moeda. No atual contexto, em que pese 0
aumento do fluxo do comércio internacional, muitos paises ndo se beneficiaram diretamente
deste processo. Outros, porém, sacrificam seus ecossistemas em nome de manter niveis altos

de crescimento economico.

Ao observarmos estes elementos nos conceitos de desenvolvimento elaborados por
alguns autores, nota-se que nem sempre o processo de construgdo do desenvolvimento € visto
de maneira uniforme. Necessario se faz estabelecer a distingdo entre crescimento e

desenvolvimento economico.

Fernando Gasparian assim conceitua o processo de constru¢ao do desenvolvimento:

Como ja dissemos antes, desenvolvimento deve ser entendido como eliminagao do
hiato existente entre a renda per capita dos desenvolvidos e subdesenvolvidos. Isto
implica um incremento da renda per capita destes Ultimos, em ritmo mais
acelerado que o incremento observado nos primeiros>*.

Celso Furtado, em sua obra Um Projeto para o Brasil, sintetiza assim sua visdo

sobre o desenvolvimento:

O desenvolvimento, demais de ser o fenomeno de aumento de produtividade do
fator trabalho que interessa ao economista, é um processo de adaptagdo das
estruturas sociais a um horizonte em expansdo de possibilidades abertas ao
homem. As duas dimensoes do desenvolvimento — a econémica e a cultural — ndo
podem ser captadas se nio em conjunto™*".

Como se nota, o autor supracitado d4 uma projecdo mais ampla ao conceito de
desenvolvimento do que Gasparian, reconhecendo a necessidade da inser¢ao e adaptacao dos

aspectos socioculturais no desenvolvimento das nagdes.

82 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 244.

2 GASPARIAN, Fernando. Capital estrangeiro e desenvolvimento da América Latina. Sio Paulo:
Civilizagdo Brasileira, 1973. p. 79.

2 FURTADO, Celso. Pequena Introducio ao Desenvolvimento: enfoque interdisciplinar. Sio Paulo:
Companhia Editora Nacional, 1980. p. 18, grifo nosso.
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Gilberto Bercovici analisa a questdo do crescimento econdmico em face do

desenvolvimento:

As teorias do crescimento econdmico ddo énfase a agdo deliberada da politica
econdmica do Estado para a manutengdo de um ritmo expansivo que mantenha o
pleno emprego. Contudo, suas preocupagdes sdo exclusivamente econémicas, nao
analisam as condi¢bes ou consequéncias politicas, institucionais, sociais ou
culturais do crescimento economico. Obstaculos institucionais ndo sdo analisados,
afinal, sdo problemas politicos ou juridicos, ndo econdmicos. O objetivo
propugnado pelas teorias do crescimento econdmico ¢ fazer com que os paises
subdesenvolvidos, cujo problema se limita, para estas teorias, a uma maior ou menor
capacidade de acumulagdo, alcancem o mesmo sistema econdmico dos
desenvolvidos. Em verdade, trata-se de uma aplicag@o de teorias elaboradas para os
paises desenvolvidos (neoclassicas ou keynesianas) na realidade socioecondémica
completamente distinta dos paises subdesenvolvidos.**

Em suma, as teorias que propugnam o desenvolvimento econdmico como sindénimo
de crescimento do Produto Interno Bruto, desconsiderando, ainda que temporariamente,
outros fatores como o papel do Estado, fatores politicos etc., acabaram por ser rejeitadas por
nao refletir a realidade. Autores como Douglass North, Celso Furtado, Gilberto Bercovici,
David Trubek e Alvaro Santos procuraram interpretar o desenvolvimento como um processo

complexo, integrado por diversos fatores, em especial o papel das institui¢des e sociais.

5.1.2 Da evolugdo do direito do desenvolvimento de acordo com David Trubek e Alvaro

Santos

Em sua obra intitulada The New Law and Economic Development: A critical
appraisal’®®, os autores David Trubek®’ e Alvaro Santos procuram abordar a tematica da
relagdo entre o direito e o desenvolvimento®™® por uma logica diferente da abordagem
tradicional, com énfase na concentracdo do direito ao desenvolvimento como tema de direito

internacional, exclusivamente.

8 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢iio econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicio
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 53.

8 TRUBEK, David; SANTOS, Alvaro. The New Law and Economic Development: A critical appraisal.
New York: Cambridge University Press, 2006. p. 95-173.

287 Neste sentido vide :TRUBEK, David M. Para uma teoria social do direito: um ensaio sobre o estudo de
direito e desenvolvimento. In: O novo direito e desenvolvimento: presente, passado e futuro: textos
selecionados de David M. Trubek. José Rodrigo Rodriguez (org), Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 57.

% BOHRER, Pancotto Carolina. Rule of Law no Banco Mundial e promogio no desenvolvimento. In:
DIMOULIS, Dimitri; VILHENA, Oscar (orgs.). Estado de Direito e o desafio do desenvolvimento. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011. p. 178.
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Em apertada sintese, os autores procuram abordar a evolugdo do direito ao
desenvolvimento, afirmando que o direito ele deve ser tratado sob o enfoque de algumas areas
de influéncia: teoria econOmica, conceitos juridicos, praticas e politicas das instituigdes

relacionadas ao desenvolvimento.

Os autores dividem a evolucao da relagdo entre o direito € o desenvolvimento em trés
momentos. O primeiro poderia ser denominado “Direito e Estado desenvolvimentista”. O
estado desenvolvimentista foi baseado em uma série de pressupostos, dentre os quais a ideia
de que o mercado interno o motor do crescimento, por meio da substitui¢do de importagdes. O
Estado nacional passa a criar planos, redistribuir excedentes de capitais, investir e gerir

setores-chave, além de controlar o capital estrangeiro.

O uso principal da lei no estado desenvolvimentista ¢ como uma ferramenta para
remover as “tradicionais” barreiras € mudar o comportamento econdmico dos atores no
mercado. A legislagdo pode traduzir as metas politicas em agdes, canalizando o

comportamento economico de acordo com os planos nacionais.

A lei € necessaria para criar o quadro de funcionamento de uma burocracia eficiente
do governo e da governanga das empresas do setor publico. As normas juridicas sdo

necessarias para gerenciar complexos controles de cambio e regulamentos de importagao.

O segundo momento pode ser definido como “A Lei e o mercado neoliberal”. A
politica de desenvolvimento do mercado neoliberal foi baseada na opinido de que a melhor
maneira de alcangar o crescimento econdmico ¢ por meio do correto ajuste de precos,
promocao da disciplina fiscal, eliminac¢dao das distor¢des criadas pela intervencdo do Estado,

promogao do livre cambismo e incentivo ao investimento estrangeiro.

No segundo momento, a lei e a doutrina do desenvolvimento deram énfase no direito
privado, a fim de proteger a propriedade e facilitar o intercambio contratual. Tentou-se usar a
lei para impor limites estritos sobre a intervencdo do Estado e garantir a igualdade de

tratamento entre o capital estrangeiro e o nacional.

Logo, as reformas legais foram projetadas para reforcar os direitos de propriedade e

assegurar a seguranca juridica para o cumprimento de contratos. Foi dada énfase ao papel do
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sistema judiciario, tanto como forma de conter o Estado bem como facilitar o funcionamento
dos mercados. Pensou-se que um poder judicial independente, utilizando métodos racionais
proporcionaria fidelidade ao texto da lei e previsibilidade aos julgados. O modelo foi pensado
para ser universal: os mercados eram mercados € os mesmos fundamentos juridicos seriam

necessarios, podendo operar em qualquer lugar.

Como a critica das politicas neoliberais tomaram corpo e novas visdes de constru¢ao
de politicas de desenvolvimento surgiram, os interessadas no papel do direito comecaram a
repensar a doutrina do direito e desenvolvimento. Como resultado, um novo conjunto de
ideias sobre a lei surgiram e ganharam o apoio, permitindo-nos falar de um terceiro momento
na relacdo do direito e desenvolvimento. Ao contrario dos dois primeiros, no entanto, esse

momento ainda esta em fase de formagao.

Este novo momento apresenta uma mistura de diferentes conceitos para a politica de
desenvolvimento. Estes incluem a no¢do de que os mercados podem falhar e a intervencdo
estatal se torna compensatoria € necessaria, assim como a ideia de que “desenvolvimento”
significa mais do que o crescimento econdmico. Portanto, deve ser redefinido para incluir “a

liberdade humana”.

Os autores observam que o Poder Judicidrio continua a ser um ator central e que a
sua reforma ainda ¢ um foco importante no fomento ao desenvolvimento. Porém, eles veem
que ha diferencas no papel atribuido aos juizes no terceiro momento da doutrina. Os
magistrados passam a ter que garantir uma vasta gama de direitos e contribuir para a reducdo

da pobreza.

Como resultado, eles ndo podem depender exclusivamente do raciocinio formalista,
mas deve também implantar uma logica do seu pensamento. Além disso, torna-se fornecer
acesso a justica para aqueles que mais precisam, como meio de concretizacao do pleno estado

de direito.

5.1.3 Consideragoes sobre as posi¢oes de Amartya Sen e Douglass North

Amartya Sem analisa o desenvolvimento sob a perspectiva da expansdo das

liberdades humanas, sendo este o principal fim do desenvolvimento. O papel da liberdade
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. . . . 289 . :

pode assim ser resumido: (i) um papel instrumental™, que envolve um conjunto de liberdades
que estimula o alcance do desenvolvimento, (ii) um instrumento constitutivo, na medida em
que o desenvolvimento garante a liberdade em geral. Logo, o desenvolvimento ¢ concebido

. ~ . . . . 23
como um processo integrado de expansao de liberdades substantivas interligadas™.

Assim, a avaliacdo do nivel de desenvolvimento deve ser feita tomando em
consideracdo o alargamento das liberdades, que se da por meio da remocgao de obstaculos que
limitam as escolhas e oportunidades de muitas pessoas, que procuram viver melhor e por
mais tempo. A eficicia do desenvolvimento estd vinculado a capacidade de acdo livre das
pessoas.

Amartya Sen aponta que a liberdade possui cinco principais dimensdes: (1)
liberdade politica, (2) facilidades economicas, (3) oportunidades sociais, (4) transparéncia e

(5) seguranca protetora (seguranca social).

Outro pensador moderno a tratar da questdo do direito ao desenvolvimento ¢

Douglass North™°

, porém vinculado ao aspecto institucional e da transformagao social. Para
este pensador, o desenvolvimento de transformacao social, que leve a uma ordem social de
acesso aberto, estdgio mais avangado de desenvolvimento. Neste sentido, o desenvolvimento
ira conduzir a uma ordem juridica que devera, ao mesmo tempo, conduzir a uma estabilidade
e amparo institucional ao desenvolvimento da ordem social — permitindo a mobilidade social,
transparéncia das instituicoes e que o Estado possa influenciar o desenvolvimento, por meio

de legislagdo e organizagdes adequadas, pois os individuos respondem a estimulos oferecidos

pelas institui¢des.

Neste sentido, North aponta que alguns dos principais fatores que explicam a
transicdo das sociedades para um estdgio mais avancado de desenvolvimento seriam: (i)
evolucdo institucional que levasse a intercambios impessoais entre as elites; e (ii) o
surgimento de uma circunstancia que a elite julgue de auto interesse a expansdo do escopo
das interagdes interpessoais, (iil) consolidacdo de organizagdes perenes e (iv) controle

politico-institucional sobre o poderio militar.

% Cf. PFEIFER, op. cit., p. 24.
20 SALAMA, Bruno Meyerhof. Sete enigmas do desenvolvimento em Douglas North. In: DIMOULIS, Dimitri;
VILHENA, Oscar (orgs.). Estado de Direito e o desafio do desenvolvimento. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 51.
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A teoria de North esta focada, dentre outros fatores, nos custos de transag¢ao. Assim,
as institui¢des representariam as regras do jogo do desenvolvimento, por imporem restri¢des
as interacdes nos diversos campos de atuagdo social, havendo as institui¢des formais e
informais. As primeiras sao as estabelecidas pelo establishment, como leis, regulamentos etc.

As institui¢des informais incluem valores, codigos de conduta etc.

Uma das principais funcdes das instituicdes ¢ a de estabelecer regras que
estabelecam ordem e reduzam a incerteza. O autor aponta que as instituicdes carregam em
sua trajetoria uma ‘“heranca” das institui¢des anteriores — path dependence — significando
acima de tudo que na tomada de decisdes em um dado momento, a autonomia ¢ limitada (ou
influenciada) por decisdes e eventos ocorridos anteriormente.

Dentro de determinado arranjo institucional compdem-se organizacdes, formadas
por grupos de individuos unidos em prol de um objetivo comum. As organizagdes operam

como os players das regras do jogo, que sdo as institui¢des.

5.2 Algumas consideracdes sobre o desenvolvimento nacional

No capitulo 2 abordamos como os fatores econdmicos, sociais e politicos
influenciaram, em alguma medida, o desenvolvimento de instituicdes que acabaram por
moldar o desenvolvimento nacional, dando instrumentos ao Estado para intervir no dominio
econdmico, conduzindo ao crescimento econdmico € a uma profunda transformacao social no

pais.

A partir de um determinado momento de sua historia, o Brasil passou a enfrentar as
barreiras inerentes ao processo histérico de sua formagdo e, de fato, procurou construir as
bases do desenvolvimento economico. Conforme ocorre com a maioria dos paises que tiveram
a condicdo de coldnia até quase a primeira metade do século XIX, os desafios de mudanca da

estrutura socioecon0mica eram enormes.

O sucesso desse processo de transformacdo variou de um pais para outro,
dependendo da forma e da velocidade como se atingiam os resultados. No caso da América
Latina, basicamente todos os paises estavam inseridos no sistema econdmico internacional
como fornecedores de matéria-prima e como um mercado consumidor final dos produtos

oriundos da metropole ou de nagdes mais desenvolvidas.
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Assim, resta a divida: estariam essas nagdes preparadas para serem outra coisa que
nao uma alavanca para o desenvolvimento alheio, sem que necessariamente a América Latina

percebesse os beneficios deste processo?

No caso do Brasil, a situacdo ndo era diferente. As barreiras geradas pela dindmica
econdmico-social do periodo colonial em muitos aspectos permaneceram em nossa realidade
ap6s a independéncia. Portanto, ¢ de se entender que o caminho da constru¢dao do
desenvolvimento passasse pela criagdo de elementos de afirmagdo de uma identidade

nacional.

O surgimento do Estado Nacional brasileiro deu-se num contexto muito especifico,
no qual diferentes interesses tiveram de confluir para a realizagdo de um projeto comum, a

fim de ver os seus proprios interesses preservados.

Um ponto crucial neste processo foi a vinda da familia real portuguesa para o Brasil.
Esse fato acelerou o processo de independéncia, principalmente porque, com a abertura dos
portos e outras medidas que facilitaram o comércio, abriram-se oportunidades para novos

negdcios.

A abertura dos portos em 1808 ndo causou a desarticulagdo da economia local. Ao
contrario, provocou um maior dinamismo nas relagdes comerciais: os comerciantes brasileiros
passaram a ocupar o lugar dos comerciantes portugueses, sendo que estes detinham o
monopdlio comercial. O surgimento dessa situacdo também se deu gragas a existéncia de uma
economia bastante articulada em algumas provincias e que nao dependia mais da economia
portuguesa. Toda a cadeia que operava com os produtos coloniais ja estava estruturada até

mesmo em seus aspectos financeiros.

Visando garantir sua supremacia no comércio brasileiro, a Inglaterra obteve, com o
tratado de 1810, vantagens tarifarias significativas. Isto consolidou a Inglaterra como a maior
parceira comercial brasileira, ressaltando que, apesar de a industria ser a principal fonte de
riquezas para aquele pais, suas praticas comerciais eram semelhantes as de outros, uma vez
que o capital industrial inglés nunca esteve em contato diretamente com a economia

brasileira.
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A partir dai, vale dizer que o tratado de 1810 tinha uma dupla funcdo: garantir o
monopodlio inglés e impedir uma possivel politica protecionista por parte do governo

brasileiro.

Como resultado direto do tratado de 1810, observa-se que a recém-liberada industria
no Brasil ndo obteve condi¢cdes para sobreviver, uma vez que ndo contou com O
protecionismo tarifario. Além disso, as proprias condi¢cdes do Brasil ndo favoreciam o
surgimento da industria, devido ao pequeno mercado consumidor e a auséncia de

infraestrutura necessaria.

O estimulo a formagdo de empresas, dado pela Coroa portuguesa, possibilitou o
surgimento de recursos antes limitados a esfera particular e que, a partir desse momento,
transformaram-se em capitais. Isso significou uma oportunidade de impulso econdomico,

o . , 291
apesar de boa parte destes capitais serem oriundos do trafico de escravos” .

Apesar do surgimento de empresas € do maior dinamismo econdmico, faltavam
condicdes institucionais que tornassem eficazes o emprego desse capital. Um exemplo disto
estd na falta de mecanismos eficientes para a cobranga de dividas e meios de oferta de
garantia para as operagdes comerciais. Além disso, havia uma desconfianga no governo por
parte de muitos comerciantes. Um exemplo disto esta na fundacao do Banco do Brasil por D.
Jodo VI, momento em que o governo teve de oferecer amplas vantagens para que o Banco

pudesse se capitalizar e crescer como uma institui¢ao solida.

A transferéncia da Familia Real para o Rio de Janeiro trouxe ao Brasil cerca de 15
mil funciondrios da Corte, o que redirecionou boa parte dos gastos publicos do governo
portugués. Até 1808, o fluxo dos impostos arrecadados na Colonia era direcionado para
financiar as despesas na metrdpole. Agora, com boa parte do aparelho estatal portugués no

Brasil, os gastos antes feitos em Portugal passaram a ser realizados aqui.

Em decorréncia do atraso em que se encontravam as instituicdes no Brasil, foi

necessario aplicar parte do dinheiro dos impostos na construgdo e reforma de diversos prédios

! FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacio do patronato brasileiro. 3. ed. Sio Paulo: Globo,
2001. p. 289.
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publicos e melhorias na infraestrutura. Outrossim, para algumas atividades estatais,
especialmente a defesa, foi necessario construir algumas fabricas, como de pdlvora e uma

siderargica.

A vinda da Familia Real também incrementou a demanda interna e introduziu novas
atividades produtivas. Porém, ndo eram so6 os gastos dos funciondrios publicos que passaram a
ser feitos no Brasil, mas também dos nobres que para c4 vieram e tiveram de transferir suas
rendas de Portugal para a Colonia. Em suma, houve uma inversdo de um processo secular que

colocava o Brasil no centro do império portugués.

E importante analisar a inversio do fluxo das receitas imperiais, uma vez que é este
um dos principais motivos pelo qual se deu a independéncia brasileira: a tentativa da Corte
portuguesa, a partir de 1821, de reduzir a autonomia adquirida pelo Brasil, e voltar o fluxo

fiscal em prol de Portugal, como era até 1808.

Tal fato provocou uma unido de forg¢as jamais vista em nossa histéria, levando a
independéncia, e que dificilmente seria possivel novamente devido a diferenca existente entre

as posi¢des dos grupos.

A época em que a independéncia nacional ganhava corpo, alguns autores publicavam
obras visando justificar a ordem social-politica vigente até entdo, especialmente a autoridade
do rei e a escraviddo. Dentre estes, havia os que questionavam o Iluminismo pura e
simplesmente, como Joaquim Azeredo Coutinho, que pretendia justificar a escravidao e o
poder absoluto do rei alegando, por exemplo, que o Brasil poderia se tornar um novo Haiti,
onde os escravos se libertaram por meio de uma revolucdo que expulsou seus senhores da

Colonia em 1804.

Mais uma vez, o argumento do grupo conservador ¢ a manuten¢do da ordem vigente.
’ . . . . 202 . . .
Outros como José da Silva Lisboa, o Visconde de Cairu o , defendiam o liberalismo de Adam

Smith, mas com certas “adaptacdes” para a realidade brasileira daquele momento.

2 HOLANDA, Sérgio Buarque. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995. p. 83-85
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Cairu ndo coloca o progresso e o interesse individual no centro da atividade
econdmica, mas, sim, a vontade do soberano, que deve fornecer os elementos necessarios para
a realizagdo do trabalho na sociedade. A liberdade deriva da vontade do soberano e a
distribuicao da riqueza deveria ficar com o Estado e ndo com o individuo, uma vez que o

Estado representa o bem comum.

Visconde de Cairu, assim como Azeredo Coutinho, acreditavam que o fato da Corte
ter vindo para o Brasil era uma providéncia divina para conduzir aqui o império portugués,

manter a ordem e fazer as adaptagdes necessarias para o progresso do Brasil.

Ainda restava justificar a escraviddo, ou, pelo menos, minimizar as criticas feitas
contra esse sistema, excluindo o soberano de qualquer responsabilidade sobre esse processo.
Um argumento corrente a época na defesa da escravidao era que a producao social era vista
como um produto da natureza. A sociedade caberia apenas a circulagio, distribuicio e
consumo. Deste modo, o argumento liberal da ndo intervengdo ¢ util, j4 que ao soberano
caberia deixar as forcas de mercado conduzirem o progresso, ainda que pela manutengao da
desigualdade através da escraviddao. Logo, se o soberano ndo deve intervir na economia, ele
também nao deve se preocupar com o desenvolvimento da industria. Afinal, segundo Cairu, a
industria no Brasil seria artificial uma vez que, devido ao excessivo nimero de escravos e as

condig¢des naturais do Pais, o Brasil era destinado a ser uma economia agricola.

Ao sintetizar a sociedade brasileira em face do pensamento demonstrado acima e as
relagdes pelas quais nossa sociedade era baseada, Jorge Caldeira assim expde:
No Brasil do século XIX, Cairu e Coutinho pensaram este modelo de ligagdo ndo

apenas como modelo de uma unidade produtiva, mas de toda a sociedade. Dai ser
necessario imaginar uma sociedade a qual o principio de organizagdo fosse uma

desigualdade imposta pela natureza — portanto, uma desigualdade que ndo era
passivel de anélise racional ou mudanga, como entendia o Iluminismo.*”*

Sobre a aplicagdo deste pensamento como forma de perpetuacdo das condigdes
presentes naquele momento, o autor salienta que a sociedade pretendida por Cairu e Coutinho

era: “(...) uma sociedade em que todos os ndo-escravos também ndo eram iguais. Eram livres

%3 CALDEIRA, Jorge. A na¢iio mercantilista. Sio Paulo: Editora 34, 1999. p. 352.
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para serem dependentes, sendo que o lugar especifico de cada um seria encontrado por um

i . L. 204
processo de equilibrio automatico™".”

O Estado Imperial brasileiro se consolidou em prol de um projeto conservador. Isto
quer dizer que, mesmo apos a independéncia politica, as bases socioecondomicas do pais

permaneceram praticamente intactas.

Neste ponto, ¢ importante ressaltar as condicdes que Dom Pedro I enfrentou ao
assumir o governo de um pais fragmentado culturalmente e com visdes politicas distintas
entre as regides: um composto pelo Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo, e influenciado
pela vinda da Corte e pela independéncia politica. Outro pais formado pelas regides Norte e

Nordeste, onde ainda predominava a presenga portuguesa.

Ao resumir a situacdo da sociedade brasileira nos seus quatro primeiros séculos,

Argemiro J. Brum assim salienta:

Em sintese, a estrutura economica dependente repousa, nos quatro primeiros
séculos, em cinco pilares basicos: produgdo primaria, destinada a exportacdo,
realizada no latifindio, por mao-de-obra escrava ou assalariados mal pagos, ¢ com
caracteristicas de monocultura, de cuja orientacdo decorrem os ciclos e sub-ciclos

econdmicos. A margem, as pequenas lavouras de subsisténcia da ampla maioria de

295
deserdados™.

Um elemento fundamental na formacao de valores que permearam a sociedade por
um longo periodo e influenciam a situacdo social do Pais, até hoje, ¢ o latifindio. O
embasamento tedrico para a justificagdo da estrutura socioecondémica do Brasil ja foi exposto

acima. Falta expor os efeitos da manutengao desta ordem vista através do latifindio.

Afinal, ¢ por meio deste que se estrutura a producdo agricola, base da economia
defendida por Cairu. Para sustentar essa estrutura, utilizou-se a mao de obra escrava,
principalmente negra (o Brasil foi o pais que mais importou escravos no mundo, cerca de 4

milhdes). O reflexo disto em nossa vida social, mesmo apds a independéncia, ¢ fundamental.

294 11.:
Ibid., p. 353.
295 BRUM, Arjemiro J. O desenvolvimento econdmico brasileiro. 13. ed. Petropolis: Vozes, 1994. p. 61.



147

De modo a justificar, em parte, a escravidao, o trabalho — especialmente o bragal —,
nunca foi valorizado, sendo considerado um castigo. Ora, se aqueles mais abastados ndo
valorizavam o trabalho de um modo geral, ¢ de se esperar que os menos afortunados, tomando
aqueles como exemplo, também ndo se sentiam estimulados ao desenvolvimento de
atividades econdmicas, mesmo porque a Unica coisa que separava o homem livre e pobre de

um escravo era justamente sua liberdade.

Assim, quando a Familia Real aportou na Coldnia promovendo diversas reformas
que proporcionaram um ambiente para o progresso econdmico do Brasil jamais visto em trés
séculos, eis que a mentalidade permeada em nossa sociedade bloqueou o desenvolvimento

pleno de um fluxo desenvolvimentista das atividades econdmicas e um progresso social.

Nos paises europeus e protestantes, o capitalismo comercial encontrou um ambiente
mais favordvel para se desenvolver do que nas na¢des onde ainda predominava a Inquisicao,
justamente Portugal e Espanha. E, ndo por coincidéncia, esta visdo religiosa migrou para as
colonias portuguesas. Logo, quando a dindmica do novo capitalismo comercial encontra

algumas oportunidades para se desenvolver, ele deve superar estas velhas barreiras.

Desse modo, os liberais que haviam proposto o fim da escravidio para que no Brasil
houvesse, de fato, uma nova forma de relacdo econdmica entre iguais que firmam um contrato
— e ndo mais pelo vinculo mutuo existente entre senhor e escravo — foram rechagados pelo
projeto do grupo conservador. Esse, alids, foi outro efeito da presenca do latifundio, o qual
estd intrinsecamente ligado a escraviddo e a concentracdo de terras e de renda nas maos de

poucos.

Com o fim da escraviddo e a incorporagdo dos libertos na sociedade, comegariam a
ser criadas as condigdes para um desenvolvimento impulsionado pelo dinamismo da
economia interna, ou seja, um desenvolvimento com bases nacionais. Porém, com a
manutengdo da escravidao e a assinatura do Tratado de 1810, fica clara a posi¢ao do Império
Brasileiro — aliado da posicao conservadora que pregava ser o destino do Brasil uma nagao
agricola e nada mais do que isso. Com a adocdo de uma politica de privilégios comerciais a

Inglaterra, a industria nacional ndo encontrava as condigdes necessarias para prosperar.
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Mesmo em um momento posterior, com a proibicao do trafico de escravos, em 1851,
e a implementacao da tarifa Alves Branco, criou-se uma oportunidade Unica para o progresso
econdmico. O capital empregado no trafico negreiro passou a financiar outras atividades, com
consequente reducao das taxas de juros no Pais, uma vez que havia uma inje¢ao de capitais na
economia.

Porém, o desenvolvimento do setor privado levava ao individualismo liberal, além de
fortalecer o ideério liberal de liberdade e igualdade. Porém, a visdo do Império era diferente.
A riqueza nao deveria estar nas maos da iniciativa privada, mas sob a égide do Estado. Assim,
em 1853, o Imperador iniciou uma politica econdmica para tentar diminuir a capitalizagdo da

iniciativa privada formada pelo livre mercado.

O Banco do Brasil foi confiscado e os gastos publicos aumentaram. Além disso, uma
politica monetaria de cunho restritivo foi implementada. Mais uma vez, o objetivo era
desestimular as atividades econdmicas produtivas e estimular as aplicagdes financeiras, algo
proximo a politica monetarista aplicada no Brasil atualmente.

Em suma, existiram fatores culturais que influenciaram a estrutura social, a economia
e a acdo do Estado. Deu-se especial aten¢ao ao pensamento de alguns autores que defendiam

uma determinada forma de organizagdo do Pais.

Os reflexos dessas teorias sob a acdo estatal também foram analisados —
especialmente os fatores que impediram o desenvolvimento mais profundo do capitalismo e,

mais especificamente, do empresariado nacional, representado pelo Bardo de Maua.

Ressalta-se a importancia empreendida pelo capital externo no Brasil, fazendo com
que as pressoes decorrentes da dependéncia do Pais com relagdo a essa fonte de
financiamento influenciassem diretamente alguns movimentos internos. Tal vinculo existiu
devido as estruturas dependentes dos paises latino-americanos desde os tempos de Coldnia, e
porque, ao longo dos séculos XIX e XX — com o crescente aumento do comércio
internacional, aliado a necessidade de abertura de novos mercados para os produtos
industrializados das poténcias europeias —, as economias dos paises da América Latina foram

se ajustando a essa realidade.

Nesse cenario, a América Latina exerceu um papel importante, servindo de receptora

de capitais estrangeiros e exportando principalmente produtos de baixo ou nenhum valor
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agregado, como o café ou matérias-primas diversas. Os paises latino-americanos inseriam-se
numa ordem internacional cuidadosamente delineada, na qual projetos de desenvolvimento
autonomos que se utilizassem de instrumentos como o aumento de tarifas de importagao, por

exemplo, ndo eram bem vistos.

Outrossim, os paises desenvolvidos ndo reduziram sua participacdo no crescimento
econdmico somente a aplicagdo de capitais, mas também forneceram a abertura de parte de
seus mercados para os produtos dos paises receptores desses capitais. Este mecanismo
permitiu aos paises menos desenvolvidos aumentar suas vendas, atraindo divisas e

investimentos.

Ao comentar o funcionamento dos modelos de crescimento dependentes, o Professor

Fernando Gasparian assim escreve:

(...) os desenvolvidos [paises], em fungdo de suas proprias conveniéncias, lancaram
os paises atrasados em modelos de crescimento especializado, ou de objetivos
limitados, que apos alguns sucessos iniciais passaram a revelar insuficientes
potencialidades dinamicas. Em casos excepcionais (por exemplo, das colonias
inglesas de povoamento), os paises interessados conseguiriam libertar-se das regras
que lhes eram impostas, chegando a um desenvolvimento integral de suas
potencialidades. Na América Latina, contudo, nenhum pais alcangou tal
resultado.”®

Ao observar os modelos de crescimento adotados no Brasil, observamos duas
estruturas bem distintas: investimentos com exportacdes primarias e investimentos com

substituicdo de importagdes.

O modelo de investimentos com exportagdes primarias surgiu no contexto da
Segunda Revolucao Industrial, na qual se criava uma redefini¢do dos espagos geograficos ao
redor do mundo. Na América Latina observa-se este fendmeno com caracteristicas peculiares,
porém sendo, em alguns aspectos cruciais, uma extensao de certas estruturas advindas do
periodo colonial. No caso brasileiro, observamos que, apesar de alguns sinais de
modernizagdo, a economia nacional em meados do século XIX ainda apresentava um

consideravel atraso em relagdo as poténcias europeias ou aos Estados Unidos da América.

2% Cf. GASPARIAN, op. cit., p. 61, grifo nosso.
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Em meio ao cenario da Segunda Revolugdo Industrial, os paises centrais precisavam
coordenar, externamente, uma série de fatores para poderem expandir sua crescente economia

industrial e dar inicio a uma nova redistribui¢cao da ordem internacional do trabalho.

A insercdo dos paises periféricos dava-se no sentido de servir como complementagao
as necessidades dos paises industrializados, tais como fornecimento de matéria-prima ou
produtos agricolas; recepcao de investimentos e empréstimos vindos do estrangeiro; compra
de produtos industrializados e até o recebimento de populacdo excedente provinda dos paises

centrais em especial.

No caso da América Latina, salvo algumas excegdes, a maioria dos paises se
tornaram livres no sentido politico, mas continuaram dependentes no que se refere ao aspecto
econdmico e, porque nao dizer, ideologico. De fato, o panorama politico-econdmico do
continente era similar. O Brasil apresentava duas excec¢des: a escravidio e o regime
monarquico.

7. o Brasil ndo adotou uma politica

Praticante de um sistema agroexportador”
definida de industrializagdo e, entre os muitos fatores que impediram nossa industrializagao,
podemos citar: a permanéncia da escraviddo em pleno século XIX; o pequeno mercado
interno e com baixo poder aquisitivo; a existéncia de forgas produtivas pouco desenvolvidas
e, cabe dizer também, desarticuladas. Sobre a participagdo de nossas elites aristocraticas,

veremos mais a frente sua participagdo na constru¢do e manutengao desta estrutura.

Outro fator importante ¢ o institucional, ou seja, a aceitacdo, por parte dos paises do
continente, das medidas que facilitaram a implementacao dessa estrutura. Isso se manifestou,
na pratica, com politicas que desestimulavam o desenvolvimento industrial, ou pela
manutencdo de tarifas baixas de importacdo. Nesse periodo, predominava o pensamento
econdmico liberal, e, assim, a especializagdo agricola era justificada, ndo compensando o

investimento na industrializagao.

Visando ao sucesso destas politicas nos paises periféricos, os governos dos paises

centrais pressionavam para a adogdo de tais medidas e serviam até mesmo como uma espécie

27 Sobre este tema vide RIBEIRO, Darcy. O povo brasileiro: a formacio e o sentido do Brasil. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2006. p. 356-357.
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de mediadores para a negociacdo de empréstimos internacionais. Portanto, os paises centrais,
notadamente a Inglaterra, também investiraam em infraestrutu na América Latina, visando

facilitar o escoamento da producao.

Assim, o Pais manteve sua falta de integracdo inter-regional, sendo que, apesar de
alguns investimentos feitos, carecia ainda de uma politica que estabelecesse uma visao

nacional. Isto so ocorreria a partir de 1930, e, mais especificamente, apds o Estado Novo.

Ao comentar essa situacdo Fernando Gasparian assinala:

Nao apenas a alienagdo intelectual das elites latino-americanas dificultava a
passagem para outro modelo de desenvolvimento. Os substanciais investimentos
realizados na regido durante o periodo, essencialmente, a apoiar a produgdo e
exportagdo de artigos primarios. Para comprova-lo, nada melhor do que examinar
as estradas de ferro, item mais importante dessas aplicagdes™".

A crise de outubro de 1929 acabou decretando o fim desse modelo. O choque com a
quebra da bolsa de valores de Nova lorque abalou o mundo, ajudando a acelerar mudancas
politicas em diversos paises. Na Europa, a crise provocada pela Primeira Grande Guerra criou
0 cenario para o surgimento do governo fascista na Italia, e, nos anos pos 1929, surgiram

partidos de tendéncia nacionalista em muitas nagdes.

Dentro deste contexto, ndo somente as forcas nacionalistas e geralmente antiliberais
apareceram no cenario. A quebra da bolsa também significou a queda do liberalismo
econdmico como forma dominante do pensamento politico-econdmico, alimentando, assim,
tendéncias socialistas, que viam, no episodio da crise mundial, uma oportunidade impar para

colocar em pratica suas ideologias.

No Brasil ndo seria diferente. Porém, a divisdo entre as oligarquias nacionais, que ja
ocorria ha alguns anos, aliada a uma insatisfacdo de setores da sociedade — como parte das
forgas armadas — criou um cendrio propicio para a mudanca do poder politico e da politica

econdmica.

Conforme visto acima, a economia nacional baseava-se na exportagdo de alguns

produtos primarios, sendo o principal deles o café. A dependéncia da economia dos capitais

28 Cf. GASPARIAN, op. cit., p. 83.
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advindos do setor exportador agrario, bem como a falta de alternativas internas para
complementar esse processo, fez com que a queda brutal no prego do grao, aliada a enorme
dificuldade em se obter divisas, levou esse modelo a crise estrutural irreversivel. Porém, a

crise do modelo vigente j4 era algo previsivel alguns anos antes.

A politica de defesa do setor cafeeiro havia levado a sucessivas safras recordes do
café, sendo que os pregos internacionais haviam caido cerca de 70%. Entre 1900 e 1929, a

populagdo brasileira cresceu muito mais do que as exportagdes.

Com a dificuldade do Pais em importar bens, a industrializagdo no Brasil — que havia
sobrevivido gracas a acdo ousada de muitos empresarios — tomou um novo folego, assim
como ocorreu durante a Primeira Guerra Mundial, e gracas ao impulso dado pelo novo

governo. O modelo de substitui¢do de importagdes ganhou corpo.

Em suma, o processo de substituicdo de importagdes ocorreu em duas fases: a
primeira, quando a demanda estava reprimida devido as dificuldades decorrentes da propria
crise de 1929, forcando o pais a adotar medidas protecionistas e a industria a produzir para
suprir a procura do mercado interno. O intervalo provocado pela Grande Guerra apenas
prolonga esta dindmica, uma vez que o Brasil continuava sem poder importar produtos

industrializados.

Comentando as etapas de intervencdo do Estado no dominio econdmico para

promogao do desenvolvimento, Amaury Gremaud anota:

a) o Estado condutor do processo de industrializagdo por meio da utilizagdo da
politica econdomica com este fim. Assim, utilizaram-se amplamente os instrumentos
de politica cambial, tarifaria e crediticia com o fim de promover a industrializacao. A
forma como o contingenciamento de divisas, o cambio multiplo, as tarifas aduaneiras,
especialmente a partir de JK, os créditos subsidiados do Banco do Brasil e, depois, do
BNDE foram usados, mostram a submissdo da politica econdmica as metas de
industrializagdo que passaram a ser o foco central dos governos;

b) o Estado regulamentador dos conflitos intra capitalistas e das relagdes entre as
classes operarias e patronais. Aqui, destaca-se uma série de intervencdes efetuadas
pelo governo. Do ponto de vista da mediagdo entre os operarios e os industriais, tais
intervengdes podem ser resumidas na criagdo da CLT. Assim, criou-se uma intensa
regulacdo do mercado de trabalho que, em boa parte, deixou de ser um mercado livre.
Se, por um lado, houve evidentes ganhos por parte dos trabalhadores frente a situagdo
existente no inicio, por outro lado boa parte das possiveis reivindicagdes politicas e
trabalhistas da classe operaria foi contida, de modo a possibilitar o desenvolvimento
do setor industrial. Do lado das relagdes intercapitalistas, boa parte dos possiveis
conflitos deixou de se efetuar no mercado e passou a ser resolvida dentro de
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instituicdes burocraticas especialmente criadas para diminuir o potencial de conflito
mercantil de tais relagdes e impor solugdes que novamente visassem ao bom
andamento do processo de industrializagdo. E por meio de todas essas institui¢des (da
Justica e do Ministério do Trabalho, como dos outros 6rgdos reguladores de relagdes
entre diferentes esferas envolvidas no processo produtivo) que se atribui ao Estado
brasileiro o papel de regulamentador dos conflitos inerentes ao desenvolvimento
industrial, estatizando tais conflitos;

¢) o Estado produtor, ji que depois dos anos 30 boa parte dos servigos publicos,
servicos relativos a atividades de infraestrutura, como ferrovias, transporte maritimo,
provedores de agua, eletricidade, servigos de comunicagdes, foi estatizada ou ja
nasceu sob a forma estatal. Por outro lado, no setor de bens intermediarios, como
mineragdo, siderurgia, petrdleo, quimica e outros, também acabaram por se criar
empresas publicas como responsaveis pela producdo e provisdo desses servigos e
bens. Assim, tem-se, por exemplo, o aparecimento da CSN, Vale do Rio Doce,
Usiminas, Petrobras, CNA, FNM;

d) o Estado financiador, ampliando o papel que ja possuia o Banco do Brasil de captar
os recursos disponiveis do Brasil e direciond-los para os setores de interesse do
governo. A criacdo do BNDE foi outro passo fundamental nesse sentido, ja que ele
praticamente se tornou a unica instituicdo nacional a fornecer crédito de longo prazo.
O Banco do Nordeste do Brasil (BNB) foi mais um banco estatal destinado a ser o
brago financeiro da Sudene. Desse modo, captando no curto prazo, com aportes
orgamentarios ¢ com acesso a fundos parafiscais, o sistema financeiro publico
arregimentava boa parte da poupanga nacional e controlava sua aplicag@o, conduzindo
em parte, por meio do financiamento, a evolugio da industrializagdo brasileira®”’.

A segunda fase ocorre durante o periodo que vai aproximadamente de 1955 a 1965,
quando o governo passa a desenvolver um outro papel, investindo em infraestrutura e
articulando os grupos nacionais, bem como investimentos externos. Ocorre também um
aumento da oferta de bens industrializados, o que estimula a criagdo de um mercado interno

mais diversificado e maior.

Foi durante o periodo dessa estrutura de crescimento que o Pais deu um importante
salto rumo a industrializagdo, principalmente no que diz respeito a producdo da industria de

base.

5.2.2 Algumas manifestacées do pensamento nacional

Desde nossa independéncia, muitos pensadores buscaram construir uma identidade
para o Brasil a partir dos elementos que achavam mais convenientes, levando-se em conta

quase sempre elementos advindos do estrangeiro. A partir dos anos 20, em especial, comegam

*GREMAUD, Amaury Patrick. Economia brasileira contemporanea. 7. ed. Sio Paulo: Atlas, 2007. p. 573.
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a surgir diversas organizagdes de cunho nacionalista, porém com um espirito diferente

daquele romantico de geragdes anteriores.

Tratava-se de uma tendéncia para formular teorias acerca dos processos que deram
origem a identidade nacional. Esse trabalho se dividiu por diferentes variantes (economia,
sociedade e politica) e se apresentava de forma mais madura e enraizada pela sociedade, nao

se restringindo apenas aos intelectuais.

Os autores considerados nacionalistas pretendiam, de um modo geral, buscar, nas
contradi¢des da realidade brasileira, as bases para um projeto de desenvolvimento, que, em
via de regra, observava ndo so a solu¢do dos problemas da economia, mas dos problemas da

estrutura social de um modo geral.

A década de 20 acelerou o fortalecimento de um espirito nacional e, principalmente,
de uma insatisfacdo geral com a estrutura social e politica presente no Pais. A politica de
protecao ao café parecia ter atingido seu ponto de esgotamento, com 0s sucessivos recordes

das safras do grao, ao mesmo tempo em que a demanda permanecia estacionada.

O jogo de forgas que sustentavam o poder das oligarquias dominantes do poder
central, sustentado pela “politica dos governantes” e utilizando, inclusive, a fraude do
processo eleitoral — o voto ndo era secreto —, apoiava-se enormemente no sucesso das
exportagdes dos produtos primarios, como a borracha, o cacau, o algodao e especialmente o

café.

Por outro lado, o governo dependia dos bons precos destas commodities para garantir
sua politica econdmica, e principalmente a entrada de divisas e a arrecadagdo de impostos. A
crise de outubro de 1929 trouxe o colapso econdmico da principal forca politica e do sistema
econdmico que estava estruturado em torno desta. Logo, o poder central, dominado por esta,

também entrou em uma crise irreversivel.

O modelo federativo adotado no Brasil naquele momento também favoreceu o
panorama apresentado, pois com a autonomia quase ilimitada dos Estados, fortaleceram-se as

oligarquias locais, institucionalizando-se algo que ja vinha desde o periodo colonial.
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Neste sentido, as desigualdades regionais decorrentes dos diferentes graus de
desenvolvimento, além de interesses economicos distintos e das diversidades culturais
existentes entre as regides brasileiras, ndo criavam entre os brasileiros uma imagem que os

vinculasse a um pais, mas uma soma de regides com pouca conexao entre si.

Por isso, a crise do café criou um perigoso vazio de poder preenchido pelo governo
provisorio de outubro de 1930. O novo governo trouxe para o centro do poder grupos que
defendiam uma nova forma de organizacao econdmica. Para isso, deveria haver outra postura
de acdo do Estado.

O governo provisdrio, e mais tarde o Estado Novo, consolidou a participagdo estatal
na economia®”’, promovendo os investimentos necessarios ao desenvolvimento com bases
nacionais, além de estabelecer politicas setoriais € comerciais que conseguiram recuperar €

dar um novo dinamismo economico ao Brasil.

A deposicao do governo de cunho liberal determinou também o surgimento de uma
nova classe de homens publicos mais conscientes da realidade nacional. Estes entendiam que
a centralizagdo advinda do novo governo era uma oportunidade impar na histéria brasileira

para se construir uma nova estrutura econémica, baseada especialmente na industria.

Este quadro institucional acirrou um debate existente desde a independéncia politica,
e que ainda persiste em nossa historia: a posi¢ao nacionalista favoravel, no que for possivel, a
um desenvolvimento auténomo potencializando a produgdo nacional, e aquela considerada
“liberal” ou “entreguista”, que defendia, essencialmente, uma alianca com o capital

estrangeiro e a ndointervencao estatal na economia.

Este debate fica caracterizado diante das posi¢des distintas de Roberto Simonsen,
que defendia a planificacdo da economia, e Eugenio Gudin, liberal, em torno dos rumos do

desenvolvimento brasileiro.

30Referente a este periodo e a forma de atuagio do Estado Brasileiro, Gilberto Bercovici escreve: “A etapa
decisiva de construg¢do do Estado Brasileiro ocorre a partir da Revolugao de 1930. As tarefas a serem enfrentadas
eram inimeras: a centralizag@o e a unificagdo do poder estatal, a “estatizacdo das relagdes sociais”, quando os
varios segmentos da sociedade passaram a buscar o Estado como l6cus privilegiado para garantir ou ampliar seus
interesses, a intervengdo econdmica minimamente planejada, a construgdo de um aparelho burocratico-
administrativo, etc. O destaque deve ser dado a simultaneidade de questdes colocadas em um certo espago de
tempo para o Estado brasileiro, ligadas a constru¢do de um Estado nacional e de um Estado intervencionista com
estruturas institucionais tipicas do capitalismo avangado.” (Desigualdades, op. cit., p. 61).
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Simonsen encaixava-se no contexto dos anos 20 e inicio dos anos 30, em que novas
formas de pensamento do Estado e de organiza¢do da sociedade tomavam forma no Brasil,
como salientado anteriormente. Roberto Simonsen e outros visavam trazer o “moderno” e
integrar as diversas realidades socioculturais e politicas do Brasil, ressaltando o carater de
unidade da nagdo. Dentro do cenario de crise do capitalismo e realocacdo de forcas
econOmicas e politicas do pds-guerra e, acima de tudo, apds a crise de 1929, Simonsen
acreditava que seria necessaria uma reestruturagao social e econdmica do Pais. Para tanto, era
preciso repensar a estrutura e atuagdo do Estado, a fim de estabelecer uma nova forma de

atuacao.

Nas décadas de 1920 e 1930, comegavam a se fortalecer as ideias autoritarias em
torno do desenvolvimento da nagdo. De acordo com esses ideais, uma eclite de homens
qualificados iria comandar os rumos da nagio e o Estado assumiria um papel fundamental. E
importante salientar o papel de uma visdo organicista da sociedade em que os conflitos sociais
devem ser apartados pela imposi¢do da ordem, com participacgdo estatal direta nesta, por meio

da organizagao de sindicatos, por exemplo.

Eram muito importantes no pensamento de Simonsen a ciéncia e a técnica, a
organizacdo e, acima de tudo, a agcdo. Assim, os homens que ocupavam os cargos publicos
deveriam ter uma formagado de carater cientifico e objetivo — eliminando quaisquer elementos
paternalistas — e voltada para os problemas regionais, em vez de se encaixar num contexto de

unidade nacional.

Podem ser sintetizados, assim, alguns dos principais elementos desta escola:

A ascendéncia do principio ‘estatal’ sobre o principio de ‘mercado’; ‘visdo organico-
corporativa da sociedade’; ‘objetivismo tecnocratico’; visdo autoritaria do conflito

social; ‘ndo organizagdo da ‘sociedade civil’’; ‘ndo mobilizagdo politica’; ‘elitismo e
. .~ o~ 1
voluntarismo como visdo dos processos de mudanga’; ‘o Leviatd benevolente’*"'.

Neste sistema, a participagdo por meios democraticos estd completamente afastada,
uma vez que esta explicitada a opcdo pelo autoritarismo e pela ndo mobilizagdo politica da

sociedade.

391 MAZA, Fabio. O idealismo pritico de Roberto Simonsen. Sio Paulo: Instituto Roberto Simonsen, 2004. p.
154.
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Sobre a relacao entre o Estado ¢ os mecanismos de mercado, Maza assim salienta:

A escola economica liberal, que liderou nos ultimos tempos a expansdo dos povos
modernos, procurou sempre separar as fungdes de governo dos problemas
econdmicos; entretanto ja verificamos hoje uma crescente reacdo clamando pela
intervencdo do Estado nesta matéria. O estudo das ciéncias sociais mostra que nio se
pode, de fato, superar o homo economicus do individuo politico e do grupo social.
Para Simonsen, cabia ao Estado um papel privilegiado no desenvolvimento
econdmico brasileiro. (...) Simonsen possuia uma nitida nog¢do de quais seriam as
fungdes do Estado. Sua atuagdo no campo econdmico se daria de maneira direta —
através da realizagdo de obras ¢ servigos publicos, da organizagdo do crédito etc. — e
indireta — garantia a producdo, organizacdo dos transportes e legislacdo tributaria.
Sua principal fungdo seria a de ‘estimular ¢ amparar a producdo’, como também
‘proteger o trabalho’.

Acima de tudo, o Estado deveria ‘determinar rumos coordenadores ¢ sdos’ para que

a produgdo e trabalho pudessem conviver em um ‘ambiente de harmonia, reduzindo
L, . . . .. 9302

ao minimo os atritos criadores dos problemas sociais’™ .

Nao somente o individualismo liberal era visto como uma das fontes da crise do
capitalismo, o livre comércio também ¢ atacado. Simonsen acreditava que uma nagdo somente
conquistaria sua independéncia politica se atingisse um estagio de relativa independéncia

econdmica.

Porém, nao seria pelo livre comércio que tal processo ocorreria. Escorado na teoria
do professor romeno Mihail Manoilesco, Simonsen passou a ser adepto de uma doutrina
favoravel ao protecionismo econdmico e ao corporativismo como meio de organizagdo da

sociedade.

De acordo com Manoilesco, os paises atrasados somente poderiam abandonar esse
estagio com o auxilio da industrializacdo. O tedrico criticava a teoria das vantagens mutuas
nas trocas internacionas, preconizada por David Ricardo, salientando que estas sdo desiguais.
Propde, entdo, um protecionismo cientifico, que, no curto prazo, poderia trazer desvantagens,
mas que, em longo prazo, traria vantagens ao pais dotando-o de uma capacidade industrial,
sendo necessario o fortalecimento do mercado consumidor interno.

Quanto a organizagdo social, esta deveria se dar por corporagdes supervisionadas
pelo Estado, questionando o individualismo e entendendo que o Estado corporativista era a
evolucao do liberalismo. Para ele, com base na fun¢do exercida na sociedade, o individuo
assumia um papel qualitativo e ndo somente quantitativo. O individuo ganhava, na estrutura

sociedade corporativa, uma fungdo nacional.

392 1bid., p. 154.
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As ideias de Simonsen em relagdo a industria nacional relacionavam-se a uma
politica de desenvolvimento agricola-industrial integrada, entendendo que era necessaria a
elevagdo da renda nacional para viabilizar a expansdo da industria, uma vez que a agricultura

fornecia capitais e mercado para a industria.

O aumento da producdo industrial, o incremento do nimero e qualidade de técnicos
seria possivel com os avangos na agricultura. Simonsen, como um dos expoentes do grupo
industrial, acreditava ser necessaria uma maior presenca deste grupo na sociedade brasileira,
assumindo de vez a hegemonia econdomica. O “projeto industrial” é fruto do trabalho de
diversos pensadores que pretendiam rumos mais ousados para o Brasil, além de mero pais

agrario-exportador.

Era necessario consolidar a industria nacional. Esse era o Uinico meio de tirar o Pais
do atraso e promover a inclusdo social. Porém, uma vez que a Republica Velha impediu o
desenvolvimento da industria por meio de uma politica de protecao ao café, esse projeto foi
apenas possivel apds 1930. Nao por acaso, alguns autores ousam chamar Simonsen de “pai do

desenvolvimentismo”.

O detalhamento de muitas de suas ideias viria na apresentacdo, em 1943, do I
Congresso Brasileiro de Economia. Simonsen exp6s um complexo de planificagdo da
produgdo industrial em aliangca com o Estado. A proposta continha um alto grau de
protecionismo a produgdo nacional, defendendo de modo articulado o investimento em

infraestrutura, incluindo ai um plano de eletrificacdo nacional e melhoria das rodovias.

Seriam necessarias, ainda, a melhoria do ensino profissionalizante pela expansdo de
instituicdes de ensino e a concessdo de bolsas de estudo para os melhores técnicos poderem se
qualificar no Brasil e no exterior. A produgdo agricola também deveria ser intensificada para

uma melhor otimiza¢ao dos recursos disponiveis.

O Estado deveria intervir como complemento da iniciativa privada, apoiando o
desenvolvimento desta. Ou seja, a intervencgdo estatal direta na atividade produtiva se daria

quando a iniciativa privada ndo tivesse alcance para tal.
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Durante o Estado Novo, a burguesia industrial encontrou espag¢o no CNIPC
(Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial). Por sua vez, a CPE (Comissdo de
Planejamento Econdmico) agrupava os interesses dos setores ligados ao comércio exterior,

incluindo a agricultura e o livre-cambismo — em suma, a corrente liberal.

Esta aparente oposi¢do entre os 6rgaos do Estado fazia parte da estratégia de Getulio
Vargas, que habilmente conseguia incorporar diversas forcas sociais do “corpo social” sob
tutela estatal. Dai pode-se entender a estrutura do sistema sindicalista brasileiro ja exposta

anteriormente.

Em uma sintese do pensamento de Gudin, podemos salientar a defesa da nao
intervencdo estatal na economia, o livre comércio entre os paises, o predominio da agricultura
e um processo de industrializagdo moderada onde ndo houvesse nenhuma restricdo ao capital
estrangeiro, tendo como conseqiiéncia uma total abertura econdmica como meio de se atingir
o desenvolvimento econdmico. O principal conceito a ser depreendido no pensamento de
Gudin ¢ a produtividade, embora Simonsen também o eleja como um dos fatores chave para o

desenvolvimento.

Para ele, deveria haver o predominio da “lei das vantagens comparativas” de
Ricardo, alegando ndo existirem conflitos na ordem das relagdes internacionais, sendo a
histéria uma trajetéria linear. Por fim, Gudin atacava o principal ponto defendido por

Simonsen, a planificacdo, expondo que esta era tipica dos regimes autoritarios.

O embate entre a posicao liberal e o chamado grupo desenvolvimentista ndo se
encerrou no Estado Novo ou em 1964, mas perdura até hoje. Ao tomarmos como parametro as
ideias de Simonsen, nota-se um excessivo apelo ao autoritarismo e ao elitismo, o que afasta

qualquer iniciativa de participa¢do popular.

Outrossim, o protecionismo apregoado como meio de garantir o desenvolvimento da
industria nacional, na verdade, pode acarretar um mecanismo de fomento a monopolizacao
por parte de produtores nacionais. Além disso, o protecionismo excessivo impede a
competicao entre empresas nacionais e estrangeiras, € mesmo entre nacionais que dependem

de insumos importados, o que acaba inibindo a entrada de novos produtos no mercado.
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O papel da intervencdo estatal pretendida por Simonsen também deve ser
cuidadosamente analisado, uma vez que os empreendimentos publicos podem tornar-se
verdadeiros “cabides de emprego” e com gestdo obsoleta. Isto diminuiria a eficacia do

empreendimento publico, desviando sua finalidade.

As ideias de Gudin pertencem a um repertério amplamente conhecido, cujos efeitos
ha muito tempo j& foram percebidos. Em primeiro lugar, na economia nacional, predominou
por um longo periodo o modelo agrario-exportador, e a entrada do Brasil no capitalismo
moderno deu-se justamente com o incremento da produg¢do industrial e o abandono, ainda que

parcial, dessa estrutura de produgao.

Logo, percebe-se que os mecanismos defendidos por Gudin, por si s, nao
promovem o desenvolvimento. Pelos menos ndo em uma economia com as caracteristicas

encontradas no Brasil.

Portanto, conclui-se que, de acordo com as criticas apresentadas, as ideias destes dois
pensadores ndo excluem sua validade como formas de um caminho para o desenvolvimento
nacional. E necessaria uma avaliacio seletiva dos conceitos de cada um dos autores, a fim de
se construir modelos vidveis para a realidade nacional e que, de fato, promovam o

desenvolvimento.

Dessa forma, o antagonismo quanto ao papel do Estado fica evidente no
posicionamento das obras. A andlise do periodo entre 1930 e 1964 traz a importancia da agao

estatal no desenvolvimento brasileiro.

Ademais, se ndo fosse a acdo do poder publico em promover a industrializagdo
pesada, por exemplo, dificilmente outros investimentos da iniciativa privada poderiam ter sido

feitos no Brasil.

Porém, a acdo estatal no dominio econdmico também ndo pode ser descabida, de
modo a permitir o desenvolvimento dos mecanismos de mercado dentro dos limites impostos
pelo direito economico. Para que se discuta o modelo de desenvolvimento a ser seguido pelo

Brasil, ¢ condigao sine qua non definir o papel do Estado e seus limites de agao.
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Outros pontos controversos sao o protecionismo ¢ o papel do capital estrangeiro no
fomento ao desenvolvimento econdmico nacional. Porém, a discussdo destes passa quase que
necessariamente pelo papel do Estado. Afinal, baseados em um parametro legal, os diferentes

ramos do Estado disciplinam a atividade econdmica.

O controle do capital estrangeiro, defendido por Simonsen e refutado por Gudin,
depende de uma articulacdo de determinados setores que ird refletir numa norma para coibir
ou liberar esses investimentos. O capital estrangeiro possui uma importancia no complemento
da capacidade interna de financiamento ao desenvolvimento. Por isso, devemos compreender
as limitagdes de nossa economia no que tange a capacidade de financiar as iniciativas
necessarias ao desenvolvimento.

Este, alias, ¢ o objeto de estudo de diversos planos econdmicos que estiveram
presentes em nossa historia econdmica. A crise de 1929 demonstrou a fragilidade econdmica

do Brasil pela dependéncia dos fluxos de capitais oriundos do exterior.

Talvez seja a postura mais prudente a limitacdo da entrada de capitais que se
destinem a mera especulagdo financeira e que ndo tenham nenhum vinculo com as atividades
produtivas internas. Ja4 os capitais destinados as atividades produtivas, e que, portanto,
necessitam de um razoavel tempo de retorno, devem ser protegidos pelo Estado para que

possam se tornar uma alavanca auxiliar ao desenvolvimento.

A obra de Getulio Vargas em seus dois periodos de governo teve um importante
papel na integracdo do Brasil, fato muitas vezes citado nesta obra. Neste sentido, deve-se
ressaltar a ligacao existente entre o desenvolvimento regional e a integragcdo nacional ou inter-
regional. Essa estreita relacdo ¢ verificada no momento em que os investimentos feitos para a
promocao da integragdo nacional, como as estradas e ferrovias, acabam por atrair diversas
atividades, aumentando a produtividade de uma regido e, por consequéncia, fazendo crescer

sua renda.

Ora, o maior dinamismo econdmico de uma determinada regido tem como resultado
uma maior integracdo em relacdo aos eixos mais dindmicos do Pais, j& que o dinamismo local
tende a se refletir num aumento das trocas entre as diversas regides. A ldogica do

desenvolvimento induzido, como no caso daquele decorrente de uma ferrovia — a exemplo do
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que ocorreu no meio-oeste estadunidense —, ¢ justamente suplementar a falta ou a debilidade

do desenvolvimento local até 0 momento da intervencao.

5.2.3 O Plano de Metas e o pensamento da Cepal

Antes da concepcdo do Plano de Metas, houve no Brasil algumas tentativas de
planejamento da economia brasileira, como j& demonstrado anteriormente neste trabalho.
Entretanto, nenhuma delas logrou o grau de articulagdo e de profundidade alcangados pelo

planejamento publico entre 1956 e 1961.

Deve-se salientar que as tentativas anteriores, como as conclusdes da Comissao
Mista Brasil-EUA e as propostas feitas por Roberto Simonsen, influenciaram a formulagao do
Plano de Metas, desde os seus conceitos até as areas a serem priorizadas, a saber, energia,

transportes, alimentacdo, industria de base e educacao.

Guido Mantega resume assim o Plano de Metas:

Em sintese, o Plano de Metas objetivava remanejar os recursos do Pais de modo a
canaliza-los para o prosseguimento e amplia¢do da escala de acumulacdo industrial,
por meio da atuagdo do Estado prioritariamente em duas frentes: a) na coordenagao
¢ integragdo dos varios setores da economia, detectando as deficiéncias de infra-
estrutura e as lacunas deixadas pela chamada iniciativa privada, e procurando
solucionar esses problemas pela ampliagdo ou criacdo de empresas estatais; b) no
incentivo direto a producdo privada por meio da criagdo de linhas especiais de
crédito, principalmente junto ao BNDE, com longos prazos de restituicdo e juros
negativos; pela concessdo de avais estatais a empréstimos contraidos no exterior;
pela facilitagdo de importagdo de maquinas, equipamentos ¢ insumos basicos com a
concessdo de taxas cambiais favorecidas; pela concessdo de isengdes fiscais e
tributarias e pela reserva de mercado as inddstrias em implantacdo via tarifas
protecionistas.

Dessa forma, ndo s6 o Estado assumia os setores menos lucrativos da economia,
que exigiam enormes montantes de capital ¢ longos prazos de maturagdo, como
fazia tudo ao seu alcance para baratear os custos de mao-de-obra (baixar o custo da
alimentag@0) e baratear os custos de capital constante. Enfim, tratava-se de elevar a

o ) o .. 303
escala de valorizagdo do capital por todos os meios disponiveis™ .

O contexto em que o Plano de Metas surgiu também deve ser observado, uma vez
que o ambiente democratico foi importante nas escolhas feitas. Nesse sentido, durante a

campanha das eleigdes de 1956, Juscelino Kubitschek prometeu um planejamento setorial que

3BMANTEGA, Guido. A economia politica brasileira. 5. ed. Petropolis: Vozes, 1990. p. 73, grifo nosso.
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elevaria o nivel de vida da populagdo, além de promover o crescimento econdmico através de

uma forte politica industrial.

O aumento da participagdo da populagdo deu-se com o aumento do nimero de
eleitores, numa relacdo que nao passava pelos partidos politicos, mas sim numa relagdo direta
entre o Estado e a populacdo, com politicas de compensagdo, como medidas na 4rea
trabalhista. Era necessdrio que a Republica Populista gerasse um crescente nimero de
empregos, para que as massas pudessem ter a sua parte do desenvolvimento econdmico. Este
quadro levou a decisdo politica de se implementar um planejamento mais agressivo ¢

elaborado dentro das politicas publicas: o Plano de Metas.

De fato, o Brasil entrou em uma nova fase do processo de substituicdo de
importagdes e necessitava de uma politica de articulacao dos recursos existentes visando sua

otimizagdo. Nesse sentido, o aperfeigoamento da maquina publica era fundamental.

Desde o inicio de seu governo, Kubitschek preocupou-se em preparar a
Administragcdo Publica para a enorme tarefa de criar e avaliar um plano econdmico que seria o
centro de sua administragdo. Para tal, foi criada, em 1956, a CEPA (Comissdao de Estudos e
Planejamento Administrativo) e, em 1955, foi instituido, junto ao Ministério da Educagdo e
Cultura, o ISEB (Instituto Superior de Estudos Brasileiros), tornando-se este um importante
centro de convergéncia de ideias sobre o desenvolvimento nacional, até¢ ser fechado pelo

golpe de margo de 1964.

A Cepal apontou que a Administragdo Publica, como um todo, ndo estava preparada
para a empreitada do Plano de Metas. Isso ocorria apesar das reformas iniciadas por Vargas
na década de 30, que haviam privilegiado o sistema de mérito a mera indicagdo. Os recrutados
por este sistema ainda eram minoria no quadro do funcionalismo publico federal, mesmo com

0 novo estatuto dos servidores de 1953.

O GEIA (Grupo Executivo da Industria Automobilistica), por sua vez, apresentou
uma proposta que foi adotada como a solu¢do para o problema. Em vez de uma reforma
completa da Administracdo Publica, seriam utilizados alguns 6rgdos estratégicos do Governo
Federal — no qual predominava o aspecto técnico — e outros quadros da Administragao

Publica, visando coordenar o planejamento, além de controlar e ajudar a sua execugdo. A
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proposta envolveu a Sumoc, o BNDE e a Carteira de Comércio do Banco do Brasil. Além
dessas institui¢des oficiais, foram criadas outras estruturas que deveriam coordenar os
esforcos necessarios para o cumprimento de cada meta estabelecida. Para tanto, foram
instituidos, para os assuntos do setor privado, os grupos executivos, que visavam, de modo
especial, garantir os incentivos necessarios para o desenvolvimento dos diversos projetos,
centralizando as metas administrativas e descentralizando sua execuc¢do, dando assim maior

eficiéncia ao Plano.

A coordenacdo das acdes do setor publico ficou a cargo do BNDE, que possuia os
mecanismos de financiamento dos projetos de infraestrutura — como o Fundo de
Reaperalhamento Econdmico —, além de deter o acesso mais facil aos recursos de
financiamento no exterior. Todas as estruturas criadas para a execucao do Plano de Metas — os
grupos de trabalho e os grupos executivos — eram criados por decretos e diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica, gozando de razoavel autonomia funcional e
financeira, mas trabalhando de modo articulado, ja que suas fungdes eram complementares.
Esta estrutura administrativa ficou conhecida como “Administragdo Paralela” e garantiu o
sucesso do Plano de Metas, fortalecendo também a tecnoburocracia administrativa. O
crescimento da economia nacional durante o Plano de Metas foi de 7%, enquanto a renda

aumentou 5,2%.

Conforme abordado anteriormente, o Plano de Metas baseou-se nas diversas
tentativas anteriores de planejamento da economia nacional, principalmente nos resultados da
Comissdo Mista Brasil-EUA. Essas iniciativas, aliadas ao relatorio da Comissdo Mista

CEPAL-BNDE, produziram um amplo espectro da economia nacional.

Por isso, os objetivos do Plano de Metas — que abrangeu cerca de um quarto da
produgdo nacional — dirigiram-se no sentido de superar os gargalos encontrados no Brasil e
que impediriam uma maior expansao industrial — como no setor energético —, além dos fatores

ligados aos produtos e servigos importados, que compunham o ponto mais delicado do Plano.

Nao devemos esquecer a importancia dada ao setor de industria de base, que ativaria,

por consequéncia, outras industrias, além de dar apoio a outros setores, como o de maquinas.
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Porém, uma meta foi acrescentada ao plano original e acabaria se tornando a meta-
sintese: a constru¢do de Brasilia. A ideia de transferir a capital para o Planalto Central ndo era
nova, mas, com o impacto da promessa de JK para a transferéncia da sede do Governo, essa

meta foi incluida no projeto.

Sob o comando de Lucas Lopes — coordenador do Plano de Metas —, foi feito um
enorme esforco politico, financeiro e técnico para a construgao da nova cidade. Esse seria um
dos maiores esforcos de integracao nacional, uma vez que a nova capital interligaria diversas
regides do Pais com uma extensa malha rodovidria. Ao mesmo tempo, a iniciativa trouxe um

enorme endividamento para o Brasil.

Durante o periodo do Plano de Metas, foram fortalecidas ou criadas diversas estatais
como a Centrais Elétricas de Furnas, a Cia. Siderurgica Paulista (Cosipa) e a Usinas
Siderurgicas de Minas Gerais (Usiminas). Além disso, foram criadas a Cia. Brasileira de

Alimentos (Cobal) e a Companhia Brasileira de Armazéns (Cibrazem).

O Plano de Metas representou um grande avango em matéria de planejamento
publico, bem como do setor privado, uma vez que contribuiu para a otimizagdo dos recursos
produtivos. Porém, ele ndo nasceu sozinho. Foi fruto de andlises anteriores de planejamento,
dentre elas o relatério do Grupo Misto Cepal-BNDE, cuja importancia ja foi demonstrada

anteriormente.

Durante a quinta reunido da CEPAL, realizada no Rio de Janeiro em 1953, formou-se
o Grupo Misto CEPAL-BNDE, sob a lideranca de Celso Furtado. O Grupo assumiu o papel
de formular uma politica de desenvolvimento para o Brasil. Os trabalhos do grupo analisaram
a economia nacional desde o po6s-guerra, notando, dentre outros fatores, a importancia da
recuperagdo dos pregos do café no mercado internacional, além do investimento interno feito

na melhoria da capacidade industrial.

O Grupo concluiu que seria necessario melhorar o nivel de renda da populagdo — ou
pelo menos sua distribui¢do — e aumentar o nivel de investimento — aqui, o capital estrangeiro
exerce um importante papel, pois complementa a poupanca nacional, especialmente nos

setores de energia e transporte.
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5.2.3.1 O pensamento da Cepal

A Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) foi fundada no
ambito das Nagdes Unidas em 1949 e ¢ sediada em Santiago do Chile. Seu principal foco esta
na discussao de ideias sobre o desenvolvimento latino-americano no pos-guerra.

Diversos pensadores econdmicos brasileiros, como Celso Furtad0304, fizeram ou
fazem parte dos quadros cepalinos, e, certamente, muitos outros tiveram seu pensamento
influenciado por esse organismo, cujo objetivo era a reflexdo sobre o desenvolvimento latino-
americano e a busca por caminhos que levassem a superagdo do atraso da regido. Um marco
histérico neste sentido foi a publicagdo de Raul Prebisch, Estudio Economico de America

Latina, em 1950.

Os trabalhos da Cepal influenciaram de maneira capital parte do pensamento
econdmico brasileiro, especialmente na década de 50, tendo repercutido nas politicas publicas
nacionais, em especial no Plano de Metas (este tomou por base as conclusdoes da Comissao
Mista Brasil-EUA e do Grupo Misto BNDE-CEPAL, publicadas no inicio do governo JK).
Deve ser ressaltada a participagdo do Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) neste
processo, uma vez que abrigou diversos pensadores brasileiros, como Nelson Werneck Sodré,

contribuindo de maneira decisiva para as politicas publicas federais.

O pensamento cepalino entrava em oposi¢do a teoria econdmica classica,
especialmente aquela sustentada por David Ricardo. Segundo essa teoria, os varios paises
eram incumbidos de produzir aquilo que tinham maior “propensao natural”. Desta forma,
tornou-se opinido geral que os paises pobres eram encarregados da producdo de bens
primarios, enquanto as economias desenvolvidas ficariam encarregadas da producdo de bens
industrializados. Assim, haveria uma especializagao primaria em que nao se alavancaria a

industria.

Desse modo, os paises pobres obteriam vantagens, uma vez que, a medida que a
produtividade dos paises industrializados aumentasse, o custo dos produtos diminuiria. Ja os

paises atrasados teriam uma menor produtividade devido a “natural” falta de industrias. Os

3% Neste sentido, vide CANO, Wilson. Alguns temas relevantes sobre América Latina e Brasil tratados por
Celso Furtado. In: SABOIA, Jodo; CARVALHO, Fernando J. Cardim de (orgs.). Celso Furtado e o Século
XXI. Barueri: Manole/Instituto de Economia da UFRJ, 2007. p. 309-326.
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seus precos ndo cairiam tdo facilmente e estes poderiam comprar a tecnologia dos paises ricos

pela venda dos produtos alimenticios.

Mas esse modelo ndo correspondia a realidade, dado que, na pratica, ocorria
exatamente o inverso: os paises ricos nao transferiam o excesso de producdo para os paises

periféricos e se apropriavam, inclusive, da pouca tecnologia desenvolvida pelos pobres.

Além disso, aos paises menos desenvolvidos falta dinamismo para capitalizar e
difundir as melhorias na produg¢ao e nas transa¢des comerciais. Os paises de centro impunham

precos cada vez mais altos e importavam produtos primarios a pregos muito reduzidos.

Em relagdo a esse quadro, a Cepal observava que ocorria baixa demanda por
produtos alimenticios, uma vez que a populacdo dos paises ricos ja investia o suficiente em
alimentacdo (mesmo antes do incremento de sua renda); os paises ricos substituiam os
produtos primarios por produtos sintéticos e aproveitavam melhor os produtos primarios em
funcdo do maior desenvolvimento tecnoldgico, além das medidas protecionistas que

limitavam o acesso aos produtos primarios.

Outro ponto importante observado foi a questdo da mao de obra. Os trabalhadores do
centro tinham maiores salarios devido a menor oferta de mao de obra, além de serem
sindicalizados e mais organizados. Dessa forma, o aumento salarial aumentava o preco do
produto. Na periferia, a abundancia de mao de obra e a fraqueza dos poucos sindicatos
geravam baixos salarios aos trabalhadores e garantiam a baixa dos pregos dos produtos

primarios.

A Cepal criou uma cartilha com as seguintes caracteristicas para os paises
periféricos: produgdo essencialmente agraria voltada para o mercado externo; baixo nivel de
integragdo e expansdo industrial; altas margens de desemprego; baixo nivel de organizagdo e
sindicalizagdo da for¢a de trabalho; queda constante do poder de compra de produtos
industrializados pelos bens primarios; estrutura agraria fortemente monopolizada e controlada
por grupos sociais privilegiados que impediam a melhor ocupagdo e aproveitamento da terra;
problemas crescentes de balango de pagamento; transferéncia para o exterior dos incrementos

de produtividade.
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Para superar esse atraso, foi criada uma politica de industrializag¢do, intervengao
estatal e entrada de capital estrangeiro, que segue as seguintes diretrizes: politica de
desenvolvimento industrial (pois com a industrializagdo ¢ possivel aumentar a renda nacional
e a produtividade, retendo-se a criagdo técnica); reforma agréria; melhoria na alocagao dos
recursos produtivos e impedimento da evasdo da produtividade; produg¢do para o mercado
interno; participagdo do Estado na economia como agente econdmico direto, promovendo a
infraestrutura necessaria para a expansdo industrial e a canalizacdo dos recursos nacionais
para as novas atividades prioritarias; capital externo (empréstimos de governo a governo,

colocagdo de bonus do Tesouro Nacional no mercado internacional e investimentos diretos).

A estratégia cepalina era centrada num desenvolvimento enddgeno baseado no setor

industrial e com vistas a dotar os paises com um razoavel grau de autonomia.

5.2.3.2 Do desenvolvimento brasileiro nos tempos atuais e o desafio da sua
retomada

O velho debate entre “desenvolvimentistas” e “liberais” se traduzia no final da
década de 1980 e inicio dos anos 90 entre os economistas defensores de um “choque
ortodoxo” como politica econdmica. Isso era uma visdo eminentemente monetarista da
questdo inflaciondria, ou seja, os instrumentos a serem utilizados para a estabilizacdo seriam
basicamente o controle da quantidade de moeda em circulagdo — com o respectivo controle de

. C e e 1 . ~ . 305
sua emissao, eliminacao do déficit publico e liberagao de todos os pregos da economia™".

Por outro lado, a chamada escola “heterodoxa” entendia que o processo inflacionario
deveria ser combatido com o congelamento dos pregos e rendimentos, desindexacdo da
economia e conversao de salarios e outras remuneragdes pelos seus valores reais. Nos planos
observados durante a década de 1980, observamos justamente a implementacdo de alguns

destes elementos na politica econdmica.

39 Sobre este tema vide: LIMA, Maria Lucia L. M. Padua. A politica econdmica no periodo 1979/2010. In:
(coord.). Agenda contemporianea. Direito e economia. Trinta anos de Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2012
(Gv Law, t. I, p. 583).
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. . . . . 306 - .

Neste sentido, o Brasil teria crescido sua economia” ~, mas ndo se desenvolvido,

conforme sustentou Celso Furtado. Arturo Guillén R. assim sintetiza a posi¢do furtadiana
sobre um novo perfil para o desenvolvimento brasileiro:

Em suma, na visdo furtadiana, o desenvolvimento ndo poderia ser alcangado

automaticamente por meio do mercado e do transplante de técnicas e de capitais

provenientes dos centros, mas seria o resultado de um projeto social que permitisse

a transformacdo estrutural do sistema produtivo, mediante a preservacdo da

identidade cultural dos povos envolvidos. O desenvolvimento era um processo

multidimensional que abrangia a economia, a sociedade, a politica e a cultura.

Portanto, é compreensivel, quando Furtado observa como o Brasil e a Argentina se

inseriam passivamente, a partir da década de 1980, na globalizagdo neoliberal

mediante a aplicagdo de politicas fundamentalistas de mercado, que insista na

urgéncia de mudar de rumo e de construir um novo projeto nacional de

. 307
desenvolvimento™ .

De uma forma geral, o economista brasileiro propunha ao pais a retomada de um
ciclo desenvolvimentista escorado em algumas centrais: 1 — retomada do mercado interno
como o centro dinamico da economia; 2 — reverter o processo de concentracdo de
concentracdo da renda e eliminar a pobreza extrema; 3 — basear o financiamento do
desenvolvimento na poupanca interna e reduzir o peso do servi¢o, juros, da divida externa e 4
— aplicacdo de politicas monetarias, cambiais e fiscais compativeis com o processo de

. 308
desenvolvimento™ .

De acordo com esta visdo, ndo se trata de repetir a estratégia do desenvolvimentista
dos anos 50, mas buscar uma insercdo inteligente no contexto atual da globalizagdo: “uma
acao deliberada do Estado, a aplicacdo uma politica industrial ativa e a utilizacao de técnicas
de planejamento econdmico, a fim de concentrar a agdo nos investimentos basicos,

e 309
prioritarios em cada uma das fases do processo.”

Em suma, propugna-se uma estratégia de desenvolvimento lastreada em uma logica
dos fins ao invés da logica dos meios: a superacdo das estratégias de mera acumulagdo de
capitais e crescimento econdmico, para um cendrio onde possa haver a acumulagdo e o lucro

em conjunto com uma logica do desenvolvimento nacional, necessidades sociais e regionais.

3% Para uma visdo mais detalhada sobre o processo de crescimento de econdmico brasileiro vide: FARIA, Luiz
Augusto E. Além da estabilizagdo e aquém da estagnagdo: O Brasil depois do Plano Real. In: DATHEIN,
Ricardo; CUNHA, André Moreira (orgs.). Desenvolvimento Econdmico brasileiro: contribuicdes sobre o
periodo p6s-1990. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2008. p. 33.

307 GUILLEN R., Arturo. A necessidade de uma estratégia alternativa de desenvolvimento. In: SABOIA, Jodo;
CARVALHO, Fernando J. Cardim de (orgs.). Celso Furtado e o século XXI. Barueri: Manole/Instituto de
Economia da UFRJ, 2007. p. 143, grifo nosso.

3% bid., p. 160.

3% bid., p. 161.
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5.3 A Constituicio da Republica como elemento central na questio do desenvolvimento

nacional

De modo geral, as constituigdes apresentam nog¢des vagas sobre o desenvolvimento,
relacionando-o a todo tipo de medida estatal para melhora das condigdes de vida da
populacdo. Por outro lado, algumas constituicdes, ao invés de um carater propositivo,
possuem um aspecto descritivo — cremos ser este o caso da Constituicdo patria, ja que o termo

. 310
“desenvolvimento” aparece ao menos 28 vezes™ .

A Constitui¢do da Republica de 1988 consagra principios fundamentais com vistas a
transformagio da realidade brasileira®'. Neste sentido, a superagio das desigualdades
regionais envolve aspectos relacionados a propria federagdo, mas também passa pelo poder
politico e pelas politicas publicas a fim que a distribuicao territorial da renda no Brasil possa
ser mais equanime. Isto somente podera ocorrer se compreendermos as desigualdades
regionais como integrantes de um sistema de decisdes politico-administrativas, o que

. . ~ . . ' 12
influenciara na elaboracdo de um projeto nacional de desenvolvimento®'%.

A andlise dos dispositivos constitucionais relacionados a formulagdo de uma
estratégia nacional de desenvolvimento deve iniciar obrigatoriamente pelos objetivos
fundamentais da Republica, insculpidos no art. 3.° da Carta Magna, em especial os incisos Il e
III: garantir o desenvolvimento nacional (II) e erradicar a pobreza e a marginalizagdo e

reduzir as desigualdades sociais e regionais (III).

Celso Ribeiro Bastos destaca que “a ideia de objetivos ndo pode ser confundida com
a de fundamentos, muito embora, algumas vezes, isso possa ocorrer. Os fundamentos sao
inerentes ao Estado, fazem parte de sua estrutura. Quanto aos objetivos, estes consistem em

.1 313
algo a ser perseguido.” °”

Para Gilberto Bercovici o art.3° “(...) verdadeiro programa de agdo e legislagao,

devendo todas as atividades do Estado brasileiro, inclusive as politicas publicas, medidas

1% VILHENA, Oscar, DIMOULIS, Dimitri. Constitui¢io e desenvolvimento. In: RODRIGUES, José¢ Rodrigo
(org.). Fragmentos para um dicionario critico de direito e desenvolvimento. Sao Paulo: Saraiva, 2011.p.54
et BERCOVICI, Constituicio econdmica e desenvolvimento, op. cit., p. 107.

312 cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 67.

313 Cf. BASTOS, op. cit., p. 228.
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administrativas e decisdes judiciais, conformarem-se, formal e materialmente, ao programa

. . . . 14
inscrito no texto constitucional®'*.”

. ~ 315

Em suma, o art. 3.° representa a necessidade de uma prestagao estatal concreta™ ~,

ainda que nao imediata. E uma clausula transformadora que, por meio de politicas publicas
e, .. 316 . . . ~ .

atingira seus objetivos” , qual seja o desenvolvimento nacional, a reducdo das desigualdades

regionais — tudo isso com viés inclusivo (erradicagc@o da pobreza e da marginalizacao).

Neste sentido, tratamos aqui que o art. 3.° deve ser interpretado a luz do que se
costuma denominar “constitui¢do econdmica”, ou seja, os dispositivos que tratam de um
. A ) N . . 317
sistema econdmico, determinando a forma de organizagdo e funcionamento da economia” ".
Para Manoel Jorge e Silva Neto “ordem econdémica ¢ o plexo normativo, de natureza
constitucional, no qual sdo fixadas a op¢ao por um modelo econdmico e a forma como deve

: . . A s 318
se operar a interven¢do do Estado no dominio econémico™ .

Assim, tendo-se em conta as regras gerais do art. 3.°, o legislador passou a
determinar uma série de mecanismos, a maioria de cunho econdomico, a fim de que o
desenvolvimento nacional e regional pudessem se concretizar. De plano, destacamos o art.
174, § 1.° da Constituicdo da Republica, o qual dispde que a lei estabelecera as diretrizes e
bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, que, por sua vez,

incorporara e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

O dispositivo em comento se refere a “lei”, isto ¢ devera haver diversas normas que
disciplinem a articulacdo entre o desenvolvimento nacional e regional. Alguns exemplos deste
tipo de norma podem ser encontrados no proprio corpo da Carta Magna, e. g, as leis
complementares previstas no paragrafo unico do art .23, o plano plurianual, os planos

nacionais e de desenvolvimento regionais de desenvolvimento, leis de incentivo fiscais etc.

Promover o desenvolvimento econdmico ¢ uma das fun¢des essenciais do direito

econdmico, pelo qual “instrumentaliza a politica econdmica do Estado, assim como um

314 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 301.

313 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 294.

316 Cf. MORAES, Constituicio, op. cit., p. 78.

317 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988: interpretacio e critica. 6. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2001. p. 62.

31 SILVA NETO, Manoel Jorge e. Direito constitucional econdmico. Sio Paulo: Ltr, 2001. p. 135.
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método que permite compreender o direito como parcela da realidade social, como mediacao

1 . r, . A . J4
1% Instrumentalizar a politica econdmica ¢

especifica e necessaria das relagdes econdmicas
transformar o direito numa economia politica da forma juridica, isto €, estabelecer politicas
transformadoras da realidade, por meios de planos nacionais e regionais de desenvolvimento,

competéncia administrativa da Unido (art. 21, IX, da CR).

Por meios de planos de desenvolvimento nacional e regionais, o Estado potencializa

sua atuagdo, racionaliza a aplicacdo de recursos, isto €, aplica o planejamento estatal, que
. . - o1 320 . .

ainda ¢ matéria parca em nosso ordenamento juridico™™ — em especial o planejamento de

longo prazo e vinculativo, como politica de Estado™".

O Congresso Nacional possui um papel fundamental neste sentido, uma vez que ¢ de
sua competéncia deliberar sobre matérias de competéncia da Unido, dentre elas, planos e
programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento (art. 48, IV, da CR). Além
disso, o Congresso devera deliberar sobre os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais elaborados de acordo com o plano plurianual, bem como examinar e emitir parecer
sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais além de exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria (arts. 165, § 2.° ¢/c 166, § 1.°, II, da CR).
Certamente, estas competéncias devem ser melhor exploradas, em especial pelo Senado

Federal, casa de discussdo de muitos assuntos financeiros ligados a federagao.

Portanto, um exemplo de mecanismo que articula os elementos aqui expostos, em
busca de articular o desenvolvimento nacional e o regional, ¢ a regido administrativa prevista

no art. 43 no diploma constitucional.

Comentando o referido artigo, Alexandre de Moraes assim escreve:

A presente norma prevista no art.43 caracteriza-se por ser norma instrumental para
efetividade de dois dos objetivos fundamentais da Republica, previstos nos incisos

319 BERCOVICI, Gilberto. Direito econémico do petréleo e dos recursos minerais. So Paulo: Quartier Latin,
2011. p. 12.

320 Cf. GRAU, A ordem econdmica, op. cit., p. 358.

321 Estamos nos referindo a atuagdo estatal em éreas estratégicas como educagio, saude e infraestrutura, os quais
necessitam de um periodo de longo prazo para sua maturagdo, devendo-se se tornar politica piiblica de Estado,
ndo podendo estar submetidas aos sabores das mudangas repentinas de governo ou conjuntura politica. Logo,
para que isso se concretize os agentes responsdveis por decisdes estratégicas de tais politicas ndo podem ser
demissiveis ad nutum, mas devem ter estabilidade semelhante aos diretores das agéncias reguladoras, bem como
relativa autonomia orgamentaria para que possam implementar planos de médio-longo prazo.
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[I(“garantir o desenvolvimento nacional”) e Ill(“erradicar a pobreza e a
marginaliza¢do e reduzir as desigualdades regionais) do art. 3.°, tendo como
finalidade permitir o auxilio da Unido ao desenvolvimento de regides menos
favorecidas da Federagdo.

Observamos que essa finalidade deve ser fielmente observada pela Unido, sob pena
de ferimento a uma das vedagdes federativas previstas no inciso III do art. 19 (“E
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: III- criar
distingdes entre brasileiros ou preferéncia entre si”).

Portanto, o Congresso Nacional devera pautar-se, para a composi¢do dos organismos
regionais, no interesse geral de desenvolvimento homogéneo das diversas regides da
Federagao.

Nesse sentido, pretendendo evitar abusos, o texto constitucional exige reserva
especifica de lei complementar para as condigdes para integragdo de regides em
desenvolvimento e a composi¢do dos organismos regionais que executardo, na
forma da lei, os planos regionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados
juntamente com estes, demonstrando, assim, pretender a concordancia da maioria
absoluta dos representantes do Povo(Camara) e dos Estados(Senado), mesmo
daqueles Estados que, eventualmente ndo acabem sendo beneficiados com a agdo
articulada da Unido.

Tal exigéncia — lei complementar — dificulta conluios e favorecimento a
determinadas regides ou Estados em detrimento dos demais e da propria Federacdo.
A regionalizagdo ndo podera, em hipotese alguma, desrespeitar as autonomias
politicas locais e regionais e devera buscar sempre o desenvolvimento da prépria
Federagio® 2.

A Constituicdo da Republica aponta principios normativos que constituem elementos
programadores da ag¢do do Estado e da sociedade. Porém, a fim de que ndo tenhamos
elementos destituidos de eficacia social, faz-se necessario o controle da agdo estatal no
sentido de sua implementacdo, e, em ultimo caso, a interven¢do do Poder Judiciario, em
especial do Supremo Tribunal, por meio dos efeitos vinculantes das suas decisdes, uma vez
que estamos tratando de matérias de cunho essencialmente constitucional, mormente reflexos

dos objetivos fundamentais da Republica.

5.4 Desenvolvimento nacional, desenvolvimento regional e sustentabilidade do pacto

federativo patrio

O federalismo, como visto, ¢ um processo de composicdo de multiplos interesses,
havendo muitas formas de arranjos federativos, mesmo em paises que nao o adotam como
forma de organizagao de Estado. O federalismo brasileiro ¢ uma forma tnica de organizagao

estatal.

322 Cf. MORAES, Constituicdo, op. cit., p. 906.
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Por isso, estabelecer as relagcdes fundamentais entre a sustentabilidade do pacto
federativo e o desenvolvimento nacional, por meio da anélise dos mecanismos constitucionais
que visem superar as desigualdades regionais do pais deve levar a tentativa de resposta da
seguinte pergunta: existe alguma relagdo entre o desenvolvimento nacional, o
desenvolvimento regional, e uma eventual relagdo destes fatores com uma melhora do pacto
federativo brasileiro?

Parte desta pergunta procuramos responder ao longo deste trabalho, sem, contudo,
pretender esgotar todos os fatores que possam envolver as complexas relagdes entre o
desenvolvimento nacional e o federalismo patrio. Alguns dos fatores-chave para uma analise
propositiva desta relagdo destacamos a seguir: desenvolvimento nacional, desenvolvimento

regional e suas consequéncias sobre o federalismo.

5.4.1 O desenvolvimento nacional: constru¢do de uma estratégia articulada

Ao tratarmos de um plano nacional de desenvolvimento, estamos nos referindo
basicamente a um projeto que “(...) sirva de substrato material para o desenvolvimento social,
politico e econdomico, promovendo a superacdo, dentre outras questdes, das desigualdades
regionais. Um projeto nacional que, no nosso entender, tem seus fundamentos previstos na

Constitui¢do de 1988.°%”

Segue o professor do Largo Sao Francisco a definir que

O desenvolvimento regional, assim como o desenvolvimento em geral, ndo ¢ um fim
em si mesmo. O seu grande objetivo € a elevacdo das condigdes sociais de vida e a
reducdo, a minimos toleraveis, das diferencas nas oportunidades econdmicas e
sociais entre os habitantes das varias regides brasileiras, ndo o mero crescimento do
PIB ou da produtividade industrial.***

Articular o desenvolvimento nacional com o desenvolvimento nacional, a0 mesmo
garantindo direitos sociais — uma vez que a democracia nao se resume apenas a participacao

politica — € o grande objetivo de uma estratégia nacional de desenvolvimento.

Em outras palavras é necessario construir mecanismos adequados a adogdo no

Brasil de um planejamento que vise a implanta¢do de um desenvolvimento integrado, e nesta

32 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 270.
324 1bid., p. 239.
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articulagdo encontra-se o papel do pacto federativo, qual seja, articular a esfera macro,
nacional, com o micro, regional, a fim que as duas esferas possam conviver mutuamente.
Entre o desenvolvimento nacional e o federalismo ndo deve haver, e ndo ha, uma relagdo de

exclusdo, mas sim de complementagdo.

Para tanto, neste momento, resta-nos tecer breves consideracdes acerca do
planejamento estatal, e como este pode contribuir para o sucesso desta articulagdo. Eros Grau
assim comenta sobre o planejamento:

Conceituo o planejamento econdmico, assim, como a forma de agdo estatal,
caracterizada pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela
formulagdo explicita de objetivos e pela definicio de meios de agdo
coordenadamente dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o angulo

macroecondmico, o processo econdmico, para melhor funcionamento da ordem
. o 2
social, em condi¢des de mercado®”.

Cardozo, Queiroz e Santos conceituam o planejamento em seu aspecto juridico:

Portanto, o planejamento, em seu aspecto juridico, ¢ institucional, na medida em que
o Estado se organiza para a obtencdo de objetivos econdmicos; e normativo, na
medida em que ha a insercdo sistematica de regras juridicas para implementar o
plano estabelecido.**°

De fato, conforme analisado em topico anterior, o planejamento e o estado federal®*’

podem possuir uma relacio de complementaridade ou oposi¢do. Em se tratando do
federalismo dual®®® classico, certamente haveria uma oposi¢io entre o planejamento adotado

no plano federal e os Estados.

Porém, nosso modelo federativo ¢ o cooperativo. Neste caso, ndo somente ¢
competéncia da Unido tragar planos de desenvolvimento nacional e regional, como somente
pode haver uma agdo sustentavel em relacdo aos esforcos de superagdo das desigualdades
regionais, caso haja um planejamento capaz de articular o desenvolvimento nacional, com

programas de desenvolvimento regional.

323 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sio Paulo: Ed. RT, 1978. p. 65.
32*MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. Direito Administrativo
Econdmico. Planejamento. In: CARDOZO, José Eduardo Martins Cardozo; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes;
SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos Santos (coords). Direito Administrativo Econdomico. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2011. p. 686.

327 Sobre este tema anota BARACHO, Teoria geral, op. cit., p. 235-247.

328 Cf. GRAU, Planejamento, op. cit., p. 48.
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Havendo um planejamento eficaz, os investimentos federais se articulardo com os
investimentos regionais, provocando uma maior integragdo regional, a melhora das condig¢des
de vida em nivel local e um possivel aumento da capacidade local de gerar emprego e renda —

g . . . - . 329
pelo menos no médio prazo — influenciando, assim, na sustentabilidade do pacto federativo™".

Por outro lado, os entes federados agem dentro de sua esfera de competéncia
constitucional. Ocorre que o confronto com realidade demonstra que a rigida distribuicao de
competéncias nao serve para o aperfeicoamento do pacto federativo. Neste sentido anota

Alexandre de Moraes:

Se, teoricamente, a Constituigdo Republicana de 1988 adotou a classica reparticdo
de competéncias federativas, prevendo um rol taxativo de competéncias legislativas
para a Unido e, dessa forma, mantendo os poderes remanescentes dos Estados-
membros, na prdtica ndo se verifica tal equilibrio, exatamente pelas matérias
descritas no artigo 22 do texto constitucional e pela interpreta¢do politica e
juridica que, tradicionalmente, se da ao seu artigo 24.

Ao verificarmos as matérias do extenso rol de 29 incisos ¢ um paragrafo do artigo
22 da CF/88, é facilmente perceptivel o desequilibrio federativo no tocante a
competéncia legislativa entre Unido e Estados-membros, uma vez que ha a previsdo
de quase a totalidade das matérias legislativas de maior importancia para a Unido
(direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aerondutico, espacial e do trabalho, desapropriagdo, aguas, energia, informdtica,
telecomunicagoes, radiodifusdo, servigo postal, comércio exterior e interestadual,
diretrizes da politica nacional de transportes, regime de portos, navega¢do
lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial, transito e transporte, diretrizes e
bases da educagdo nacional, registros publicos etc.).

Além disso, a tradicional interpretagdo politica e juridica que vem sendo dada ao
artigo 24 do texto constitucional, no sentido de que nas diversas matérias de
competéncia concorrente entre Unido e Estados, a Unido pode disciplind-las quase
integralmente, temos o resultado da diminuta competéncia legislativa dos Estados-
membros; gerando a excessiva centralizagdo nos poderes legislativos na Unido, o
que caracteriza um grave desequilibrio federativo™.

O autor prossegue sustentando que uma das alternativas a esta questdo seria:

No tocante as (1) alteragdes constitucionais, ha a possibilidade, dentro de um grande
acordo politico que preserve a autonomia dos entes federativos, da edicdo de
emenda constitucional com a migragdo de algumas competéncias definidas
atualmente como privativas da Unido para o rol de competéncias remanescentes dos
Estados-membros e outras para as competéncias concorrentes entre Unido e
Estados-membros, para que, nesses assuntos, as peculiaridades regionais sejam

3% Gilberto Bercovici anota: “A melhor maneira de evitar o privilégio de uma unica regido em detrimento das
outras em um Estado Federal , como o brasileiro, ¢ conceder o planejamento regional como um processo que
deve ser negociado entre a Unido e os entes federados, tendo em vista também a compatibilizagdo do
planejamento regional com o planejamento nacional (art. 174, § 1.°, da Constituicdo)” (Desigualdades, op. cit.,
p- 269).

% MORAES, Alexandre de. Federagdo brasileira: necessidade de fortalecimento das competéncias dos Estados-
Membros. In: TAVARES, André Ramos; LEITE, George Salomao; SARLET (orgs.). Estado Constitucional e
organiza¢ao do poder. Sio Paulo: Saraiva, 2010. p. 155, grifo nosso.
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consideradas. Essa alteracdo constitucional ndo estaria a ferir a clausula pétrea
prevista no inciso I do artigo 60 do texto magno (“N&o sera objeto de deliberagdo a
proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado”), uma vez que, essa

proposta estaria plenamente de acordo com os objetivos fundamentais da Republica,
331

entre eles, o de reduzir as desigualdades sociais e regionais (CF, art. 3.°, I1I)™".

A conclusdo demonstra que o aperfeicoamento do pacto federativo mediante a
alteracdo constitucional, com vistas a permitir uma adequacao a realidade socioecondmica do
pais, ndo fere a clausula pétrea prevista na Constituigdo, pois nao se abole a forma federativa,
apenas altera-se sua arquitetura institucional. Manoel Gongalves Ferreira Filho, analisando o
tema, utiliza a expressdo “assimetria de competéncias”, implicando “(...) uma revisdo, em

profundidade da distribuigdo de competéncias e da reparti¢do de receitas.”>”

Entretanto, ndo basta simplesmente uma redistribuicdo de competéncias sem um
método 16gico que oriente tal reforma. Para os fins deste trabalho, a alteragdo do regime de
competéncias constitucionais deve estar atrelado, em algum grau, a capacidade de
implementagcdo de determinada politica publica objeto do exercicio da competéncia
transferida. Este mecanismo seria atrelado a planos de a¢do elaborados em ambito regional

e/ou nacional, com or¢camento previsto, mais os recursos técnico-financeiros cabiveis.

O que se propde exige uma ampla cooperagdo entre os entes federados, que demanda

33 De fato, quando o ente federado exerce a plena

institui¢des capazes de promové-la
competéncia sobre determinada matéria, via de regra aumenta sua legitimidade para a
consecucao de seus objetivos, pois presume-se que uma lei aprovada em um parlamento local
atenda com maior eficacia a realidade desta localidade, além de contar com uma participagdo

popular no momento de sua votagao.

Deste modo, além de um plano nacional de desenvolvimento, constituindo-se em
uma estratégia de longo prazo, que articule amplos setores da sociedade rumo a uma

transformagdo dos niveis de vida da popula¢do, bem como contenha medidas de cardter

31 bid., p. 156.

332 Cf. FERREIRA FILHO, op. cit., p.185.

333 Neste sentido, anota Gilberto Bercovici: “A descentralizagdo das politicas publicas deve ser realizada de
forma gradual, apoiada em programas de assisténcia técnica e financeira, com o objetivo de evitar rupturas e
prejuizos para a populagdao. Ou seja, a descentralizagdo deve ser realizada de maneira articulada, ndo conflitiva,
como vem ocorrendo. O desequilibrio gerado na descentralizagdo ¢ solucionado com uma politica planejada de
cooperagdo e coordenacdo entre Unido e entes federados, com os objetivos do desenvolvimento e da promogao
da igualagdo das condi¢cdes sociais de vida, ndo com o desmonte puro e simples ou o retrocesso da
recentralizacdo de receitas na esfera federal.” (Desigualdades, op. cit., p. 181-182).
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macro (nacional) e micro (regional e local), é necessario também a criagdo de uma politica
nacional de desenvolvimento regional, bem como um orgdo capaz de elaborar e acompanhar

tal politica.

Referida politica teria o objetivo primordial de articular a estratégia nacional de

. . . . . 334 . .
desenvolvimento com planos regionais e locais de desenvolvimento ™, com vistas a: 1 —
integrar as regides pais e suas cadeias produtivas, inclusive infraestrutura; 2 — criagdo de
capacidades locais de desenvolvimento para que haja autonomia de fato dos entes federados,
reduzindo gradualmente sua redugdo em relacdo a dependéncia de auxilio da Unido e; 3 — A
melhoria marginal das condigdes de vida das regides produzira uma melhora global na

federagao, além do que contribuira para uma melhor dindmica do pacto federativo brasileiro.

Caberia a Unido as medidas macro, como integracao inter-regional e transferéncia de
recursos técnicos e financeiros adequados. Além disso, a Unido contribuiria com a
coordenacdo das medidas locais e regionais, coletando dados e eventualmente atuando na

resolucao de conflitos interfederativos.

Ademais, com o objetivo de coordenar a implementagdo da referida politica, faz-se
necessaria a criagdo de um 6rgdo com capacidade técnico-financeira para tal, bem como
dotado de autonomia técnico-administrativa para poder implementar as medidas que se

fizerem necessarias. Tal 6rgao seria o Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional.

Gilberto Bercovici propde a criagdo de um federalismo por regides, de forma que
elas se tornem entes federados.” O Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional seria,
diante desta proposta, um 6rgdo de coordenagao e gestor do que intitulou de Fundo Nacional

- - 336
de Desenvolvimento Regional.

334 0 Decreto 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, instituiu a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional —
PNDR, com vistas a reduc¢do das desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras e a promocao da
eqiiidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento (art. 1.°). Porém, apesar da importéncia da iniciativa,
esta ndo deveria ter sido instituida por Decreto, diploma de natureza administrativa e regulamentadora, mas sim,
no minimo por lei. Além disso, o Congresso Nacional deveria participar da sua elaborago, por ser competéncia
deliberar sobre planos regionais de desenvolvimento.

O que propomos aqui é algo mais abrangente, tendente a focalizar os pontos mais importantes de uma estratégia
de desenvolvimento nacional de desenvolvimento, além de medidas locais e regionais, com vistas também ao
equilibrio da federacdo.

333 Cf. BERCOVICI, Desigualdades, op. cit., p. 248.

3% bid., p. 257.
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Assim, data vénia, ousamos discordar da referida proposta apenas no que tange a
elevacdo das regides administrativas a ente federado. A criagdo de mais um ente federado
implicaria uma assimilagdo por parte das instituigdes republicanas de mais um ente, que,
devido a pratica politica brasileira, poderia acabar por servir como um elemento de barganha

politica desvirtuando seus objetivos iniciais.

De outro lado, os atuais organismos existentes para a superagdo das desigualdades
regionais sdo insuficientes para tal fim, como aponta Bercovici para a ineficiéncia das
A : . L0337 o :
agéncias atuais de desenvolvimento regional™’, ndo sendo capazes de implementar uma
politica de planejamento regional, politica esta hd algum tempo quase inexistente em nosso

pais.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional seria na visdo de Bercovici um
orgao
(...) dotado de meios financeiros e técnicos para poder implementar e concretizar
suas politicas. Como os fundos publicos sdo, historicamente, a unica forma de
garantir a continuidade dos investimentos publicos em determinadas politicas,
propde-se, também a criacdo de um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional,

a partir da unificagdo dos Fundos Regionais da Constituicao de 1988 (FNO, FNE ¢
FCO).>*®

Referido Conselho teria um aspecto mais técnico do que politico. Nao se pretende
substituir em nenhuma forma o Congresso Nacional de suas competéncias. Dai a necessidade
de autonomia técnica de seus servidores, que irdo avaliar as politicas propostas e avalizar a
liberacao de recursos do eventual Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional. O
planejamento regional deve ser encarado como um planejamento de resultados, mais do que

algo propositivo. Dessa forma, seus avancos devem ser passiveis de mensuragao.

Quanto aos aspectos técnicos, ressalta-se a importancia de servidores e funcionarios
bem qualificados, preferencialmente de carreira. O Conselho Nacional de Desenvolvimento
Regional teria um conselho geral, composto de representantes dos mais amplos setores da
sociedade e dos entes federados. Este deliberaria em assembleia geral as alocagdes de
recursos de acordo com os planos regionais e locais de desenvolvimento, sempre observando

a articulacdo com o plano nacional de desenvolvimento.

37 1bid., p. 233.
38 1bid., p. 257.
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Vinculados ao conselho geral poderia haver camaras temadticas, que se reportariam a
este. Por outro lado, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional poderia incorporar
orgaos da atual estrutura da administragdo federal, a fim de possuir uma capacidade técnica a

altura dos seus desafios.

Também ¢ essencial ter-se em mente que a cooperagdo com os entes federados ¢
imprescindivel. Um exemplo desse tipo de acdo pode ser encontrado na Fundagdo Prefeito
Faria Lima, Cepam — Centro de Estudos e Planejamento para a Administragdo Municipal — do
Estado de Sao Paulo, e outros 6rgdos do género. Importante seria que o Conselho possuisse
um centro de qualificacdo de servidores dos entes federados, a exemplo da Esaf, Escola de

Administracdo Fazendaria.

De fato, ndo se quer propor aqui um DASP do desenvolvimento regional, mas
inspirado na sua criagdo, um 6rgdo técnico capaz de implementar, de fato, uma politica de

Estado de planejamento e desenvolvimento regional.

Pretende-se, com isso, que uma politica de desenvolvimento regional estimule a
cooperacao tanto vertical como horizontal entre os entes federados, a exemplo do que ocorre

com o federalismo alemao.

Do ponto fiscal, hd de se ressaltar, em breves palavras, destaca-se que numa
federacdo a distribui¢do dos recursos deve atender a um equilibrio entre encargos do ente

federado, despesas ¢ possibilidades de arrecadagao:

A nogdo de equilibrio numa federacdo refere-se a procedimentos e medita que
garantem, por um lado, uma distribui¢do adequada de encargos entre os governos, e,
por outro, a correspondente distribui¢do de recursos que permita seres esses
encargos adequadamente executados.

A situagdo ideal ¢ aquela em que as responsabilidades atribuidas a governos locais
possam ser inteiramente financiadas com recursos extraidos da propria comunidade,
mediante a cobranga de impostos e de taxas pela prestacdo de servicos. No mundo
real, entretanto, essa situacdo é muito dificil de ser encontrada, em face das
disparidades com respeito a distribuigdo espacial da produgdo e da renda. Na
contramao dos estudos que demonstram a necessidade de descentralizagdo dos
encargos, ha razdes historicas e técnico-teodricas para que a arrecadagdo tributaria
nio seja igualmente descentralizada™.

339 UCHOA FILHO, Sérgio Papini de Mendonga. Transferéncias de Recursos e Participacio na Arrecadagio
Tributaria. In: Federalismo Fiscal: Questées Contempordaneas. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
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Assim, reconhece-se que uma das principais manifestacdes do federalismo
assimétrico ocorre justamente no seu aspecto financeiro. A fim de tentar corrigir tais
distorcoes, utilizam-se mecanismos de equalizagdo ﬁscal3 . «“uma forma para se contornar as
assimetrias financeiras ¢ por meio dos fundos de equalizagdo e reparticdo: nesse caso, a

distribuicdo e captacdo das receitas sdo varidveis, de acordo com a capacidade fiscal do ente

. . . 341
subnacional, de forma inversamente proporcional.” ”

Quanto ao papel da equalizacdo fiscal como instrumento de articulagdo e cooperagao
interfederativa dentro de 6rgdos nacionais, assim anota Sérgio Papini de Mendong¢a Uchda

Filho:

Resta claro que a federacdo carece de uma instituicdo ou mecanismo técnico para
negociar as condi¢des do equilibrio vertical ¢ de um instrumento de ajuste agil e
eficiente — que ndo dependa de emenda constitucional — necessario ao
funcionamento da instituigio de negociagdo vertical proposta. E imperioso avangar
no sentido da avaliagdo mais objetiva dos montantes necessarios para o
financiamento dos encargos para cada nivel de governo, sem desanimar diante dos
percalcos que surgirdo.

Na Alemanha, um conselho intergovernamental realiza, em intervalos periddicos
(em geral cinco anos), uma avaliagdo das mudangas relevantes ocorridas na
atribui¢do de encargos, resultando dessa analise uma eventual alteracdo nos
coeficientes de partilha do IVA federal. Naquele pais, o IVA federal uniforme ¢ a
base quase exclusiva do compartilhamento de impostos, funcionando como
instrumento de “ajuste fino” da distribuigdo vertical**’.

Em suma, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, a ser delineada no
ambito do Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional, ¢ uma oportunidade de se

discutir a equalizagdo fiscal da federagao patria.

A flexibilizagdo das competéncias constitucionais, em especial as concorrentes —
atrelada a politicas de desenvolvimento local e regional, com transferéncia de encargos — deve
vir acompanhada de uma adequagdo de recursos, que s6 pode ser estipulada por mecanismos

fiscais flexiveis, que permitam: 1 — Uma parte dos recursos que viriam do Fundo Nacional de

Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (orgs.) Federalismo fiscal: questdes contemporaneas. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2010. p. 222.

30 RUBINSTEIN, Flavio. Promogio da Equalizacio Fiscal no Federalismo Brasileiro: O Papel dos Fundos de
Participagado. In: Federalismo Fiscal: Questoes Contempordneas, op. cit., p. 245.

31 CARVALHO, André Castro. Mecanismos Para a Ofimizacdo do Federalismo Fiscal Brasileiro. In:
Federalismo Fiscal: Questoes Contempordneas. Ibid., p. 178.

342 Uchda Filho, Transferéncias. In: Federalismo Fiscal: Questées Contempordneas, 1bid., p. 227.
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Desenvolvimento Regional, e de outros fundos, teria uma parte fixa, determinada por féormula
aritmética, 2 — Uma parte varidvel, que fosse atribuida aos entes federados de acordo com
indices como o IDH (e ndo simplesmente populacdo, como ocorre com o FPM atualmente),
bem como proporcionalmente a quantidade de encargos transferidos ao respectivo ente
federado e; 3 — Uma parte dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
seria destinada a incremento das capacidades locais, visando a melhoria da infraestrutura e

geracdo local de renda.

Um poderoso instrumento de coordenacdo das politicas de desenvolvimento local ¢ a
proposta de criagdo de um plano integrado de concessdo de incentivos fiscais por meio da
« ~ . ~ . . . _y

elabora¢do de um plano racional de concessdo de incentivos fiscais, com objetivos e prazos
determinados, ndo a mera e constante prorrogacdo do confuso sistema existente até

(343
recentemente no pais.”

Arrematando seu trabalho, Sérgio Papini de Mendonga Uchoda Filho conclui:
“Podemos dizer que almejamos um federalismo mais técnico € menos politico, menos sujeito

. . 44
a trocas de favores e sem bandeiras de partido hasteadas.***”

Por fim, cabe citar que, paralela ao Plano Nacional de Desenvolvimento Regional
proposto, ¢ necessaria uma postura proativa do Estado no sentido de conduzir politicas no
sentido de corrigir distorgdes existentes na economia nacional, reduzindo suas possibilidades

de desenvolvimento.

O exemplo de paises que recentemente sairam de situacdes de extrema pobreza para

4 .
3 revela a necessidade de

alcancar patamares invejaveis de desenvolvimento econdmico
politicas sociais transformadoras aliadas ao fomento de longo prazo do setor produtivo

nacional.

3 Cf. BERCOVICI, Dessigualdades, op. cit., p. 132.

¥ Uchéa Filho, Transferéncias. In: Federalismo Fiscal: Questées Contempordneas. op. cit., p. 242.
 KOTLER, Philip. O marketing das nagdes: uma abordagem estratégica para construir as riquezas
nacionais. Sao Paulo: Siciliano, 1997; ALMEIDA, Julio Gomes de; BELLUZO Luiz Gonzaga. Depois da
queda — A economia brasileira da crise da divida aos impasses do Real. Rio de Janeiro: Civiliza¢do
Brasileira, 2002, LACERDA, Anténio Corréa de. Plano Real: entre a estabilizacdo duradoura e a vulnerabilidade
externa. In: KON, Anita (org.). Planejamento do Brasil II. Sao Paulo: Perspectiva, 2000 LACERDA, Ant6nio
Corréa de. O impacto da globalizacido na economia brasileira. Sdo Paulo: Contexto, 1997.
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Citamos como exemplo as ideias de Rodrigo C. da Rocha Loures, presidente da
Federacdo das Industrias do Estado do Parand para o futuro do Brasil: 1 — O Pais deve crescer
com estabilidade acima de 5% ao ano, 2 — Assegurar taxas de juro real basicas da ordem de
3.0% ao ano, 3 — Inovar na governanga da politica econdmica; 4 — Redefinir uma educagdo
voltada para o empreendedorismo, criatividade e desenvolvimento dos talentos, dedicando
énfase especial a capacitacdo técnico-profissional como essencial a economia do
conhecimento e; 5 — Implementar uma profunda reforma politica para consolidar a

. o346
democracia brasileira™ .

Quanto a chamada reforma politica, esta mostra-se como de extrema importancia. A

. - . . . 1347 , , .
par da consolidacdo da democracia no que tange ao seu prisma social™’, ¢ necessaria uma
organizacao mais transparente do sistema politico brasileiro, a fim de que seja menos custoso
e mais representativo dos anseios da sociedade. Destacamos a inadequagao do Senado Federal
como casa representativa dos temas federativos, o que acaba inserindo-se no ambito da

reforma politica.

O mesmo se diga do atual sistema tributario brasileiro. Tema central do debate
federativo e de uma estratégia nacional de desenvolvimento, deve ser alvo de profundos
estudos e de um amplo esfor¢o para sua reorganizacao, assim como foi realizado nas reformas

de 65-66, apenas que agora em um contexto de democracia.
5.4.2 Federalismo e a solugdo de conflitos federativos

Em complemento ao que ja foi exposto neste trabalho, destacamos a necessidade de
novos mecanismos de solucio intrafederativos. E de se ressaltar o papel do Supremo Tribunal
Federal na resolugdo de causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administracdo indireta

(art. 102, I, f; da CRFB).

346 L OURES, Rodrigo C. da Rocha. Ideias inspiradoras da minha gestio: 2004-2011. Curitiba: FIEP, 2011. p.
21-22.

37 SANTOS, Helio. A busca de um caminho para o Brasil. A trilha do século vicioso. Sao Paulo: Editora
Senac, 2001.
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Esta competéncia visa sobretudo ao equilibrio entre os entes federativos®*, embora
exclua os municipios da apreciagdo da corte suprema no que tange aos conflitos federativos
em um primeiro plano. Quanto a defini¢do de conflito federativo, destacamos a colocacao
feita por Fernando Dias Menezes de Almeida:

Ressalto que aqui me refiro a “conflitos” no sentido de disputa juridica a ser
solucionada jurisdicionalmente. Esses conflitos podem ser, eventualmente,

qualificados também como “conflito de interesses”, no sentido de as partes

envolvidas possuirem, enquanto sujeitos de direito, interesses subjetivos em

quest50349.

Neste sentido, ja decidiu o Supremo Tribunal:

A aplicabilidade da norma inscrita no art.102, I, f, da Constitui¢do estende-se aos
litigios cuja potencialidade ofensiva revela-se apta a vulnerar os valores que
informam o principio fundamental que rege, em nosso ordenamento juridico, o pacto
da Federagdo. Doutrina. Precedentes.*’

Ressaltamos que, apesar do relevantissimo papel do STF na solu¢do de conflitos
entre membros da federacdo, esta deve contar com outros mecanismos de resolucdao de
conflitos, que estimulem a cooperagdo e a negociagdo. Neste sentido, a Advocacia Geral da
Unido criou a Camara de Conciliagao e Arbitragem da Administracdo Federal — CCAF, orgao
da Consultoria-Geral da Unido, por meio do Ato Regimental 05, de 27 de setembro de 2007,
cujo objetivo principal ¢ evitar litigios entre 6rgdos e entidades da Administragdo Federal,
bem como as controvérsias de natureza juridica entre a Administragdo Publica Federal e a

Administragao Publica dos Estados ou do Distrito Federal.

Iniciativas como esta devem ser estimuladas e podem fazer parte do ambito da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, havendo, porém, a necessidade de se incluir

os municipios nos foruns de solucao de avengas federativas.
5.4.3 O desenvolvimento regional e a desconcentragdo espacial na federagao
A formulacdo de politicas publicas que coordenem o desenvolvimento local e

regional ¢ fundamental para que a federagdo ganhe mais dindmica, a medida que as regides se

integram o mercado interno se fortalece e as diferengas entre as regides sdo diminuidas.

8 Cf. MORAES, Constituigdo, op. cit., p. 1.376.
%9 Cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de Almeida, op. cit., p. 221.
39 STF, ACO 1.048-QO, rel. Min. Celso de Mello, j. 30-8007, Plenario, DJ 31.10.2007.
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O Brasil experimentou diversas tentativas de politicas de desenvolvimento regional,

. . . . . ~ . . . 351
que visavam basicamente a desconcentracdo industrial e a concessao de incentivos fiscais™ .

A desconcentracao espacial ¢ um fator de suma importancia para a compreensao da dindmica
do desenvolvimento local, cujos fatores causadores sao multiplos, desde a desaceleracao
econOdmica das décadas de 70 e 80, adogdo de politicas setoriais ou vantagens locacionais e

possibilidades de exploragdo de recursos naturais, até entdo ndo incorporados ao processo

produtivos, advindos da construcao de infraestrutura por parte do Estado®™%.

Para tanto, ¢ necessario compreender que o desenvolvimento local ¢ um processo

integrado, fruto das sinergias locais:

Para Hamel (1991), por sua vez, o local constitui a0 mesmo tempo um espaco de
cooperacao e conflito. O desenvolvimento local estar-se-ia tornando um valor
estratégico tanto para as empresas que precisam se ajustar a um contexto de
competicdo internacional, quanto para a classe politica, que deve lidar com as
politicas sociais do Estado. Mas se ha consenso no que diz respeito a importancia do
desenvolvimento local, seu cardter aparentemente mobilizador esconderia
ambigiiidades, em funcdo das representagdes divergentes do que seja o
desenvolvimento local para os diferentes atores sociais em jogo.

A nogdo de desenvolvimento local fixou-se no inicio dos anos 80 como objetivo e
representacdo util para diferentes atores. A aposta no dinamismo local foi uma das
saidas escolhidas para redirecionar as tendéncias negativas das tentativas de
desenvolvimento “de cima para baixo”. O desenvolvimento local liga-se assim,
intimamente, a uma abordagem pragmatica, traduzida na realizagdo de projetos
concretos, que levem em conta as especificidades do territério e o enraizamento dos
atores — as chamadas “sinergias locais”. Segundo o autor, o desenvolvimento local
ndo seria mero resultado de mudangas resultantes da crise do fordismo e do lugar
das economias locais, mas seria também acompanhado de uma mudanga de
"mentalidade" caracterizada por um certo gosto pelo empreendimento, por uma
maior confianga no pragmatismo e nas vantagens do consenso, de novas formas de
solidariedade que n3o sdo necessariamente mediadas pelo Estado, ainda que este

Giltimo ndo esteja necessariamente excluido®>>.

Portanto, o planejamento regional deve abordar novas tematicas, além de permitir, de
alguma forma, participagdo popular, a fim de atender as demandas por descentralizagdo:
Outra tonica importante da concep¢do moderna de planejamento regional € o

tratamento das variaveis ambientais, tecnologicas, sociais e institucionais, ao lado da
tradicional abordagem econdmica.

3! Para um historico destas politicas de desenvolvimento regional vide BERCOVICI, op. cit., p. 192-205.

352 NETO, Leonardo Guimardes. Desigualdades regionais e federalismo. In: AFFONSO, Rui de Brito Alvares;
SILVA, Pedro Luiz Barros (orgs.). Sdo Paulo: Fundap/Editora da Universidade Estadual Paulista, 1995. p. 35.

33 ACSERAD, Henri. Territorio e Poder — a politica das escalas. In: Fischer, Ténia (org.). Gestio do
desenvolvimento e poderes locais: marcos tedricos e avalia¢ao, Salvador: Casa da Qualidade, 2002. p.40
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Portanto, de acordo com novas concepgdes, o planejamento regional deve ser
estruturado em bases mais indicativas que imperativas, ser mais negociado que
imposto, mais descentralizado que centralizado. Os arranjos politico-institucionais
que o viabilizam devem ser flexiveis ao invés de rigidos, inclusive porque nos
redesenhos macrorregionais, ¢ mesmo sub-rogacionais, certamente se fardo com

. o . 354
crescente rapidez, no atual processo de globalizagdo da economia™".

Portanto, o desenvolvimento regional ndo deve ser encarado como uma miniatura do

que ocorre na esfera federal, mas como uma etapa da busca por uma relagdo de equilibrio
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entre a autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre eles™ ", e de alta relevancia para

a sustentabilidade do pacto federativo.

3% ARAUJO, Tania Bacelar de Arajo. Planejamento regional e relagdes intergovernamentais. In:
AFFONSO, Rui de Brito Alvares; BARROS, Pedro Luiz (orgs.). A Federagio em Perspectiva: ensaios
selecionados. Sdo Paulo: FUNDAP, 1995. p. 485.

3% ABRUCIO, Fernando Luiz. Para além da descentralizacio: os desafios da coordenacio federativa no Brasil.
In: FLEURY, Sonya (org.). Democracia, descentralizacio e desenvolvimento: Brasil e Espanha. Rio de
Janeiro: FGV, 2006. p. 93.
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CONCLUSAO

Embora a promocao do desenvolvimento nacional seja um objetivo fundamental da
Republica, o fato de o Brasil adotar a forma federativa implica que as politicas a serem
implementadas a fim de promover uma estratégia de desenvolvimento nacional e regional
devem observar os limites impostos pela Constitui¢do da Republica. Ao invés disso, ¢ melhor
uma tentativa de adequagdo dos mecanismos federativos, como distribuicdo de competéncias.
Ou seja, a Constituigdo ¢ um elemento central para a construgdo de politicas de

desenvolvimento nacional e regional.

Todavia, uma redistribuicdo de competéncias sem um método l6gico que oriente tal
reforma deve implicar em uma capacidade de implementagdo de politicas publicas objeto do

exercicio da competéncia transferida aos entes federados.

Deste modo, além de um plano nacional de desenvolvimento, e da criacdo de uma
politica nacional de desenvolvimento regional, ¢ necesséria a criagdo de um 6rgao capaz de
elaborar ¢ acompanhar a politica de desenvolvimento regional. Um plano nacional de
desenvolvimento ¢ uma estratégia de longo prazo, que articula amplos setores da sociedade
rumo a uma transformag¢do dos niveis de vida da populacdo e contenha medidas de carater

macro (nacional) e micro (regional e local).

A articulacdo entre a estratégia nacional de desenvolvimento com planos regionais e
locais de desenvolvimento deve visar: 1 — integracdo das regides do pais e suas cadeias
produtivas, inclusive infraestrutura; 2 — criagdo de capacidades locais de desenvolvimento
para que haja autonomia de fato dos entes federados, reduzindo gradualmente sua redugdo em
relagdo a dependéncia de auxilio da Unido e; 3 — A melhoria marginal das condi¢des de vida
das regides produzira uma melhora global na federacao, além do que contribuira para uma

melhor dindmica do pacto federativo brasileiro.

Caberia a Unido as medidas macro, como integracao inter-regional e transferéncia de
recursos técnicos e financeiros adequados. Além disso, a Unido contribuiria com a
coordenacdo das medidas locais e regionais, coletando dados e eventualmente atuando na

resolugdo de conflitos interfederativos.
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Para tanto, ¢ necessario uma ampla cooperacdo entre os entes federados. Cooperagado
essa que demanda instituigdes capazes de promové-la. De fato, quando o ente federado exerce
a plena competéncia sobre determinada, em regra, aumenta sua legitimidade para a
consecucao de seus objetivos, uma vez que se presume que uma lei aprovada em um

parlamento local atenda com maior eficédcia a realidade desta localidade.

Em outras palavras, ¢ necessario construir mecanismos adequados a adog¢do, no
Brasil, de um planejamento que vise a implantagao de um desenvolvimento integrado, e, nesta
articulacdo, encontra-se o papel do pacto federativo, qual seja, articular a esfera macro,
nacional, com o micro, regional, a fim que as duas esferas possam conviver mutuamente.
Entre o desenvolvimento nacional e o federalismo nao deve haver, e ndo ha, uma relacao de

exclusdo, mas sim de complementacao.
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