A CENTRALIZACAO NO ESTADO FEDERAL

Clenir de Assis Lopes

“El Estado no es — no debe ser mas
que una maquina situada dentro de
la Nacion para servir a ésta.”’

(Luiz Recasens Siches).
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INTRODUCAO

Estamos vivendo uma fase de nossa historia politico-social de in-
tensos e frequentes questionamentos. Hoje, o brasileiro debate sobre
eleicdes diretas, presidencialismo ou parlamentarismo, planejamento,
politica economica, reforma tributéria, entre outros temas.

Todos eles, em maior ou menor grau, confluem para um tema cen-
tral e fundamental — o poder. Pelos erros, pelas crises, culpa-se o poder.
Para corrigir erros e solucionar crises, formulas magicas sao sugeridas:
eleicOes diretas para um governo legitimo; adocao do parlamentarismo
a fim de diminuir o excesso de poder do Executivo; reforma tributdria
para que Estados-membros e municipios venham a exercer a autono-
mia a que tém direito na federacao.

Desponta no mesmo instante outra questao, que € a de estar o fe-
deralismo brasileiro em crise. Questiona-se até se o Brasil é ainda uma
federacao, face a tantas anomalias despontadas até os dias atuais, no
decorrer de seu processo historico. Alias, esta chamada crise ja vem de
ha muito e mesmo pode-se dizer que as criticas e os lamentos acompa-
nham o nosso federalismo desde o seu nascimento.

A realidade atual retrata igualmente a evolucao do federalismo,
em nosso ambito como no plano internacional, no que tange a amplia-
cao dos poderes da Unido em detrimento dos concedidos as unidades
federadas.

Este é o tema de nosso trabalho:acentralizacdo no Estado Federal.

Partindo do conceito de ser o Estado Federal uma espécie muito
particular de descentralizacdo, chamou-nos a atencdoque o quadro atual
do federalismo evidencie tal tendéncia de centralizacao.

Sem a pretensao de trazer solucOes, nosso objetivo primeiro é de
tdo somente reunir alguns elementos demonstrativos e comprobatorios
da assertiva, que se aplica a todos e que é portanto também nossa, de
que o Estado federal moderno sofreu uma inversao em seu conceito
ao experimentar uma espécie muito particular de centralizacao.

Estabelecemos como plano de trabalho a apresentacao, de inicio,
de uma retrospectiva historica do federalismo e do Estado federal
brasileiro. Em seguida, e esquematicamente, relacionaremos alguns
conceitos fundamentais inerentes a estrutura do Estado Federal. Em
um terceiro ponto, a titulo de estudo comparativo, mostraremos as-
pectos de alguns Estados que adotaram a forma federal, e, finalizando,

levantaremos algumas conclusdes extraidas dos elementos que este es-
tudo permitir colher.
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HISTORICO

Os principios de um forte federalismo nacional foram pela primei-
ra vez aplicados entre os antigos israelitas nos primérdios do séc. XI||
a. C., visando a unidade nacional pela ligagdao de suas diversas tribos.
Registram-se na Biblia, particularmente nos livros de Josué, Juizes,
Samuel e Ezequiel, as razoes de seus esforgos, no sentido de uma uniao
do tipo federalista!.

Tal pratica viria a ter profunda influéncia nos principios politicos
das geracOes posteriores, particularmente a época em que se reviveram
as idéias federalistas nos séc. XVl e XVII.

Na Grécia experimentou-se o estilo federal para promover a har-
monia entre as cidades e a cooperacao, primariamente com finalidades
defensivas, através de associagOes, como a Liga Aquéia (280-146 a. C.).
Essas associagOes muito se aproximavam do que hoje se define como
confederagOes. Entretanto os fildsofos politicos gregos ignoraram o
federalismo como principio politico, porque os seus exatos principios
contradiziam com a concepcao da polis pequena e unificada, como base
da boa sociedade.

Processo diferente do grego desenvolveu-se pelos teéricos da Lei
Internacional no séc. XVI que sustentavam poder ser a federacdo nao
mais do que uma liga permanente de estados, delegando poderes limi-
tados a um conselho governante comum, retendo ao mesmo tempc ple-
na soberania internacional.

Quando se criou o sistema federal americano nos finsdo séc. XVIlII,
seus arquitetos desenvolveram uma concepc¢ao do federalismo que se
afeicoava aquela dos antigos israelitas e tal concepc¢ao ja se encontrava
enraizada no solo americano, como resultado de experimentos pré-
vios — o federalismo americano foi adaptado para servir a um povo que

tinha uma identidade nacional Gnica e que desejava um governo nacio-
nai forte.

Ao advogar a ratificacao da Constituicdao, os autores do federalis-
mo americano sentiram a necessidade de descrever o sistema como
“parcialmente nacional e parcialmente federal’’, mas, no seu uso, o ter-
mo federalismo veio significar uma concepcdo mais antiga de federalis-
Mo como unido nacional n3o centralizada, que possua um governo geral
superior aos governos dos estados constituintes.

Como o sistema americano tornou-se o prototipo para outros sis-
temas federais modernos, a concepcdo do federalismo americano foi
amplamente aceita no mundo atual.

A outra concepcao, que deriva da experiéncia grega, veio a ser cha-
mada de confederacdo. Esta diferenca de termos (confederacdo e fede-
racdo) corresponde grosseiramente, aos que os alem3es desenvolveram
nos meados do séc. XIX, “Staatenbund’”’ e ““Bundesstaat’, respectiva-
mente. Em francés e espanhol, entretanto, estes termos ndo guardam
exatamente tais significados respectivos.

1 ELAZAR, D. J. Encyclopaedia Britannica 7:202-207.
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Em 1291 os Cantdes Suigos formaram uma confederagado de auxi-
lio mituo em defesa de sua independéncia. Muito embora tenha sofrido
varias reconstituicoes a Confederagao Suigca permaneceu essencialmente
intacta, considerada pois como o mais antigo sistema federal no mundo
e denominado Alianga Eterna dos Cantdes. Explica-se tal continuidade,
parcialmente, porque desde os seus primoérdios se baseou em um gover-
no popular.

Todavia, tanto a organiza¢do grega como a Suica nao se constitui-
ram em auténticos Estados federais, face a inexisténcia de 6rgaos co-
muns de legislagao direta sobre os cidadaos.

Se a idéia remonta a passado tao distante como conceito e como
forma de organizacao politica do Estado, efetivamente, o verdadeiro
Estado Federal nasceu com a Constituicdo Americana de 1787. Foi
esta Constituicao que fez surgir na histéria um novo modelo de Esta-
do. Vale a pena relembrar aqui, de passagem, o processo de emancipa-
cao dos Estados Unidos, que apresenta duas etapas distintas: a Confe-
deracao e a Federagao. '

Durante o séc. XVII surgiram as treze colOnias, resultantes da
fixacdo de imigrantes ao longo da costa atlantica que embora sob go-
vernos distintos, dependiam todas da metropole britanica. No intuito
de estabelecer alguma forma de colaboragcao para enfrentar problemas
iguais e comuns, os novos Estados Organizaram-se em Confederagao e
Unido Perpétua. Através dessa alianca os Estados conservaram sua sobe-
rania, sua liberdade, independéncia e poder. Os resultados, contudo,
inicialmente nao satisfatorios, se deveram as dificuldades enfrentadas,
mormente nas relacdbes com 0s governos estrangeiros, o que incitou
aqueles Estados a buscar uma forma de unidao mais firme e mais estreita.
Nessa escolha relutaram os Estados entre duas opgOes possiveis:

1. O fortalecimento do centro, para o bem da unidade em detri-
mento de sua liberdade.

2. A independéncia de cada um, deixando, em conseqiiéncia, a
Uniao vulneravel.

A decisao recaiu sobre a primeira opcao e através da convencao
de Filadélfia, apOs revisao das normas institucionais existentes, firmou-
se um novo pacto. Assim, a convencao reunida em Filadélfia, exceden-
do dos poderes que lhe haviam sido conferidos, elaborou a Constituicao
Federal americana, até hoje em vigor. Aprovada a Constituicao, insti-
tuiu-se definitivamente a federagao e, desta forma, os treze Estados
existentes se corporificaram no Estado Federal que, ao exercer a com-
peténcia atribuida a Unido, pdde atender com mais eficiéncia aos obje-
tivos ditados pelo bem comum. Tal comemorativo deu origem a uma
nova forma de Estado até entdo, como ja salientamos, desconhecida pe-
la historia.

A principio a federagao foi integrada apenas por 13 Estados-mem-
bros. Durante o séc. XIX, mais 29 Estados se formaram, aos quais se

acrescentaram 5 no séc. XX, perfazendo o total atual de cinquienta uni-
dades federadas.
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A Federacao Brasileira.

Na sua formacdo, a federacdo brasileira espelhou-se no modelo
norte-americanc. Suas raizes, entretanto, se arraigavam em quadro his-
torico préprio e a peculiaridade de nossa realidade geogréfica. Em 1870
o Manifesto do Partido Republicano ja traduzia idéias federalistas:
‘. .. antes ainda da idéia democrética, encarregou-se a Natureza de esta-
belecer o principio federativo”.

Mas, para nao irmos longe demais, basta lembrarmos que ao tempo
de discussao da Constituicao de 1824, a forma federativa foi alvo de de-
bates e, ao que se sabe, somente n3o foi adotada sob pretextos funda-
dos nas idéias de Montesquieu, que ndo preconizou o sistema federativo
as pequenas monarquias. Na época, ndo possuia o Brasil quatro milhdes
de habitantes.

No Brasil, a formacao federativa, em vez de resultar da reuniao de
unidades independentes, operou-se através da dispersao de circunscri-
coes que integravam o império unitdrio — as chamadas provincias. O
decreto nO. 1, de 15 de novembro de 1889, diz claramente, no artigo
20.: “As provincias do Brasil, reunidas pelo laco da federacao, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brasil”. O mesmo dispositivo fala
expressamente no “‘exercicio da legitima soberania’’ dos Estados, tendo
os constituintes de 1890 sido cautelosos na defesa da autonomia politi-
ca, administrativa e fiscal das unidades federadas.

Nascia, assim, a Federacao brasileira, seguindo o modelo da nacao
norteamericana, mas ja evidenciando uma significativa diferenca no to-
cante as prerrogativas outorgadas aos Estados-membros pois, comparan-
do, a parcela de poderes outorgados aos nossos Estados, foi bem menor
do que a conferida as unidades federadas americanas.

* As bases fundamentais da federacao brasileira foram: 1. federalis-
mo dualista, onde ndo eram apreciadas intimas relacoes entre as unida-
des federadas e o governo central, por ser este sistema segregador e cen-
trifugo. 2. Cada Estado era responsavel pelo provimento de suas pré-
prias necessidades, bem como a eles competia prover, também por
meios proprios, a administracdo e governo. 3. Ficava previsto o instituto
da intervencdo, como mecanismo eleito para assegurar a forma republi-
cana federatlva 4. Distribuicao de competéncias através da enumeracao
dos poderes da Unido, ficando os remanescentes para a competéncia
dos Estados-membros.

A reforma de 1926 ja se caracterizou pelo acentuado aumento do
poder central em prejuizo das autonomias estaduais.

O governo provisério da revolucdo de 1930 iniciou o processo de
cerceamento dessa autonomia.

Em 1934 a nova Constitui¢do veio instituir a figura do Estado in-
tervencionista, anulando em grande escala a competéncia reservada até
entao aos Estados membros, razao pela qual afirmam nossos constitu-
cionalistas que o Brasil, durante o periodo de 1937 a 1946, afastou-se
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do federalismo dualista para viver como um Estado unitario descentra-
lizado.

A Constituicdo de 1946 permitiu ao Brasil o retorno ao federalis-
mo. N3o obstante, reforcou e aumentou os poderes da Unido através
das intervencoes nos setores econOmMIicos e sociais.

E nesta mesma linha sequiram a Constituicao de 1967 e a Emenda
de 1969. O processo de limitagdao cada vez maior da autonomia das uni-
dades federadas, iniciado em 1930, progrediu consideravelmente com
o Estado Novo e tomou carater duradouro, senac definitivo, a partir
da revolucao de 1964.

Eis, em tracos ligeiros, o processo federativo do Estado brasileiro
que, como os demais Estados que adotaram como forma o federalismo,
padece do mal do gigantismo do poder central. Este € um mal de ocor-
réncia internacional, apesar de todas as diferengas existentes entre os
Estados que adotaram a forma federal e diante dele somos levados a
concluir que foi inevitavel que assim acontecesse. Suas causas,embora
as mais diversas, se repetem, de modo geral, em todos os Estados Fede-
rais e podem ser imputadas especialmente a fatores de ordem econo-
mica e social, os quais ultrapassam fronteiras regionais para serem obje-
to de preocupacao e interesse nacional e até internacional.

ESTADO FEDERAL. Conceituacao.

Duas leis formuladas por Georges Scelle constituem a base e, por-
tanto, os principios da federacao:

1. Lei de participacao na formacao da vontade nacional, quando as
unidades que compoem a federacao adotam como suas as decisoes do
poder central.

2. Lei de autonomia, pela qual as unidades federativas sdao dotadas
dos poderes de auto-organizagao constitucional ou competéncia para le-
gislar, no ambito que lhes é assegurado pela Constituicdo Federal.

Desta forma, coexistem em um mesmo territorio dois poderes que
atuam simultaneamente: o Federal e o Estadual. Esta atuagao simulta-
nea deve efetuar-se de forma harmonica, sem colisdes. Eis porqué a
competéncia de cada um é estabelecida pela Constituicdo Federal. Res-
salta, neste aspecto, a importancia da Constituicao no Estado Federal,
ja que ela, como lei maior, delimita as dreas de competéncia da Unido
e dos Estados-membros.

Na verdade, o Estado Federal caracteriza-se por uma espécie muito
particular de descentralizacdo. Pinto Ferreira?, em sua Teoria Geral do
Estado, assim define esta forma de Estado:

O Estado Federal é uma organizacdo formada sob a base de
uma reparticao de competéncias entre o governo nacional e

2 FERREIRA, P. ob,. cit., p. 316, tomo II,
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os governos estaduais, de sorte que a Unido tenha a supre-
macia sobre os Estados-membros, e estes sejam entidades
dotadas de autonomia constitucional, perante a mesma
Uniao.

Descentralizag¢ao e desconcentracao.

Dissemos que o Estado Federal caracteriza-se por uma espécie par-
ticular de descentralizacdao porque esta ndao é uma caracteristica exclu-
siva desta forma de Estado.

De modo geral a descentralizagao pode ser politica e administrati-
va. A descentralizacao administrativa pode ser territorial ou regional e
por servicos. A primeira, territorial, ocorre quando determinados servi-
cos sao entregues aos pederes de uma regido, que tanto pode ser uma
provincia, uma comuna ou um municipio. A segunda, politica, j& nao
esta relacionada ao ambito territorial mas sim a natureza do servigo.

O Estado unitario é normalmente descentralizado, porém somente
sob o aspecto administrativo, face a absoluta impossibilidade de centra-
Iize}cﬁo do complexo servico publico do Estado moderno, na capital do
pais.

J& no Estado Federal a descentralizagdo é muito mais ampla por-
que se trata de uma descentralizacao politica que corresponde justa-
mente a autonomia que recebem os Estados-membros, permitindo-lhes
o governo, legislacao e administracao proprias. Este poder é limitado
pela Constituicao federal, razao pela qual ndo goza o Estado-membro de
soberania e sim de autonomia.

A descentralizacao politica tem como consequéncia a auto-
nomia, isto €, a capacidade de auto-organizacao da entida-
de competente, dentro dos limites da competéncia assegu-
rada pela Constituicao federal. Ao invés disso, a descentrali-
zacao administrativa, vigente nos Estados unitarios, confere
as entidades descentralizadas o instituto chamado de autar-
quia, ou seja, a capacidade para gerir os negocios de sua
competéncia, mas de acordo com a organizacao legal que
nao emana dela propria, porém do poder estatal, que lhe é
estranho e superior. Assim, a autarquia indica uma atividade
administrativa, enquanto autonomia pressupde atividade
normativa®.

Ndo cabe davida alguma quanto a afirmacdo que se faz de que em
qualquer forma de organizacdo politica sempre haverad uma dose de des-
centralizacdo do poder, o que nos permite afirmar, por outro lado, que
nao existem Estados que mantenham seu poder absolutamente centrali-
zado. Agora, 0 grau e o modo segundo é feita a necessaria descentrali-

3 MELLO FRANCO, A. A. de. Citado por SILVEIRANETO, Teoria do Estado 32, ed., p. 222.
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zacdo, variam bastante de uma organizagao politica para outra’’®.

O eminente mestre Bandeira de Mello®, na sua obra Principios Ge-
rais de Direito Administrativo, chama a ateng¢do para a necessidade de
se estabelecer a distincdo entre desconcentragdo e descentralizagao. Da
distribuicdo de atribuicbes podem resultar a concentragao ou descon-
centracdo e a centralizacdo ou descentralizagdo. Ambos os institutos
dizem respeito a aglutinacdo ou desaglutinacao de atribuicoes.

A desconcentracdo diz respeito a distribuicao de fungdes entre
6rgdos componentes de um mesmo aparelho governamental, enquanto
que a descentralizagdo se refere a distribuicao de funcdes entre distin-
tos aparelhos governamentais. Quanto maior for a parcela de autori-
dade conferida, maior serd a desconcentracao no primeiro caso, e, no
segundo, maior serd a descentralizagdo. Num e noutro, porém, os or-
gdos com poderes desconcentrados ou descentralizados ficam submis-
sos ao poder hierarquico dos 6rgdos superiores, submissao esta que se
impOe a favor da unidade do todo.

Os conceitos de centralizacdo e descentralizagao se constituem em
problemas bésicos quanto ao objetivo de distribuicao de funcoes.

O mestre alemdo Reinhold Zippelius ¢, em sua ‘‘Allgemeine
Staatslehre’’, nos ensina que atualmente o conceito de centralizagcao
é utilizado, na maior das vezes, em um sentido bastante estreito. Segun-
do sua utilizacdo verbal, significa tal conceito o principio segundo o
qual as funcoes administrativas sdo executadas nas administragoes esta-
tais diretas. Ao contrério, a descentralizacdo implica no principio que
possibilita a execugdo de trabalhos administrativos pelos representantes
autdnomos, por exemplo, nas comunidades ou comarcas, instituigoes
ou fundacdes de direito publico. Trata-se aqui de organizacoes com per-
sonalidade juridica prépria. Entretanto, porque elas (como 6rgdos esta-
tais indiretos) cuidam de assuntos pUblicos, seus efeitos dependem de
fiscalizacdo estatal, seja apenas no que diz respeito a sua legalidade
(fiscalizac3o legal), seja no que tange a sua conveniéncia, de maneira
escrupulosa, geralmente limitadas pelo direito de conduta (fiscalizagao
de especialidade profissional). '

Fala-se de concentracdo quando em uma reparticao se reinem um
ou mais representantes administrativos para o exercicio de muitas fun-
coes de administracdo. Desconcentracdo dd margem ao entendimento
do principio pelo qual as tarefas administrativas sao divididas em muitas
reparticoes do mesmo representante administrativo. Tanto a concentra-
cdo como a desconcentracdo podem atuar no sentido vertical ou hori-
zontal. Trata-se de desconcentracdo vertical quando, no Estado, as tare-
fas administrativas sao levadas a efeito por reparticOes autorizadas. Des-
concentracdao horizontal se apresenta quando uma Unica reparticao, por

4 BASTOS, CELSO RIBEIRO. Curso de Direito Constitucional, p. 96

5 BANDEIRA DE MELLO, O. A. Principios Gerais de Direito Administrativo, v. II, p. 145-
146.

6 ZIPPELIUS, R. ob. cit. 351.
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exemplo um ministério, trabalha para muitos dmbitos de administracoes
equivalentes. Ao contrario, na concentragdo horizontal se busca, com 0
minimo possivel de ministérios, cumprir as tarefas administrativas, ou
uma reparti¢do enfeixa possivelmente muitas tarefas de um plano admi-
nistrativo subordinado.

No tocante a reparticdo de competéncia, vérias sdo as formulas e
técnicas mencionadas pelos autores para nortear esta distribuicao.

Na licdo de Themistocles Cavalcanti’ existem trés processos prin-
cipais que norteiam a distribuicdo de competéncias:

1. A Constituicdo declara quais sdo os poderes dos Estados e o res-
tante fica com a Uniao.

2. A Constituicdo determina qual a competéncia da Unido e o re-
manescente fica com os Estados.

3. A Constituicdo estabelece o regaime de poderes ocorrentes.

Manoel Gongalves Ferreira Filho® aponta duas técnicas principais:
a reparticdo horizontal e a reparticdo vertical.

No primeiro caso — na reparticao horizontal — pode ocorrer a re-
serva de matéria a Unido ou aos Estados. Dai, competéncias reservadas
ou exclusivas da Unido ou dos Estados. Aqui, somente a entidade que
recebeu a competéncia é que pode dispor da matéria, a ponto de, por
exemplo, se a Unido invadir a esfera de competéncia dos Estados, es-
tar incorrendo em inconstitucionalidade. Em outros casos, pode a maté-
ria similar ser deixada tanto ao alcance da Unido como dos Estados.
Da-se ai uma competéncia concorrente, caso em que a disposicao do
poder central tem prevaléncia sobre o estadual. De modo geral a dispo-
sicdo estadual somente ocorre, ou antes ou na falta de manifestacao da
Unido, sendo entdo denominada competéncia supletiva.

A segunda técnica, de reparticdo vertical, consiste em distinguir
niveis em relacdo a determinada matéria. E atribuida matéria idéntica
a Unido e aos Estados, porém em niveis diferentes, que se superpdem.
Exemplificando, & Unido caberd o estabelecimento de diretrizes e bases
ou a fixacdo de normas gerais e aos Estados fica reservada a competén-
cia para o seu desdobramento e complementagdo. Por tal razao, costu-
ma-se dizer que o Estado tem competéncia complementar.

A reparticdo de competéncia abrange, em principio, a esfera da
Unido e dos Estados-membros. No caso especifico do Brasil, surge uma
terceira entidade que é o Municipio.

Reafirmando o que anteriormente ja foi dito, a autonomia comple-
ta, absoluta, pressupoe trés faculdades: o poder de auto-organizacéo,
o poder de auto-governo e o poder de auto-administracao.

Comparando a autonomia dos Estados com a autonomia munici-
pal, verificamos que os Estados possuem as trés caracteristicas da auto-
nomia, ou seja, a auto-organizacdo, o auto-governo e a auto-administra-
cdo. Ja os municipios, por sua vez, possuem apenas duas: auto-governo

7 CAVALCANTI, T. B. Teoria do Estado, p. 172.
8 FERREIRA FILHO, M. G. Curso de Direito Constitucional, p. 50.
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e auto-administracdo, ainda com algumas restrigdes como no caso da
nomeacao de prefeitos das capitais e de municipios considerados estan-
cias hidro-minerais e dos municipios considerados de interesse da segu-
ranca nacional.

Nosso sistema constitucional, em matéria de reparticao de com-
peténcias, segue o critério da enumeragdo, sob duas formas:

1. Enumeracdo exaustiva da competéncia dos trés niveis, ou seja
da Unido, dos Estados e dos Municipios. E o que ocorre em matéria tri-
butéria, quando a Constituicdo enumera o que é da competéncia da
Unido, dos Estados e dos Municipios.

2. Enumeracdo exaustiva das competéncias da Unidao. Os remanes-
centes ou residuais, sao entdo da competéncia dos Estados.

Sem irmos longe demais, queremos neste passo somente ressaltar
que a discriminacﬁo de competéncias é assunto vinculado exclusivamen-
te ao regime federativo, uma das formas de Estado vigente no mundo
moderno. Desta discriminacio de competéncias decorre a autonomia
constitucional do Estado-membro.

Mas como ja ficou estabelecido, estas prerrogativas conferidas ao
Estado-membro nao lhe subtraem a subordinacao a ordem federativa,
para que permaneca garantida a Unidade do todo.

Se ocorrer o afastamento do Estado-membro das normas estabele-
cidas pela Constituicao Federal, lanca mdao a Unidao do mecanismo da
intervencao.

Intervencao.

A intervencao é a forma de que dispOe o sistema federativo para
integrar as unidades federadas dentro da Federagdao, toda vez que,
por qualquer circunstancia, ocorrer uma deturpacao do regime federa-
tivo ou entdao quando houver necessidade de atender aos proprios
interesses do Estado dentro do sistema. A Unido, no intuito de salva-
guardar os principios constitucionais e a propria unidade nacional e a
integridade da Federacdo, tem o poder de intervir no ambito da auto-
nomia do Estado-membro, o que faz com que esta autonomia seja
momentaneamente afastada.

Ocorre, portanto, através da interven¢do, uma invasido da esfera
de competéncias, pertencente e reservada ao Estado-membro, objeti-
vando a manutencdo do grau de unidade e uniformidade, indispensa-
veis a sobrevivéncia do Estado federal. Este ‘‘se reduziria em simples
miragem, se nao previsse, como defesa de sua integridade e da estabi-
lidade de sua organizagao constitucional, o instituto da intervengdo.’ "’

Ressalte-se que em nosso sistema a Unido s6 pode intervir nos
Estados. Nos municipios, sdo os Estados que, eventualmente, podem
intervir, conforme estabelece a Constituicdao Federal.

Embora aceita como medida excepcional e necessaria é a inter-
vengdo um instituto frontalmente contrério & autonomia dos Esta-

9 BARBALHO, J. Citado por SALVETTI, P. Curso de Ciéncia Politica p. 86.
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dos-membros, razdo pela qual sé6 é concebivel desde que fundada em
fato de gravidade indisfarcavel. Para garantir que a intervengao somen-
te ocorra em tais eventualidades, cuidou o legislador constituinte de
estabelecer taxativamente o elenco dos problemas considerados sufi-
cientemente perigosos e atentatérios & harmonia e integridade do todo,
a ponto de motivarem e justificarem a intervencao.

Com efeito, o exame desse elenco permite constatar que as hi-
poteses ali consagradas referem-se a situacOes que presumivelmente
podem colocar em risco a unidade e a integridade nacional. Ndo € de
todo impossivel que os Estados-membros, no uso da autonomia que
lhes é constitucionalmente assegurada e no exercicio de suas atribui-
cOes e competéncias, facam mau uso ou uso inadequado de tais prer-
rogativas, ferindo, dest’arte, os principios constitucionais. Diante de
tal quadro ndo poderia ficar inerte a Unido, responsdvel que é pela
salvaguarda dos interesses mais gerais, portanto, de abrangéncia nacio-
nal.

A intervencdo federal consiste, pois, em assumir a Unido, tempora-
ria e excepcionalmente, o desempenho da competéncia pertencente ao
Estado-membro. A intervencao suspende, por um lapso de tempo, as
prerrogativas inerentes a autonomia dos Estados, e sobre estes far-se-a
valer a vontade da Unido até o afastamento das causas e condicdes que
suscitaram a medida.

Cooperativismo.

A intensificacdo das relacOes intergovernamentais, ou seja, das
relacoes entre unidades federadas e o governo federal, deu origem a
cooperacao, que veio introduzir na histéria do federalismo o coopera-
tivismo federativo. -

Se no seu inicio ‘o federalismo brasileiro nao se mostrou inclina-
do a cooperagao financeira entre o governo federal e os Estados-mem-
bros"!®, hoje em dia o panorama é outro, posto que ha intensa coope-
racao.

Estas relacOes entre a Unido, os Estados e municipios, se fazem
através de varias modalidades, tais como subvencdes, empréstimos, auxi-
lios e mesmo pela intervencdo direta da Unido na ordem econémica.

A intervencdo da Uniao na ordem econdmica exerceu papel mar-
cante na mudanca da fisionomia da federacdo. S0 inimeros os 6rgaos
federais que colaboram para o robustecimento da Unido e, conseqliente-
mente, para a centralizacao do poder através do controle da economia
nacional. Pode-se argumentar, até para justificar, que sdo os proprios
Estados e Municipios que solicitam que assim seja.

Este fato, de larga repercussdo na vida nacional, vai subver-
ter dentro em pouco, os alicerces do regime federativo; a:

——————

10 glé)RTA, R. M. A autonomia do Estado-membro no Direito Constitucional Brasileiro, p.
=
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medida que alienam atribuicOes e se demitem da dire¢ao de
servicos locais em favor da Unido, ou de 6rgaos por esta
criados, ou controlados, os Estados e Municipios sacrificam
a sua autonomia e restringem as areas administrativas até en-
tao submetidas a sua ingeréncia.

A execucdo de servigos de seu peculiar interesse passa a de-
pender da decisao e da orientagao de entidades centrais, que
vao fiscalizar, ainda, o seu funcionamento, para velar pelo
em?{ego, ou recuperar, em certos casos, as somas investi-
das*™.

Talvez seja esta, efetivamente, a causa principal da centralizagao
que, na verdade, atinge todos os Estados federais. Muitas sao as necessi-
dades que se apresentam no Estado moderno industrial e demandam
inevitdvel regulamentacdo central, como, por exemplo, as relativas a
economia, ao transito, poluicdo do meio ambiente e educagao.

“In vielen Bundesstaaten ist heute eine Tendenz zur Zentra-
lisierung feststellbar. Sie folgt daraus, dass um modernen
Industriestaat auf so wichtigen Gebieten wie Wirtschaft,
Verkehr, Raumordnung, Umweltschutz und Ausbildung
zentrale Regelungen unvermeidbar sind. Um dieses Erfor-
dernis m#glichst weitgehend mit dem Vorziigen eines fode-
rativen Systems zu vereinigen, bieten sich Schemata einer
kooperativen Funktionenteilung an’''2.

De modo geral, a cooperacdo financeira se faz, nos Estados fede-
rais estrangeiros, através de subvencoes e participacoes.

Aplicando a teoria do filtro, de Henry Laufenburger, ao do-
minio da cooperacao financeira, pode-se dizer que através
das subvencOes e da participagdo na receita tributéria da
Uniao, o orcamento federal redistribui, pelo canal das des-
pesas puUblicas, a favor das éreas politicas e administrativas
mais necessitadas, parte apreciavel da receita que, por inter-
médio da succao fiscal, o Governo Federal arrecada nas
areas prosperas da economia nacional'3.

Entre nOs a cooperacdo se desenvolve essencialmente através da
participacdo na tributagcdo federal e de planos de atendimento a regides
carentes. Para que os objetivos reais sejam devidamente atingidos, toda-
via, é preciso que as transferéncias tributérias, por exemplo, que sdo um

11 SILVA, C. A. A evolugao do Regime Federativo. Publicado em Cinco Estudos, p. 88.
12 ZIPPELIUS, R ob. ja cit., p. 343.

13 HORTA, R. M. ob. j4 cit., p. 281.
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mandamento constitucional, ndo fiquem dependentes de arbitrio. Que
dependam, isto sim, e tdo somente, de receitas partilhadas, de quotas
de receita publica que pertencem, de direito, as unidades federadas e
aos municipios.

Ainda recorrendo a licdo de Machado Horta'*,

O fluxo de subvencdo federal, que se expande no financia-
mento crescente de servicos estaduais e locais, tornou-se
fundamental para as unidades da federacdo brasileira, de
modo geral, a tal ponto que o estancamento da subven¢ado
provocaria o fulminante colapso em debilitados organismos
estaduais. Por isso, e para evitar os desvios da conduta fede-
rativa, a cooperacdo financeira entre a Unido e os Estados,
sem prejuizo de sua permanéncia, deve desenvolver-se, de
preferéncia, na drea das participacOes constitucionais e le-
gais, para que a politica de subvenc¢Oes voluntdrias ndo pro-
mova a substituicdo da autonomia pelas relacdes de depen-
déncia.

DIREITO COMPARADO

Nao é nossa pretensao empreendermos um estudo demasiado pro-
fundo das diversas formas de Estado Federal no plano internacional.
N3o obstante, a verificacdo de aspectos peculiares de algumas organiza-
coes politicas constituidas sob a forma de Estado federal é necesséria,
pela importancia de um estudo comparativo e também, sobretudo, para
a sedimentacdo de uma boa base para nossas conclusoes finais.

Assim, faremos breve apreciacdo sobre as federacoes dos Estados
Unidos da América do Norte, Suica, U.R.S.S., Republica Federal da
Alemanha, Argentina, lugoslavia e India.

1. Estados Unidos da América do Norte.

O poder federal, na federacdo americana, seguiu a tradicional divi-
sao triplice propugnada por Montesquieu: Legislativo, Executivo e
Judicidrio. O Legislativo é integrado por duas Cémaras: a Camara dos
Representantes, formada pelos mandatarios do povo, e o Senado.

O Poder Executivo concentra-se nas maos do Presidente, que é
eleito através de um processo que compreende trés fases.

O Poder Judiciario é constituido pela Suprema Corte, 6rgao que
ocupa uma posicao de relevada importdncia, excercendo suas funcoes
de aplicador da justica e de guarda e intérprete da Constituicdo. E so-
bre esta posicao de destenque do Judicidrio, vale lembrar a afirmacao
de A. V. Dicey!®, citado por Anhaia Mello, de que ‘o Federalismo é

14 HORTA, R.M. ob. ja cit., p. 304.
15 DICEY, A. V. Citado por MELLO, A. O Estado Federal e as suas novas perspectivas, p. 94.
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sinobnimo de legalismo, predominancia do Judicidrio na Constituicao,
espirito de legalidade dominando o povo”.

No desempenho de seu papel de intérprete do texto constitucio-
nal, demonstra a Corte Suprema o sentido prético que da as interpre-
tacdes, sempre fundamentadas e determinadas pelas necessidades do
momento. E neste desempenho a Corte Suprema direciona sua atua-
cao no sentido do fortalecimento do poder central, sem contudo con-
trariar as diretrizes da Constituicao.

O federalismo americano ndo ficou ileso a irresistivel tendéncia
atual de centralizagdo. A historica divisdo entre Unido e Estados-mem-
bros ja ndo é t3o nitida e "‘a historica antitese entre os direitos dos Es-
tados e a supremacia do governo nacional tornou-se extremamente ir-
real & luz, ndo somente da mudanca de ordem técnica, mas também
da necessidade de lidar com os desejos e oportunidades comuns, atra-
vés de um esforco conjunto’’!¢.

As causas geradoras desta tendéncia centralizadora podem ser das
mais variadas e na verdade as explicagbes para as alternancias dos
ideais politicos predominantes em um determinado momento em uma
sociedade, se fundamentam, quase sempre, em conjecturas hipotéticas.
N3o obstante, podem ser extraidas algumas causas concretas. Sendo,
vejamos:

A federacao americana, como ja foi dito, conta atualmente com
50 Estados, o que significa que 37 destas unidades passaram a integrar
a Federacdo depois de sua formacaoem 1787. Este fato gerou um abran-
damento do espirito de independéncia, facilitando a integragdo dos
Estados e submissao em favor do poder central.

Outro aspecto interessante é o decorrente do acentuado desenvol-
vimento industrial, que determinou metas comuns e superiores aos in-
teresses regionais.

Os partidos politicos, por sua vez, assumiram posicoes eminente-
mente nacionais, quando originariamente tinham posi¢oes distintas —
um era centralizador e o outro, descentralizador.

Além do mais, o temor pelos conflitos e guerras determinou maior
coesao e estabelecimento de objetivos de abrangéncia nacional.

Estas, entre outras, sdo as causas deformadoras da feicao originaria
do federalismo americano.

O poder central sofreu grande fortalecimento sobretudo em decor-
réncia de questdes da vida econdmica, como na regulamentacao do co-
mércio e na esfera tributaria.

Cumpre salientar, porém, que nao obstante o processo de centrali-
zacao evidenciado na federacdo americana, o campo de autonomia dos
Estados é ainda consideravelmente amplo e “‘superior a autonomia
constitucional que gozaram os Estados brasileiros em qualquer fase da
perturbada as vezes turbulenta vida de nossa Federag¢do Republicana’"!”.

16 LASKI, H. Citado por MELLO, A. ob. ja cit., p. 97.
17 MELLO FRANCO, A. A. de. Algumas Instituicdes Politicas no Brasil e nos Estados Unidos.
p. 28.
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Comprovam esta afirmacdo as prerrogativas constitucionais que
possuem os Estados, como por exemplo, o privilégio de legislagao
substantiva no seu ambito territorial, poder de significativa importancia
no processo eleitoral do Presidente da Republica, liberdade de imprensa
e manifestacoes de oposicio ao Governo central, e muitos outros ele-
mentos palpéveis que ainda poderiam ser aduzidos.

Mas a realidade inafastavel é que o fortalecimento do poder cen-
tral é intenso fazendo com que o federalismo americano sofra um pro-
cesso de intensas modificacoes que desnaturam seus principios basicos.
E este talvez o dnus causado pela tecnologia, pelo aperfeicoamento das
comunicagdes, dos transportes, pelo nascimento dos poderosos grupos
econdmicos, enfim é este o resultado do progresso conquistado pela
civilizacdo moderna. Todo este processo gera a comunhao dos interes-
ses regionais e estaduais, abrangendo inclusive os problemas internacio-
nais e tarnando muito ténues as linhas divisdrias entre Unido e Estados-
membros.

2. Suica.

Por definicdo constitucional, a Suica é uma Confederagdo formada
por vinte e dois Cantoes soberanos.

De imediato, surge uma questdo interessante que é a relativa a sobe-
rania dos Cantdes, pois, se a Suica é regida por uma Constituicao Fede-
ral, como entdo podem ser soberanos os Cantdes?

Duas posicOes distintas se colocam frente a esta questdo. De um
lado, os jurisconsultos suicos que se debatem em indagacgoes se persis-
te a soberania dos Cantdes ou nao; de outro, os cidadaos suicos — e esta
é uma posi¢do essencialmente politico-sociolégica — que se negam a ad-
mitir a equiparacao dos CantOes a meras provincias.

Mas, ja no artigo 39. da Constituicao federal, constata-se que esta
soberania dos CantOes é apenas aparente, pois diz o citado dispositivo:
’Os cantdes sao soberanos, na medida em que essa soberania nao é li-
mitada pela Constituicdo Federal, e, como tais, exercem todos os di-
reitos que nao sejam delegados ao poder federal”’.

Na realidade o poder federal é mais forte.

A estutura dos poderes federais na Suiga tem a seguinte formagao:
a legislatura federal, composta pelo Conselho Nacional e pelo Conselho
dos Estados.

O Poder Executivo, exercido por um Conselho Federal, integrado
por sete membros. :

Também a Suiga ndo ficou imune ao processo que vem se impon-
do aos Estados federais, de intensificagdo do poder central. O equili-
brio entre a Federacao e os CantOes desde ha muito vem sendo testado
pelo constante avang¢o do poder central. A guerra pode ser apontada co-
mo a causa principal deste avanco; e se a causa deixou de existir, nao
desapareceram seus efeitos que, somados a outros fatores que deman-
dam orientagao uniforme, como problemas de ordem economico-finan-
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ceira e militar, tornam o crescimento do poder central uma realidade
inevitavel.

3. U.R.S.S.

Como é sabido, o Estado federal soviético é reconhecido como um
estado ‘‘sui-generis’’ pelas peculiaridades proprias que tem em sua orga-
nizacao.

No campo tedrico o Estado Federal soviético é integrado por or-
gdos da Unido e das Republicas Federadas. Através do “Soviet das Na-
cionalidades’’ os Estados-membros participam da vontade federal.
Quanto a divisao de competéncias, se opera da forma seguinte: compe-
téncias exclusivas da Unido exaustivamente enumeradas e as Republi-
cas componentes cabem as competéncias residuais . Deve-se observar

que é bastante amplo o elenco de competéncias que cabe ao poder
central.

Outro aspecto interessante e que precisa ser ressaltado é que o
6rgdo competente para preservar a aplicagao da Constituicao e a har-
monizat;éo desta com as ConstituicOoes das RepUblicas Federadas €
um oOrgao diretamente vinculado ao Poder Central.

Analisando a organizacdo politica da U.R.S.S., Anhaia Mello!®
considera até perigosa a tentativa de se esboc¢ar argumentos pré ou
contra a efetividade do regime federal deste Estado, pela impossibili-
dade de se estabelecer um raciocinio conclusivo através dos dados dis-
poniveis, tedricos, decorrentes das definicOes programaticas do texto
constitucional. E completa o autor a sua observacgao: ‘“Parece-nos, mes-
mo, bem melhor partimos do pressuposto de que tudo que se fizer
na vastidao do territério russo n3ao sera, por certo, por se encontrar
inserido e redigido na Constituicao, mas sim por deliberacao e plani-
ficacao ditatorial de Moscou"'.

No dizer de Daniel Judah Elazar!® alguns impérios fizeram apenas
um limitado uso dos principios do federalismo através de concessoOes
de autonomias culturais. Cita como exemplos o império persa e o ro-
mano, na antiguidade e a Russia como um exemplo atual.

4. Alemanha.

A Lei Fundamental da Replblica Federal da Alemanha — a
“Grundgesetz”’, evidencia grande flexibilidade na reparticdo de compe-
téncias entre a Unido e os Estados-membros. Ademais, permitem as
disposi¢gOes constitucionais um inter-relacionamento bastante amplo
entre as unidades federadas e a federagao.

Embora seja extenso o campo de atribuicoes dos Estados-membros

18 MELLO, A. ob. jacit.; p. 111-112.
19 ELAZAR, D. J. Encyclopaedia Britannica 7:202-207.
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(“Lander’’), ndo possuem estes competéncias exclusivas, prerrogativa
esta somente reservada para a Federacao.

O Poder Legislativo tem uma composi¢cao bicameral, onde os Esta-
dos sdo representados pelo ““Bundesrat’” e a Federacao pelo ‘‘Bundes-
tag”’.

Os Estados-membros tém sua autonomia garantida pela ordena-
cao constitucional que também garante a prevaléncia do direito federal
sobre o direito dos Estados.

Na Alemanha Ocidental o processo da divisao das competéncias
€ o seguinte: no tocante aos negocios interiores, sao reservados parte
para os Estados-membros e parte para a Unido e a esta competem os
negocios exteriores.

Compete ao Tribunal Constitucional as tarefas de guarda da
Constituicao, solucao dos litigios em torno da interpretacdao e exten-
sdo dos direitos dos Estados-membros, bem como solucdo dos confli-
tos de atribuicoes e competéncias.

Se € incontestavel o cardter essencialmente federativo da Ale-
manha Ocidental, incontestavel também é, por circunstancias seme-
Ihantes as que envolvem outros Estados Federais, que a Alemanha
nao ficou isenta a tendéncia irresistivel ao aumento de intensidade e
volume do poder central. Ja se sobrepoem os fins econdémicos e sociais,
de ambito nacional, aos fins proprios dos Estados, o que redunda em
significativa diminui¢cdo da autonomia que detinham no passado. Esta
autonomia, inclusive, n3o fica intocadvel, pela competéncia de legisla-
cao concorrente que detém a Federacdo.

Outro aspecto a ser ressaltado é o de ndo garantir a Constitui-
cao as fronteiras e o territorio dos “Lander’. Ao contrdrio, o artigo
29 da Constituicdo permite a reestruturacdo do territorio federal, quan-
do se fizer necesséria para que possam os Estados realizar eficazmente
suas atribuicoes.

Também outra questdo a ser lembrada é a de ser regulado o Tri-
bunal Constitucional por uma lei federal, lei esta que também regula
em que casos as decisoes do Tribunal se revestem de forca de lei. Ndo
cabe dulvida quanto ao risco que pesa sobre este 6rgdo, ao qual com-
pete a garantia e manutencao da Federacdao, posto que, a qualquer
momento, pode sofrer modificagdo no processo e na forca de suas
decisOes.

Estes, entre outros, os aspectos que denunciam ndo estar tam-
bém a RepuUblica Federal da Alemanha livre da supremacia cada vez
mais acentuada do poder central.

5. Argentina.

As provincias que integram o Estado Federal argentino sdo unida-
des autonomas.

Sobre a autonomia das provicias diz Bielsa?® que ela consiste no

20 BIELSA, R. Derecho Constitucional., v. I, p. 624.
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direito a normas proprias de governo e de administracao, em conformi-
dade com a Constituicao nacional.

“La autonomia consiste em dar-se sus proprias normas de
gobierno y, con mayor razon, las de administration, con in-
dependencia de todo otro poder. Es decir, que las normas
dictadas por un poder autbnomo tienen vigor desde que este
poder lo declara asi, sin revision ni aprobacion previa de
otra autoridade; pero ese poder y esas normas deben confor-
mar-se a otras superiores, que son las de la Constitucion na-
cional, segun el concepto de soberania que hemos dado en
el Capitulo......"s

As provincias, ou Estados-interiores, tal como denominados pelo
Coédigo Civil, é facultada, portanto, a organizacao de seus governos,
bem como o exercicio da legislacdo atinente a sua jurisdicao territorial.
Esta autonomia, contudo, nao é absoluta, na medida em que sua legis-
lacdo ndo deve opor-se a Constituicdo federal, nem as leis dela decorren-
tes e nem aos tratados internacionais. Além disso o campo de atuagao
legislativa das provincias sofre outra restricao, pois, em determinadas
‘matérias, a sancao é da competéncia do Congresso.

Também a Argentina n3do se livrou da tendéncia atual da invasdo
constante do poderio central. Alias, o fenomeno, que é universal, tem
atuacdo marcante sobre a Republica Argentina.

6. lugoslavia.

A Federacdo da lugoslavia, na opinido de Burdeau?' ‘‘consagrou
dois principios cujas terminologias se opdem, mas que, no fundo, sdo
perfeitamente compativeis: a unidade do poder e a descentralizacdo de
funcoes.”

O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica e
pelo Conselho Executivo. O Poder Legislativo, de formacao bicameral,
é integrado pelos Conselhos Federal e dos Produtores.

Em decorréncia do sistema comunista, ha efetivamente uma volu-
mosa concentracao de poderes confiados ao poder central, muito em-
bora tenham os cidaddos iugoslavos possibilidade de ampla participacao
no governo, através das garantias constitucionais que lhes s3o atribui-
das, ndo s6 no sentido de fiscalizar a atuacao de seus representantes co-
mo também de destitui-los em casos de nao cumprimento dos compro-
missos e missoes assumidos em funcao do mandato.

7. India.

O fato da India ter sido dominada, por largo tempo, por uma na-

21 BURDEAU. Citado por MELLO, A. ob. jacit., p. 124.
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¢do estrangeira, fez com que se consolidasse um governo rigido e unifi-
cado, vale dizer, um governo essencialmente centralizador.

Nesse quadro, os Estados sao dotados de uma autonomia bastante
restrita, podendo, inclusive, ter suspensas, em caso de emergéncia decla-
rada pelo Presidente, suas competéncias exclusivas. Isto demonstra o
volume do poder central, que nos permite concluir que a India também
foi afetada pelo gigantismo do poder central.

Acresce, ainda, o fato de possuir um territorio de grande extensdo,
o que justifica, em certa medida, a uniformidade do poder.

CONCLUSOES

Tocqueville??, postulando ndo apenas a administrasdo interna mas
também a descentralizagao politica do poder piblico, junta-se aos pro-
fetas do federalismo e da autonomia administrativa. Os poderes locais,
disse ele, os privilégios dos senhores feudaise a liberdade das cidades ndo
foram eliminadas para que, em seu lugar, com pretexto democratico, se
edificasse um novo poder de segunda ordem. Entretanto as permissoes
vieram convergir nas maos dos soberanos. Em todos os ambitos se obser-
vou, mais e mais, que o proprio Estado dirige o menor dos cidadaos e
conduz cada um deles em todas as situagdes, por menos significativas
que sejam. O Estado tomou a si quase que exclusivamente, dar pdo aos
famintos, lenitivo e alojamento aos doentes, trabalho aos desocupados;
tomou a si, como se fora quase um auxiliador Unico, a solucao de todas
as dificuldades. Mesmo a educagdo, assim como qualquer outro favor,
tornou-se, para a maioria dos cidadaos, objetivo nacional.

De tais observagdes, podemos constatar que o préprio Tocqueville,
um dos grandes entusiastas do federalismo, concluiu que o Estado fede-
ral, na realidade, assumiu feicdo distinta daquela que ele idealizara
quando disse que o governo estadual é a regra, e o federal a excecdo.

Com efeito, conforme procuramos demonstrar, ha hoje acentuada
hipertrofia do poder central.

Tal estado de coisas resultou das exigéncias do Estado industrial
moderno. Foi conseqliéncia das guerras mundiais, do desenvolvimento
tecnoldgico, do aperfeicoamento das comunicacdes, dos conflitos e in-
quietacdes sociais. E tudo isto fez surgir o Estado providéncia e o Esta-
do intervencionista, ja que fora exigido um poder central mais dina-
mico, mais poderoso, pois as exigéncias criadas pelo mundo moderno
em decorréncia das grandes transformacdes sécio-econdmicas, n3o eram
mais compativeis com a passividade do Estado liberal.

Podemos ver que em todos os paises que adotaram a forma federal
ha uma acentuada centralizagdo. Vale dizer que n3o s3o a hipertrofia e a
centralizacdo do poder central caracteristicas que marcam apenas o fe-
deralismo brasileiro, muito embora seja também verdade que as formas

22 TOCQUEVILLE, A. citado por ZIPPELIUS, R. ob. ji cit. p. 122.
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desse aumento de volume do poder central sejam varidveis de um
Estado para outro.

O federalismo dualista consagrado pela Constituicdo de 1891 n3o
apreciava relagdes intimas entre as unidades federadas e a Unido. Logo
apo6s, gradativamente, a Unido foi absorvendo as prerrogativas de auto-
nomia antes concedidas aos Estados-membros.

Ora, a descentralizacdo é caracteristica essencial do federalismo e
é indispensavel, porque estabelece um sistema de freios e contrapesos.
A distribuicdo de competéncias, conforme mencionamos, esté ligada a
autonomia constitucional do Estado membro. Num sistema equilibrado
de distribuicdo de competéncias (divisdo do exercicio do poder), ate-
nua-se a possibilidade de opressao.

A descentralizacdo ndo basta por si s0; é preciso que as competén-
cias sejam partilhadas de forma proporcional. A justa distribuicao de
competéncias deve vir acompanhada da desconcentragao do poder poli-
tico.

N3o cabe divida, no caso especifico do federalismo brasileiro, que
urge a revisdo das modalidades de repartigao de competéncias.

Por outro lado, porém, comungamos das idéias contidas na tese de
Dabin?® de que as noc¢Oes de Estado e de centralizacdo, em principio,
sao inseparaveis. Mas isto n3o impede que se proceda a uma justa pro-
tecao dos interesses e necessidades locais, o que s6 podera ser levado a
efeito através de uma descentralizagdo que reconheca e respeite a auto-
nomia dos grupos.

Dentro desta linha de raciocinio podemos aceitar o fato de que
mesmo num Estado federal pode haver uma dose de centralizagao sem
que, por isto, seja desnaturada a federacdo. Ha interesses e necessida-
des de ambito geral, nacional, que demandam uma centralizagcao para
gue haja uniformidade nas decisOes. Por outro lado, muitas unidades da
federacao nao tém condicOes de atendimento de suas necessidades atra-
vés de recursos proprios. Estas precisam e dependem mesmo da ajuda
direta do governo central. A Unido, para dar-lhes o auxilio necessario,
precisa ter condicOes de efetuar uma adequada distribuicao de rendas.

Resulta dai a necessidade de que seja feita, ao lado de uma revisdo
nas formas de distribuicdo de competéncias, também uma revisdo nos
métodos de distribuicdo de rendas. Ressalte-se aqui, que, na verdade
nem mesmo O repasse das receitas referentes a participacao tributaria
é sempre efetivado nos exatos moldes estabelecidos pelos dispositivos
constitucionais. |

Mas, verdade também é, que mesmo sendo obedecidos tais dispo-
sitivos, ndo tém os Estados e Municipios, nos dias atuais, condi¢coes de

dar provimento, por recursos proprios, a excessiva carga de necessida-
des basicas de suas populagoes.

23 DABIN. Citado por CAVALCANTI, T. B. ob. j4 cit., p. 149.



144 A CENTRALIZACAO NO ESTADO FEDERAL

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

1 ACCIOLI, Wilson. Instituicoes de Direito Constitucional. Rio de Janeiro, Forense, 22, ed.,
1981.
2 ANHAIA MELO, José Luiz de. O Estado Federal e as suas Novas Perspectivas. Sao Paulo,
Max Limonad, 1960.
3 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, Forense, v. I1 1969.
4 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte, FU-
MARC/UCMG, 1982.
5 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo, Saraiva, 22 ed.,
1979.
6 BEMFICA, Francisco Vani. Curso de Teoria do Estado. Forense, Rio de Janeiro, 1970.
7 BIELSA, Rafael. Derecho Constitucional. Buenos Aires, Roque Depalma, 22 ed. 1954.
8 BISPO, Luiz. Direito Constitucional Brasileiro. Sio Paulo, Saraiva, 1981.
9 BRITTO, Carlos Ayres- ““A Supremacia do Poder Executivo da Uni@o, na Partilha Constitu-
cional de Competéncias”. Revista de Direito Piblico, n®. 55-56, julho/dezembro/80.
10 BRUGMANS, Henri & DUCLOS, Pierre, Le Fédéralisme Contemporain. A. W. Sythoff-
‘Leyde, 1963.
11 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. Rio de Janeiro, Forense, v. I, 1977.
12 CALMON, Pedro. Curso de Teoria Geral do Estado. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 32 ed.,
1949,
13 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Teoria do Estado. Rio de Janeiro, Ed.Borsoi, 22.
ed., 1969.
14

Themistocles Branddo, SILVA, Carlos Medeiros, NUNES LEAL, Victor,
“Cinco Estudos™, Rio de Janeiro, Fundacao Getllio Vargas, 1955.

15 ENCYCLOPAEDIA BRITANNICA 7:202-207

16 FALCAO, Alcino Pinto. “‘ Aspectos da Cooperagio Horizontal no Federalismo”, Revista de
Direito Plblico, n®, 33, janeiro/marg¢o/1975.,

17 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira. Sio Paulo,
Saraiva, v. 1, 1972.

18 FERREIRA, PINTO. Teoria Geral do Estado. Rio de Janeiro, Jose Konfino, v. II, 22, ed..
1957.

19 HORTA, Raul Machado. A Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional Bra-
sileiro. Belo Horizonte, 1964.

20 , BOSON, Gerson de Britto Mello, CARVALHO, Orlando M., MENDES JUNIOR,
Onofre, SOUZA, Washington Peluso Albino de. Perspectivas do Federalismo Brasileiro.
Minas Gerais, Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1958.

21 INACARATO, Mircio A. “Discriminacio de Competéncias no Federalismo Brasileiro nas
Constituicdes de 1946 e 1969, Revista de Direito Piblico, n°. 20, abril/junho/1972.

22 LIMA, Nailé Russomano de Mendonga. Compéndio de Direito CONSTITUCIONAL. Sio
Paulo, Juriscredi, 1971.

23 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de La Constitucion. Barcelona, Aricl, 22 ed., 1976.

24 MEIRA, Silvio. “Federalismo e Centralizacio”, Revista de Direito Pablico, n®. 32, novem-
bro/dezembro/1974.

25 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Ed. Revista dos Tribunais,
23 ed., Sdo Paulo, 1966.

26 MELLO FRANCO, Afonso Arinos de. Algumas Instituicdes Politicas no Brasil e nos Estados
Unidos. Rio de Janeiro, Forense, 1975.

27 PELAYO, Manuel Garcia. Derecho Constitucional Comparado. Madrid, Manuales de La Re-




CLENIR DE ASSIS LOPES 145

vista de Occidente, 23, ed., 1951.

28 SICHES, Luiz Recasens. Tratado de Sociologia. Traducao de AGUIAR, Jodo Baptista Coe-
lho. Porto Alegre, Editora Globo, V. II, 12, ed., 1970.

29 RUSSOMANO, Rosah. Licoes de Direito Constitucional. Rio de Janeiro, José Konfino, 23,
ed., 1970.

30 SALVETTI NETTO, Pedro. Curso de Ciéncia Politica. Sao Paulo, Tribuna da Justiga, 22
ed.,v. 1, 1977.

31 SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo Regional. Sao Paulo, Saraiva, 1982.

32 SILV A, Carlos Meideiros. ‘A Evolugao do Regime Federativo’ Cinco Estudos, Rio de Janei-
ro, Fundagio Getilio Vargas, 1955.

33 SILVEIRA NETO. Teoria do Estado. Sio Paulo, Max Limonad, 32, ed., 1969.

34 ZIPPELIUS, Reinhold. Allgemeine Staatslehre. Miinchen, C. H. Beck, 1980.



	1985REV22-06-1.pdf
	1985REV22-06-2.pdf
	1985REV22-06-3.pdf
	1985REV22-06-4.pdf

