Importancia do problema

O Estado Federal é uma forma de Estado composto, em
que as partes componentes se situam em pé de igualdade. Para
que ésse tipo de organizacdo territorial de poderes funcione
bem é indispensavel estabelecer processos regulares de coope-
racdo entre as varias unidades, assim como fixar os principios
em que se baseardo as relacdes reciprocas.

A importéancia do problema é tal que SIDNEY WEBB, em
1910, afirmava: “Em realidade, o mais importante dos proble-
‘mas politicos que uma nacé@o pode enfrentar é o de como orga-
nizar da melhor forma possivel as relacdes entre os governos
central e locais, com o objetivo de alcancar o minimo nacional
nas condicOes de existéncia capaz de assegurar permanentemen-
te a sobrevivéncia nacional”.

No Estado brasileiro, essas relacoes interessam a trés ni-
veis de govérno: federal, estadual e municipal e os contactos
podem ser verticais e horizontais, isto é, ha relagdes da Uniao
com os Estados-membros e Municipios, de um lado; e relacées
interestaduais e intermunicipais, de outro lado.

Dentro désse esquema, examinaremos a seguir alguns pro-
blemas, sob o ponto de vista comparativo, para, com a experi-
éncia estrangeira, esclarecer e comentar o sistema nacional.

I
A magquina estatal e a Constituicdo de 1946

A primeira observagio a ser registrada é a de que a ma-
quing estatal brasileira ainda ndo promoveu a total execugéio
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dos dispositivos constitucionais, a fim de que possamos exami-
nar nos fatos a real situacdo do problema que nos interessa.

Assim, por exemplo, o art. 20 da Constituicdo declara:
“Quando a arrecadacdo estadual de impostos, salvo a do impos-
to de importacdo, exceder, em Municipio que nao seja o da Ca-
pital, o total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado
dar-lhe-4 anualmente 8309% do excesso arrecadado”. Segundo
caleulos a que procedi em 1949, em Minas Gerais, creio que,
dentre os 316 Municipios entdo existentes, somente o Munici-
pio de Pocos de Caldas nao receberia parcela de excesso.

Ora, o art. 13, n.° I1I, do Ato das Disposi¢des Constitucio-
nais Transitérias, da o prazo de 10 anos para a execu¢ao grada-
tiva da devolucdo, o que nos impede de apreciar-lhe os efeitos
atuais sbbre a economia da administracao.

Outros dispositivos de interésse para o caso em exame,
embora em plena execucéo, ndo apresentam suficiente perspec-
tiva para permitir visdo mais precisa de suas conseqiiéncias.

Tal situacdo pode ser considerada como manifestacdo da
tendéncia para mudar constituicoes, em que o Brasil enveredou
e que se estende hoje a muitos povos, quer da América, quer da
Europa, pois, segundo nos informa o prof. Karl Loewenstein,
em artigo recente do Archiv des oeffentlichen Rechts, de 1945

a esta parte, cérca de 50 Estados ja renovaram o seu equipa-
mento constitucional.

Seria realmente imprudéncia querer construir a filosofia
da Constituicdo sem deixar o tempo realizar sobre ela a sua
obra de sinceridade e de clareza. Assim pensava e, a nosso ver,
com razao, o prof. Prelot, da Faculdade de Direito de Paris, ao
estudar a Constituicdo da Franca, contempordnea da nossa, li-
mitando-se a considerar apenas a sua morfologia.

Nao podemos, porém, deixar de assinalar alguns pontos
principais, caracteristicos do sistema vigente entre nés, e o fa-
remos com a reflexdo inicial de que o equilibrio entre as vérias
unidades de govérno de um sistema federal é instavel, repou-
sando sobre o jogo movedico das forcas politicas. O tempo al-
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tera os propésitos das leis, como muda os sentimentos e as ten-
déncias dos homens, sendo necessario cuidado até com o sentido
das palavras que traduzem determinados conceitos fundamen-
tais. Assim, quando se estabeleceu a Unido Federal americana,
1os fins do século XVIII, ser federalista era ser centralizador,
era desejar o fortalecimento da Unido em relacdo aos Estados
membros. Hoje, ser federalista é ser descentralizador.

Sentido do problema no Estado Federal contemporaneo

Nos principais Estados Federais do mundo contempora-
neo, nota-se uma tendéncia para a concentracio de poderes na
Unido. E’ conseqiiéncia de muitas causas politicas e econdmicas,
sobressaindo ora estas, ora aquelas, conforme o Estado exami-
nado, mas a linha constante é a do crescimento do govérno cen-
tral. Paralelamente a essa tendéncia, pode afirmar-se que nun-
ca tivemos tanto govérne como agora, em quaisquer niveis —
federal, estadual ou municipal. Tem-se a impressdo de que, li-
bertado do médo do Estado, tipico da ideologia liberal do sécu-
lo XIX, o homem do século XX promoveu a expansio das ati-
vidades publicas. visando, no fundo, ao seu beneficio, mas ins-
talando s6bre éle proprio um leviatd formidavel: o Estado se-
curitario, o Estado de servicos sociais, absorvente e onipotente,
capaz de inverter os objetivos para os quais fora criado, que
eram os de humanizar a maquina administrativa, para estata-
lizar o homem: “nicht den Staat vermenschlichen, sondern den
Menschen — verstaatlichen”.

Flagrante expressivo da evolucdo pode ser verificado nos
Estados Unidos, num periodo de 20 anos. Em 1927, era a se-
guinte a proporcdo das rendas publicas nos varios niveis de
2OoVerno:

Unido .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. 26,6%
BBIRdOB: o5 55 5 o 58 33 a2 se e 1D:3%

Local .. oo vv vr ve e e e ve .. B81%
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J4 em 1948 a situacao se invertera:

LB 55 35 o9 o5 59 %5 55 % &9 ¥ 8 7570
Estados 14 %
Local .. .. .. .. .. .. .. .. .. 11%

Também na Suica, cujo povo é conhecido por seu sentimen-
to cantonal (Kantonligeist), a centralizacdo se acentua pro-
gressivamente desde 1848, justificando os seguintes comenta-
rios de WILLIAM RAPPARD: “Encontramos no duplo pro-
oresso da democracia e da técnica os dois fatores principais de
explicacdo da evolugdo constitucional suica desde 1848, a dire-
cdo geral veio da democracia. A técnica deu a oportunidade e o
objeto das sucessivas revisdes. Os meios adotados... foram es-
tender a competéncia da Federacido para permitir-lhe proteger
melhor o cidad&o, por meio de regulamentacdes e proibicgdes.
Esta extensfo das atribuicdes do Estado-Federal operou-se evi-
dentemente & custa da liberdade dos individuos e da soberania
dos cantdes. Isso explica ao mesmo tempo as caracteristicas da
evolucdo intervencionista e centralizadora em que se envolveu
a Suica e a natureza dos obstaculos a sobrepujar”. (La Consti-

tution Fédérale de la Suisse. A La Baconniére, Neuchatel, —
1948, cap. XX).

Em nosso Estado, a tendéncia centralizadora se manifesta
no titulo inicial da Constituicdo, relativo & “Organizacdo Fe-
deral”, onde a distribui¢io de poderes, formalmente favoravel
aos Estados membros — porque lhes deixa os poderes residuais
— enumera, entretanto, tais poderes para a Unido, que real-
mente pouco restard aos demais niveis de govérno. A presidén-
cia da formacao de processos economicos e da emissao de legis-
lacdo uniforme sObre muitos atos e relaces constitui compe-
téncia da Unido no Brasil e lhe assegura, desde logo, elementos
para concentrar em si poderes mais amplos.

O processo repercute politicamente na equacio dos proble-
mas municipais, pois, quando a Unido aumenta seus poderes,
tende a ampliar a férca politica dos Municipios. Pelo contra-
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rio, quando o equilibrio é propriamente federal, a forca politica
baseiar-se-a no fortalecimento da posicdo dos Estados-membros.

A distribuicdo das rendas n#@o acusa, até a presente data,
senfio o predominio financeiro da Unido. E’ o seguinte o seu
esquema em 1951:

Unio .. .. vv v ve ve ve oo .. 4111%

Batados oo s v o 55 ww e we  S0,0870

Municipios .. .. .. .. v v. .. .. 16,61%
v

Relagdes da Unido com os Estados-membros

Dada a importincia da tendéncia centralizadora, que en-
contra ressoniancia maior ou menor nas Federacbes contempo-
raneas, assumem relévo, sobre as demais, as relacdes em que a
Unido entra como parte.

Constitucionalmente, ha funcdes de natureza geral execu-
tadas por 6rgaos estaduais e municipais. Na Justica eleitoral,
a legislacdo e os 6rgdos centrais sdo da Unido; os juizes sao
estaduais e até orgéos locais, como os juizes de paz municipais,
participam nos processos de alistamento eleitoral. Também a
Policia militar constitui reserva do Exército nacional e as Le-
gislaturas estaduais podem colaborar na realizacido de emendas
constitucionais, nos casos do § 1.° do art. 217 da Constituicéo.

Mas, além dessas funcoes, outras formas de cooperacio se
estdo consolidando por meio de leis, regulamentos e instrugdes
ministeriais. Tais atividades representam a fase pratica de ope-
racdo da maquinaria federal e tém sentido politico de signifi-
caclo, porque sdo atos em que, através de cooperacao, se amol-
da a Federacdo delineada na Constituicdo as necessidades do
povo e as tendéncias politicas da época.

Examinemos, em primeiro lugar, o desenvolvimento dessas
praticas em outros Estados, onde ha Constituicdes escritas ha
malor numero de anos, a fim de focalizar o seu desenvolvimen-
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to, aplicando, em seguida, os resultados da analise & incipiente
politica brasileira de relacées intergovernamentais.

Em conseqiiéncia da generalizada tendéncia para a centra-
lizacdo, os governos federais sdo hoje os mais poderosos. Os
covernos estaduais perdem substincia paulatinamente. Um cen-
tralista convicto americano do norte chegou mesmo a afirmar
que os Estados-membros dos Estados Unidos valiam hoje ape-
nas como circunscricoes eleitorais.

a) Na Suica

Pode-se calcular o crescimento desmesurado das Unides
nor éstes dados relativos a Suica. De 1850 a 1934, o crescimen-
to da populac@o, das despesas ordinarias, das receitas ordina-
rias e da divida publica obedeceu aos seguintes indices:

Poblieas ¢ se o9 as 05 e vem 1%
Despesas ordinarias .. .. .. .. .. 10.000%
Receitas ordinarias .. .. .. .. .. 9.656%
Divida consolidada .. .. .. .. .. 41.000%

Crescimento das rendas cantonais 1.200%

(W. RAPPARD - L’individu et UEtat. Ed. Polyg., Zurich,
1936, PP. 519-529).

Como projecdo da centralizacdo econdomica, a Federacio
passou a oferecer aos Cantdes ajuda substancial, para que es-
tas esferas governamentais pudessem executar as tarefas que
se foram acumulando sob sua responsabilidade, no correr dos
tltimos 80 anos, sobretudo por causa da transformacio dos Es-
tados de funcoes juridicas e politicas em Estados de funcodes
econdmicas e assistenciais — (Os ingléses chamam a ésse tipo de
Estado — Welfare State; os suicos o denominam — Woklfaht-
sstaat). A férmula encontrada foi a de estabelecer a participa-
¢ao legal em certos impostos e 2 de subvencdes sem limite defi-
nido. A participacido cria um direito para os Cantdes, que po-
dem exigir a sua parcela em impostos cobrados pela Federacao;
a subvencao é fruto de concessdo, constitui favor governamen-
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tal e fica na dependéncia de fatores circunstanciais. Por isso
mesmo, desenvolveu-se rapidamente. Em 1947, as subvencoes
atingiam a 415 milhdes de francos suicos; as participacoes, a
91 milhdes, perfazendo tudo 63% do orcamento federal.

Antes da ultima guerra, em 6 de 25 Cantées, o suprimento
federal ultrapassava o total da arrecadacdo local; em 18 equi-
valia a metade da receita de impostos (Die Stellung der Kan-
tone im Bund. Publicacio da Faculdade de Comércio de St.
Gallen, Benziger, Einsideln, 1947, p. 66).

A extensdo dos subsidios alarmou os federalistas e o Con-
selho Federal, em marco de 1938, advertiu: “Die wachsende
Abhaengigkeit der Kantone vom Bund bildet eine Gefahr fuer
deren finanzielle Selbstaendigkeit”.

b) No Canadd

Ao organizar-se 0 Dominio do Canada como Federacio,
em 1867, a Unido assumiu numerosas tarefas das Provincias,
mas retirou-lhes 83 % dos impostos e taxas, deixando-lhes ape-
nas 17% das antigas fontes de receita. Para corrigir a dificul-
dade e redistribuir as rendas publicas com justica, o govérno
central deliberou conceder inicialmente subvencdes destinadas
a compensar o servico de dividas, & base de $25 por habitante.
Posteriormente, passou a subvencionar as provincias para os
fins de sustentar as despesas de administracdo, usando ainda
o mesmo critério de pagamento per capita, a $0,80 anuais. A
pratica dessas subvencoOes foi falseada para atender a regides
necessitadas. Em tais casos, a Unifo concedia subvencio per
capita, mas aceitava dados estatisticos fabulosos. Em 1882, Ma-
nitoba tinha 64.800 habitantes e o govérno lhe deu soma cor-
respondente a 150.000 habitantes. Além dessas distribuicdes,
a Unido ofereceu por motivos especiais, subvencdes vitalicias
ou temporarias, culminando com a concessio as Provincias ma-

ritimas, em 1932, de auxilios adicionais superiores a
$2.000.000.

oooooo

Tal politica se justifica pelo tremendo acréscimo de fun-
coes atribuidas as Provincias em face da economia em transi-
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¢ao e da concepcdo que se tinha do papel que o Estado devesse
desempenhar nessa mudanca da estrutura econdomica. Assim,
as despesas com educacgao cresceram 60 vézes, de 1874 a 1937.

E’ interessante notar a importincia dessas contribuicoes
do centro para a economia provincial. Se, em 1874, as subven-
coes somavam 2/3 das rendas provinciais, em 1937, baixavam
a 1/10 do mesmo total, havendo, entretanto, umas poucas Pro-
vincias, para as quais o subsidio significava importante fator
orcamentdrio: Ilha do Principe Eduardo, 41% ; Saskatchewan,
33%. Nas Provincias proésperas, a percentagem nao alecanca
5% dos respectivos orcamentos (Quebec, Ontério).

O enunciado das proporcdes revela claramente o sentido
das relacdes entre o Dominio e as Provincias, no Canada. Ob-
jetiva a administracdo nivelar o padrao de vida das popula-
¢oes, transformando a Unifo em redistribuidor da renda na-
cional (Prof. MacGregor Dawson The Government of Canadd.
University of Toronto Press, Toronto, 1948, pp. 118-136).

¢) Nos Estados Unidos

O desenvolvimento economico do povo americano nos Sé-
culos XIX e XX alterou fundamente a sua estrutura, com con-
seqliente repercussdo sobre as institui¢ées politicas. Em 1850,
a distribuicdo da populacdo por profissdes equiparava-se a do
Brasil de hoje e a fase era a mesma, de industrializacdo inicizl.
Tais modificacoes vieram afetar as relacdes entre o Centro e
os Estados-membros, pois acentuou-se a centralizacdo e esten-
deu-se o poder financeiro da Unido, que, de timida reunido de
poderes defronte a Estados prestigiosos, passou a influir sdbre
os Estados e a absorver funcées dos mesmos.

Subsidios condicionados — Muitos processos foram usa-
dos para alcancar o objetivo e, a0 mesmo tempo, preservar a
estrutura federal originaria, mas, de tddas as féormulas, a mais
tipica é a do subsidio condicionado — os grants-in-aid. Aos
poucos, a Unido foi oferecendo ajuda aos Estados-membros pa-
ra a execucdo de determinadas tarefas, chegando atualmente
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a auxiliar a atividade estadual em 25 funcdes diferentes. O
principio politico dominante nessa orientacdo é, sem duavida, o
de obter renda de todos e aplica-la de forma especial nas areas
mais necessitadas. Como o sistema federal exige o respeito pe-
las organizacoes estaduais, a Unido néo executa diretamente a
tarefa, mas subvenciona o servico estadual, impondo condig¢des
para a continuidade do auxilio.

Com essa pratica, as subvencdes condicionadas passaram
de 5 milhdes de doélares, em 1912, a 5.500 milhdes, em 1948. As
condicoes sao geralmente as de a Unido pagar proporcional-
mente & verba empregada pelo Estado-membro para o mesmo
fim. Assim, para servigcos gerais de saude, da $2 por $1 do Es-
tado; para estradas de rodagem contribui com quantia igual.

O sistema tem vantagens e desvantagens, resumidas da
forma seguinte pela revista oficial do Conselho dos Governos
ustaduais:

Vantagens

— E’ providéncia util para associar governos de nivel di-
verso em emprésas comuns.

— Oferece meios de financiar servigos de importancia aci-
ma da capacidade dos governos estaduais e municipais.

— Concorre para a redistribuicdo da renda e promove ta-
xacdo progressiva.

— Melhora os padrdes administrativos estaduais e Muni-
cipais.
— Oferece suceddneo para a intervencgdo direta da Unido.

— Induz os governos estaduais e municipais a explorar se-
tores negligenciados.

— Permite que dois niveis diversos de govérno fiscalizem
as duplicacdes de servicos e extravagancias.

— Assegura um minimo nacional para servicos publicos.
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Desvantagens

— Permite ao govérno federal entrar em terreno vedado
a sua acido pela Constituicao.

— A despesa é para fins locais e nao nacionais, o que pro-
voca ciumeiras e manobras para obtencido de beneficios.

— Faz certos Estados suportarem impostos mais pesados

para com éles a Unido sustentar servigos publicos de outros
Estados.

— Induz a Unido e os Estados a gastos desnecessarios.

— Perturba os orcamentos estaduais e tende a destruir o
contrdle orcamentario.

— Viola a doutrina de que o govérno que despende € o que
coleta o dinheiro.

— Introduz o controle federal de atividades locais e cria
a burocracia.

— Conduzira ao monopélio federal dos impostos e destrui-
ra a independéncia local.

Em conclusdo, poderiamos dizer que as subvencdes ocupam
lugar de destaque no movimento financeiro dos Estados-mem-

bros, sendo a seguinte a sua importincia percentual, segundo
dados de 1939:

Estados-membros dos E. U. — 15% dos orcamentos
— 16% em 1946

Provincias canadenses — 10%

Estados australianos — 12%

Cantoes suicos — 25%

Iapostos de compensagdo — O papel de uniformizador e

redistribuidor de renda que a Unido se atribuiu nos E. U. le-
vou-a a providéncia interessante de criar condicdes de igualda-
de fiscal, onde havia desigualdade de impostos, por vézes inten-
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cional, Assim, a propésito do impOsto de transmissdo causae
mortis, o Centro executou politica que bem expressa o seu pro-
posito, pois, sendo impdsto estadual, era cobrado diversamente
nos varios Estados-membros. O da Flérida chegou mesmo a
anunciar que os velhos deveriam mudar-se para a Florida para
morrer, porque 14 ndo pagariam os herdeiros impdsto de trans-
missdo. A Unido criou uma taxa de compensacdo, a fim de que
o contribuinte pagasse a mesma quantia, onde quer que se
abrisse a sucessdo. O exemplo tipico € o inventario que devesse
pagar & Unido $10.000 de impostos. Se o Estado cobrar $6.000,
a Unido s6 cobrara o suficiente para atingir a soma do seu im-
posto. A conseqiiéncia foi que os Estados procuraram unifor-
mizar seus impostos de sucessdo segundo os padroes impostos
pela Unido, com o propédsito de impedir que o govérno federal
auferisse qualquer vantagem de sua legislacdo.

A4

As relacdes entre a Unido e os governos locais

A segunda categoria de relagOes verticais da-se entre a
Uniéo e os governos locais.

Para que possamos compreender a nossa posicao e sugerir
perspectivas para o seu futuro desenvolvimento, vejamos o que
se passa nos Estados Unidos, segundo um dos classicos do as-
sunto, cingindo-nos a ésse térmo de comparacdo, por ser mais
familiar aos nossos estudiosos e para mantermos o tempo de
prelecdo dentro de seus limites.

Até pouco tempo atras, os contactos entre a Unido e as ci-
dades eram restritos.

Criaturas do Estado-membro, as cidades procuravam nes-
te o auxilio necessario a execugdo de planos acima de suas for-
cas e capacidade. Ultimamente mudou-se o panorama.

Em 1875, a Unido realizava somente 15 servigos para co-
munidades urbanas. Dai para ci, veio éste nimero crescendo
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rapidamente, até alcancar 119 servicos, apés a ultima guerra
mundial.

Ha mais de 100 reparticdes federais que hoje mantém con-
tacto direto com as entidades locais ou realizam servigos de di-
reto interésse dos governos locais.

Servicos federais indiretos

Ha reparti¢cdes cujo contacto com as cidades é indireto.
Assim, o Bureau de Estatistica publica um volume anual, inti-
tulado City finances. O Bureau of Standards prepara estudos
sobre planejamento e zoneamento. As compras municipais fre-
qiientemente se orientam pela especificacoes fornecidas por
éste orgdo. A Administracdo de Vias Publicas continuamente
estuda os métodos de construcdo de ruas. O Servico de Satide

Publica federal vem prestando inestimével colaboracdo aos or-
gaos locais.

Nos anos de depressgo econdomica, a Unido realizou tarefas

de ajuda aos municipios e matéria de empregados e desem-
pregados.

b) Servigos federais diretos

Uma das formas diretas de servir aos interésses locais en-
controu a Unido nos servicos policiais de investigacdo e identi-
ficacdo. A colaboracio dos servicos federais de policia com os
congéneres locais é intensa e a legislacdao federal tem aumen-
tado o 4mbito de atividade da policia federal.

A Livraria do Congresso fornece as livrarias municipais
preciosos elementos de organizacdo e orientacao.

O Departamento de Agricultura, por meio de seus depar-
tamentos técnicos, distribui suprimentos técnicos, soros, arvo-
res, e ajuda o reabastecimento de espécimens dos jardins zoo-
logicos das cidades,

Autoridades federais e estaduais colaboram com as locais
para resolver o problema do desemprégo. Durante a tltima
guerra mundial os trés governos agiram combinadamente.
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c) Aperfeicoamento do funcionalismo.

A melhoria de padrido de eficiéncia dos funcionarios mu-
nicipais mereceu atencdo do govérno federal. A Comissdo do
Servico Civil estudou os requisitos de certas fungGes munici-
pais; fornece, a pedido, instrucées e elementos de organizacao
e orienta concursos.

Muitas reparticdoes federais exigem a existéncia de pessoal
habilitado como pré-requisito para a obtencdo de ajuda federal.
Assim se passa com a Saude Publica, que obriga a haver fun-
cionalismo especializado, de tempo integral, dirigindo uma
equipe de peritos. Outros servicos federais s6 dao assisténcia
quando o Municipio se conformar com as normas adotadas pelo
govérno federal.

Outros servicos federais, embora exigindo condicbes para
a prestacdo de assisténcia, nao forcam a implantacdo antes do
auxilio. Assim, o Bureau da Crianca exige certas condicoes do
pessoal, mas continua a assistir & entidade mesmo se as Muni-
cipalidades ignorarem as suas recomendacdes.

Recentemente, adotou o govérno federal a técnica de aper-
feicoar funcionarios ja em atividade. Sdo os in-service train-
ing programs. Esta fase iniciou-se em 1934, na National Police
Academy, onde mais de mil empregados municipais ja comple-
taram o seu preparo. h

O mesmo se passa com o Social Security Board, que assim
procede para obter melhores resultados de suas proéprias ativi-
dades nos Municipios.

Desde 1931, o govérno federal oferece ajuda financeira
para treino de funcionarios e, em 1940, o Congresso Federal
aprovou uma lei que restringe sensivelmente as atividades po-

liticas dos funcionarios total ou parcialmente pagos por meio
de verbas federais.

Como sempre acontece a leis désse género, os chefes poli-
ticos procuram invalidar também esta, mas nfio o conseguiram
até pouco tempo atras.



20 RELACOES FINANCEIRAS DA UNIAO

d) Financiamento da feitura de ruas.

Desde 1916, o govérno federal auxilia os Estados-membros
na construcdo de rodovias, mas exigia que seu dinheiro e a par-
te do Estado nado se empregassem na construcao de ruas.

Em 1932, fazendo grandes concessdes de emergéncia para
o fundo rodoviario, o Congresso omitiu a clausula de restricéo
para construcoes dentro dos perimetros urbanos. Em 1934, de-
clarou que 1/4 da verba poderia ser empregada na construcao
de ruas. Em 1944, repetiu-se a providéncia. Hoje, ha alguns
milhares de quilometros de ruas pavimentadas pelo menos par-
cialmente com fundos federais.

e) Municipalidades insolventes na depressdo de 1930

Cérca de 900 cidades sofreram graves crises na depressao
posterior a 1929, havendo numerosas insolvéncias. A maioria
dos portadores de titulos ndo podia entrar em acordo com as
municipalidades, em virtude da resisténcia de minorias. O Con-
gresso aprovou uma lei, em 1934, autorizando as cidades a ajus-
tar sua situacdo perante cortes federais. A Corte Suprema in-
validou a lei posteriormente. O Congresso aprovou nova lei, na
base do julgamento da Coérte Suprema, dando maior destaque
ao controle do Estado-membro, que, na primeira lei, se conside-
rou diminuido em sua autonomia e reclamou. Entretanto, o ni-
mero de cidades que se serviu de tais facilidades foi menor do
que se esperava.

f) Relacoes em tempo de guerra

Defesa civil Desde 1941, intensificaram-se as relacoes

da Unido diretamente com os municipios em matéria de defesa
civil.

O Congresso Federal criou penalidades para quem trans-
gredisse as normas federais de defesa.
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O empréstimo de méascaras contra gases pela Unido foi
condicionado a aceitacdo pelos Municipios das normas gerais
ditadas pela Unido.

Regulamentacio do trifego — Em 1943, a reparticdo de
Transporte de Defesa exigiu a revisdo dos codigos de trafego
locais, no sentido de obter economia de pneus, de gasolina e de
tempo. Propods a eliminacao de sinais e o encurtamento de du-
racao dos sinais luminosos. Espalhadas estas instrucdes em fo-
lhetos, centenas de cidades as adotaram imediatamente.

Ajuda as dreas congestionadas — A concentracdo de pro-
ducdo de guerra congestionou certas areas urbanas. A regido
de S. Francisco cresceu de 40% de 1941 a 1944. San Diego do-
brou a sua populacdo. Mobile cresceu de 65%. O congestiona-
mento correspondente do trafego, das escolas, dos hospitais e
a caréncia de alojamento, levaram a Unifio a intervir direta-
mente em assuntos locais, coordenando as atividades federais,
estaduais e municipais, através do Committee for congested
production arcas, de 1943 a 1946.

g) Comentdrio final

A maioria dos contactos entre a Unido e os Municipios tem
sido efetivada por intermédio do Estado-membro. fiste é o pa-
dréo tradicional das relacdes entre os dois tipos de autoridades.

“Mas vimos que ha numerosas e importantes excecdes”,
comenta o nosso tratadista, AUSTIN MAC DONALD. “O Con-
gresso ndo hesitou, em ocasiGes especiais, devidas & depressdo
ou & guerra, em fazer empréstimos ou subvencdes diretamente
aos governos municipais. E os administradores locais recebe-
ram de bom grado tal ajuda federal, que lhes aliviava o orca-
mento. As subvenc¢des federais nfo acarretaram restricdes de-
sarrazoadas. Mas, deve-se admitir francamente que represen-
tam um método de contacto direto entre as cidades e a Unido
que anula os governos estaduais (“Short-circuiting the state
governments”). Nao admira, pois, que os estudiosos de assun-
tos governamentais se sintam inclinados a perguntar se esta
politica mais recente ndo representa a cunha posta para conse-
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guir extensa regulamentacdo federal de negdcios municipais,
por meio de subvencdes condicionadas do govérno federal.”
(American city government and administration, 4.2 ed., Cro-
well, N. Y., 1947, pp. 100-108)

Vi
T Conclusdes

a) Unido — FEstados-membros

A centralizacdo de poderes na Unido nas varias Federa-
cOes mencionadas anteriormente coincide com uma tendéncia
generalizada do Estado contemporidneo. Preocupa-se é€le néo
mais apenas com a estrutura juridica e as tarefas essenciais
de guerra, defesa nacional, relacoes exteriores e tutela da paz,
da ordem e da seguranca no interior; mas procura também
exercer funcoes de carater econdmico e assistencial cada vez
mais amplas. O aumento de poderes do centro esta sendo obtido
3 custa dos poderes dos Estados-membros e dos cidaddos.

O Estado brasileiro néo escapa a ésse movimento. Na Unido
se concentram cada vez maiores tarefas e competéncias e, dada
a facilidade com que fazemos constituicbes — 3 em 18 anos —
ndo foi preciso um processo revisionista para readaptar a ma-
quinaria as necessidades emergentes. A Constituicdo vigente
propicia novas formulas para a distribuicdo das rendas entre
as varias orbitas de govérno, mas néo registra 6bice algum a
uma politica de redistribuicdo da renda nacional através de
uma obra legislativa de subsidios condicionados, ou nao.

A funcdo a ser atribuida ao centro na Federacdo Brasilei-
ra, além dos objetivos constitucionais enumerados expressa-
mente, serad a de promover a existéncia de padrées minimos na-
cionais, procurando elevar os niveis de vida nas regides de pe-
quena produtividade per capita, por meio de acdo direta sbbre
as maquinas administrativas regionais e locais.

Os dirigentes brasileiros ja dispdem de experiéncia escla-
recedora em dois setores, cuja atividade servird de orientacao:
o combate a certas endemias e a construcdo de prédios escola-
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res em zonas rurais. Neste dltimo setor, o fato de ter colabora-
do diretamente em sua execuc@o em Minas, quando a frente da
pasta de Educacdo do govérno do honrado sr. Milton Campos,
permite-me concluir que funcionava satisfatoriamente, com um
minimo de conflitos, e apresentava resultados precisos. Tinha
o inconveniente de altear o padr@o de um servico escolar e dei-
xar a margem os outros, referentes aos povoados, vilas e cida-
des do interior; mas o exame de sua execucdo demonstra a via-
bilidade do processo e os beneficios déle provenientes.

As férmulas comumente encontradas nas Federacgdes es-
trangeiras se reduzem as seguintes categorias:

— participacdes legais em certos impostos federais;
— subvencoes;
— subsidios condicionados;

— ajudas especiais.

A Constituicao de 1946 acolheu a participacdo em forma
genérica, obrigando a distribuicdo do produto de qualquer im-
posto estadual novo na proporc¢ao de 20% para a Unido e 40%
para os Municipios interessados (art. 21), com a conseqiiéncia
inesperada de que os Estados estdo criando preferencialmente
novas taxas, para se esquivarem a participacéo.

Quanto ao regime dos subsidios condicionados, a experi-
éncia em curso do Fundo Rodoviario Nacional permite ampla
matéria de analise e de construcao de novos elementos de poli-
tica de padrdes minimos.

Ai estdo instrumentos de aplicacdo da redistribuicao da
renda nacional na orbita das relacdes entre as varias esferas
de govérno e, através de seus resultados, é possivel construir
um sistema positivo de relacdes financeiras, capaz de restabe-
lecer o equilibrio federativo e sanar o desajustamento economi-
co que o desenvolvimento desigual da riqueza em areas limita-
das do pais estabeleceu no curso das ultimas décadas.




24 RELACOES FINANCEIRAS DA UNIAO

b) Unido — Municipios

O sistema federal brasileiro adota uma técnica de organi-
zacdo que o individualiza, pois inclui os Municipios na Consti-
tuicdo, dando-lhes destaque digno de nota.

A discriminacdo de rendas coloca-se em posi¢cdo de relévo
e lThes assegura varias fontes de receita exclusivas, além de va-
rias outras da mesma natureza das participacoes legais em uso
na Suica. Enquanto na Suica tais processos de redistribuicdo
de rendas sdo adotados em relacdo aos Cantdes, no Brasil sdo
0os Municipios os grandes beneficidrios. Os Estados-membros
nao encontram amparo neste tipo de cooperacdo financeira.

Como quer que seja, estabelecem-se relacdes diretas entre
o tesouro federal e os governos municipais.

A reflexdo sobre as técnicas acolhidas pela Constituicdo
em matéria de acdo distributiva de beneficios financeiros a
areas de govérno leva-nos a verificar que a tendéncia a isentar
de influéncia politica a acdo administrativa conduziu o legisla-
dor a duas dire¢des curiosas. De um lado, reforcou as fontes de
rendas municipais, quase sempre em detrimento dos Estados-
-membros; de outro lado, entrou pela senda das reparticées es-
peciais, com a institui¢do das areas administrativas do S. Fran-
cisco, das Sécas e do Amazonas, como 6rgéos especiais de natu-
reza diferente e exteriores das areas administrativas em que

acaso estejam incluidos — Estados-membros, Municipios ou
Distritos.

O sistema de 6rgaos técnicos especiais estende-se aos seto-
res regionais e hi Estados-membros com rédes bancarias e em-
présas monopolisticas de eletricidade regional, intervindo di-
retamente no setor da livre emprésa.

Sao atos que evidenciam as tendéncias de nossa adminis-
tracdo e que encontram ressonidncia na esfera federal, a que
propositadamente nos restringimos.

A Unido ja projetou reformar o sistema federativo com
uma institui¢do revolucionaria — a Fundacio dos Municipios
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— que tencionava agrupar sob administracdo peculiar grupos
de Municipios de Estados diferentes, mas suspendeu o plano
ainda no govérno anterior. Por certo, a burocracia federal pon-
derou sobre a regularidade e a oportunidade désses contactos
diretos da Unido com os governos locais, que sdo criaturas da
legislacdo estadual.

Agora, a Unido envereda por outros caminhos e procura
estabelecer relagdes através de organismos especiais, como a
Associacido Brasileira de Municipios. Preside a essas iniciativas
uma tendéncia largamente analisada em outras Federacoes pa-
ra considerar como ineficientes os instrumentos regulares de
govérno e para eliminar o politico da esfera administrativa. Séo
explicacdes que se aventam e justificativas que se expGem, mas
é preciso considerar que o contrdle de conveniéncia e a fiscali-
zacdo politica constituem processos normais de acdo democra-
tica e de reagdo contra o crescimento desmesurado dos poderes
da burocracia, sob quaisquer de suas modalidades.



