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INTRODUGAO

O objetivo deste artigo € explicitar as caracteristicas fundamentais
do federalismo a partir de uma perspectiva histérica da ordem constitu-
cional brasileira.

Em um primeiro momento, elege-se o federalismo como plano
principal de analise, na busca de seu conceito, suas origens e suas ca-
racteristicas fundamentais, com destaque para a enumeracao, a classifi-
cacdo e as técnicas de reparticdo das competéncias constitucionais.

1 Este artigo faz parte da dissertagdo de mestrado intitulada “Federalismo e educacéo: repartigao de competén-
cias a luz da Constituic@o brasileira de 1988".
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Como desdobramento do estudo realizado na primeira etapa, a
andlise exposta na segunda parte do artigo concentra-se na forma de
divisdao do poder politico dentro do Estado federal brasileiro, seguindo-
-se, para tanto, um panorama histérico e critico do plano constitucional
desde o Império até os dias atuais.

1 CONCEITOS FUNDAMENTAIS DO FEDERALISMO

1.1 Concermo o Estano

Uma vez descrito o propésito do presente estudo, circunscrito a
forma de organizagdo do Estado brasileiro — por meio da reparticdo de
competéncias constitucionais —, é preciso primeiramente assentar o con-
ceito de Estado na contemporaneidade a partir de um recorte epistemo-
l6gico voltado ao campo da ciéncia juridica.

Tal escolha metodolégica, longe de renegar a existéncia de outros
enfoques possiveis sobre a concepcao do Estado (v.g., politico, sociol6-
gico, histérico), visa a situar o objeto de estudo a partir do conjunto de
regras que estruturam a organizacao do poder por meio de uma Consti-
tuicao?.

Ao analisar o conceito de Estado, Manoel Goncalves Ferreira reco-
nhece que a doutrina tradicional o trabalha a partir da conjugacao dos
elementos de (i) aglutinagdo humana (povo), (ii) alocagdao em determina-
da base especial (territério) e (iii) afirmacdo de autoridade nao sujeita a
qualquer outra (poder soberano)®.

Para Hans Kelsen, os trés elementos caracteres fundamentais do
Estado conduzem a sua completa identificagdo com a prépria ordem ju-
ridica, na medida em que resplandecem a vigéncia de uma ordem coer-
citiva da conduta humana que deve se estruturar de modo relativamente
organizado em um determinado espaco e tempo.

Kelsen destaca que “o Estado, cujos elementos essenciais sdo a
populagdo, o territério e o poder, define-se como uma ordem juridica
relativamente centralizada, limitada no seu dominio espacial e temporal

2 Adota-se o conceito de Kelsen, para quem a Constituicao representa o escalao mais elevado do direito positivo
e representa o fundamento de validade para produgéao de todas as outras normas (KELSEN, Hans. Teoria pura
do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 247).

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.
p. 50.
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de vigéncia, soberana ou imediata relativamente ao Direito internacio-
nal e que é, globalmente ou de um modo geral, eficaz”.

Uma vez projetado e acolhido o entendimento kelseniano sobre
a concepcao juridica do Estado, o presente estudo volta sua anélise as
tipologias do Estado segundo o grau de descentralizagdo politico-ad-
ministrativa reservado a um ou varios 6rgdos de governo dentro de um
territério, as chamadas formas de Estado.

1.2 Formas e Estano

Os Estados podem ser classificados de acordo com o grau de des-
centralizagdo politico-administrativa, ou seja, a partir de uma diferen-
ciacdo entre modelos de organizacdo estatal segundo uma escala de
projecdo do poder politico dentro da esfera territorial®.

De acordo com o critério acima enunciado, é possivel identificar
duas formas ideais: o Estado Unitario e o Estado Federal®.

O Estado Unitario pode ser caracterizado pela concentracdo da
atividade legiferante em um tnico polo de poder. Neste tipo, a produgao
de normas advém exclusivamente de um Gnico 6rgao que atrai o mono-
polio da ordem juridica, ndao se admitindo a existéncia de mecanismos
governamentais autbnomos e, por consequéncia, a sobreposicao de or-
dens parciais dentro de um mesmo territorio’.

Por sua vez, o Estado Federal é marcado pela reparticao de po-
deres autbnomos dentro de um mesmo territério, capaz de permitir, de
forma harmonica, a coexisténcia de ordens juridicas parciais e de uma
ordem juridica central. Em contraposicdao ao modelo unitarista, a cono-

4 Ob. cit., p. 321.

5 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Verbatim, 2013. p. 324.

6 A exemplo do que pondera Fernanda Dias Menezes de Almeida em sua obra Competéncias na Constituicdo
de 1988 (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2007. p. 10), o propésito do presente estudo nao se volta ao aprofundamento das diferengas entre
outros modelos de organizagédo do Estado situados entre o espectro dual do unitarismo e do federalismo. Como
destaca a autora, ha quem reconheca o “Estado Regional”, exemplo da Itélia e Espanha, ora como Estado
Unitério, ora como Estado Federal, ora mesmo como categoria auténoma. Como afirma Ferreira Filho, a esses
Estados “constitucionalmente descentralizados”, por exemplo, néo é reservado o atributo de formagao de
uma ordem parcial interna autébnoma, j& que sua organizacdo é submetida a aprovagao de uma lei nacional
(FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2009.
p. 54).

7 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Verbatim, 2013. p. 325; SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.
24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 98; FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitu-
cional. 35. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 52.
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tacdo federalista pressupde o reconhecimento de uma pluralidade de
6rgaos estatais com legitimidade para produgao de normas tendentes a
regulagao do convicio social.

1.3 Estano Feperat

1.3.1 As origens e a evolugao do Estado Federal

A doutrina registra, de modo pacifico, que a feicdo moderna do Es-
tado Federal encontra suas raizes na primeira década seguinte a procla-
macao de independéncia das antigas treze coldnias britanicas situadas
na América do Norte®.

O surgimento do Estado Federal foi marcado por um intenso de-
bate entre os emancipadores dos noveis Estados independentes que reu-
nia, de um lado, defensores da estrutura confederativa (defesa da manu-
tencdo da soberania® para cada uma das treze entidades), e, de outro,
idealizadores da estrutura federalista (abdicacao da soberania de cada
Estado para construcao de um Unico governo central que garantisse a
autonomia'® dos Estados-membros).

Desde a proclamagao da independéncia no ano de 1776 até a
realizacao de Convencao de Filadélfia em 1787, os Estados Unidos da
América experimentaram uma feicdo de organizacao confederativa que
redundou em claro acirramento das criticas de fragilidade inerentes a
este modelo.

No modelo confederativo, todos os Estados preservam sua sobera-
nia, o que conduz — a exemplo das acontecimentos historicos atinentes
as Confederagdes constituidas na Europa durante o século XVIII —ao imi-

8 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed. rev.
e atual. Sao Paulo: Verbatim, 2013. p. 325-226; SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional
positivo. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 99; MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Matrtires;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 929;
ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas,
2007. p. 3-9; MACHADO HORTA, Raul. Problemas do federalismo. In: Perspectivas do federalismo brasilei-
ro. Belo Horizonte: Universidade de Minas Gerais, 1958. p. 16-17.

9 Segundo Paulo Gustavo Gonet Branco, “soberania é entendida como poder de autodeterminagéo plena, néo
condicionado a nenhum outro poder, externo ou interno” (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio
Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sado Paulo: Saraiva, 2010.
p. 930).

10 Ainda de acordo com os ensinamentos de Gonet Branco, “autonomia significa capacidade de autodetermi-
nacdo dentro do circulo de competéncias tragado pelo poder soberano” (MENDES, Gilmar Ferreira; COE-
LHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2010. p. 930).
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nente risco de rompimento dos lagos associativos a partir da conjugacao
de interesses ou sentimentos volateis.

A par da instabilidade decorrente da iminéncia de rompimento
dos vinculos associativos, as criticas ao sistema confederativo estaduni-
dense estavam direcionadas, por exemplo, a possibilidade de revogacao
dos poderes delegados ao Congresso central, a auséncia de competéncia
legislativa da Unido aos cidadaos (auséncia de sancdo para o caso de
descumprimento das leis nacionais), a auséncia de provisionamento de
recursos proprios para a Unido, a falta de um tribunal supremo do Poder
Judiciario capaz de solucionar conflitos entre decisdes das judicaturas
dos Estados ou mesmo de interpretar leis de modo uniforme em ultima
instancia ou mesmo a inexisténcia de poder atribuido a Unido para re-
gular o comércio exterior ou interestadual.

A conjuncdo de todos esses inconvenientes conduziu a uma revi-
sdo completa da forma de organizagao dos treze Estados independentes
que resultou na instituicio de um modelo federalista anunciado ja no
preambulo da Constituicdo de 1787 nos seguintes moldes: “Nés, o povo
dos Estados Unidos, a fim de formarmos uma Unido mais perfeita [...],
instituimos e estabelecemos esta Constituicao”.

Segundo preceitua Machado Horta'', o federalismo norte-ameri-
cano revelou originariamente uma conotacao dual, em que se criavam
duas ordens juridicas internas, marcadas pelas expressas ressalvas pre-
vistas no texto constitucional relacionadas as limitacdes dos Estados-
-membros, as quais delimitam a reserva da matéria da Unido em prerro-
gativas de soberania dantes conferidas aos antigos estados confederados.

O federalismo dual (ou segregador), portanto, estabelece uma
rigida divisdo (segregacdo) de competéncias entre os 6rgdos estaduais
e centrais, de forma a delimitar, com maior clareza, a legitimidade do
exercicio do poder politico dentro das escalas governamentais federa-
das.

Ap6s o advento das Guerras Mundiais, no entanto, principalmente
a partir das experiéncias austriaca (Constituicao de 1920) e alema (Lei
Fundamental de Bonn de 1949), Machado Horta anota uma tendéncia
de flexibilizagao nas formas de reparticio de competéncia entre Unidao
e Estados-membros, prevendo uma politica legiferante a partir de um

11  MACHADO HORTA, Raul. Problemas do federalismo. In: Perspectivas do federalismo brasileiro.
Belo Horizonte: Universidade de Minas Gerais, 1958. p. 16-17.
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maior contato intergovernamental regulado por minuciosa regulacao
constitucional prévia'.

Nesse sentido, a previsdo da “legislacdo concorrente” no art. 74,
[-23, da Lei Fundamental de Bonn trouxe a possibilidade de uma atua-
cdo integrada entre os poderes central e regionais, tornando-se um im-
portante mecanismo do que posteriormente se convencionou chamar de
federalismo cooperativo.

1.3.2 Caracteristicas fundamentais do Estado Federal

1.3.2.1 Existéncia de uma Constituicao Federal

A forma federalista de Estado pressupde a existéncia de uma Cons-
tituicdo escrita e rigida, capaz de delimitar as competéncias de cada ente
federado dentro da estrutura de organizacao estatal, bem como assegu-
rar o carater a intangibilidade do pacto federativo.

Segundo preceitua Paulo Gustavo Gonet Branco, a Constituicao
“atua como fundamento de validade das ordens parciais e central”',
conferindo unidade juridica do Estado Federal e, como bem salienta
Fernanda Dias Menezes de Almeida', consolidando “o compromisso
entre os interesses da unidade nacional e da autonomia regional”.

1.3.2.2 Soberania do Estado Federal e autonomia dos Estados-membros

Partindo da premissa de que o exercicio da soberania (poder de
autodeterminagdo plena, ndo condicionada por nenhum outro poder ex-
terno ou interno) é exclusivo do Estado federal’s, aos Estados-membros
de uma estrutura federativa deve ser assegurada ampla autonomia, ou
seja, como bem destaca Almeida, “capacidade de autodeterminagdo
dentro do circulo de competéncias tragcado pelo poder soberano, que
lhes garante auto-organizacao, autogoverno, autolegislacdo e autoadmi-

12 Idem, p. 17.

13 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mértires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 931.

14 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas,
2007. p. 12.

15 A soberania do Estado Federal redunda na afirmacao de sua unidade nos planos internacional (unidade na
representacdo enquanto pessoa juridica de direito internacional publico, com Unica nacionalidade e Gnico
territério) e interno (ordenamento juridico federal véalido em todo o territério, existéncia de um tribunal federal
competente para resolugao de conflitos de competéncia e possibilidade de intervencédo federal no caso de
circunstancias que comprometam a sobrevivéncia da Federacdo). Nesse sentido: FERREIRA FILHO. Ob. cit.,
p. 60-61.
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nistracdo, exercitaveis sem subordinacdo hierarquica dos Poderes esta-
duais aos Poderes da Unidao”'®.

Como se observa, a preservacao da autonomia dos entes federados
resvala na garantia de auto-organizagdo por meio de uma Constituicao
prépria, fruto do exercicio legitimo do Poder Constituinte Decorrente,
capaz de garantir a vontade parcial do Estado-membro a partir de uma
carta fundamental que encontre amplo apoio nos principios da Carta
Federal.

Gabriel Ivo, em mais uma obra dedicada ao tema do Poder Cons-
tituinte Decorrente'’, defende que o poder constituinte decorrente deve
ser entendido como a competéncia para feitura das Constituicdes dos
Estados-membros — subconjunto de normas locais vigentes para parcela
do territério e criadas por 6rgaos distintos do 6rgao central — delimitada
pela Constituicdo de um Estado que garanta, como contetido das clau-
sulas pétreas, a intangibilidade de sua forma federativa.

A competéncia para a elaboragao da Constituicao Estadual, por-
tanto, encontra seus préprios limites e comandos na Constituicao Federal
e deve pressupor observancia e obediéncia aos preceitos estabelecidos
pela Carta Federal, o que, como bem salienta o autor citado, ndo cor-
responde a mera reproducao de dispositivos constantes na Constituicao
Maior.

A concepcao sistemética do direito fundada na superioridade da
Constituicao Federal e o reconhecimento das multiplas relacdes decor-
rentes dos elementos constitucionais conduzem, portanto, a conclusao
de que a extrapolagdo da competéncia para a elaboracdo da Consti-
tuicdo Estadual atinge a globalidade de principios fundantes da ordem
juridica nacional.

1.3.2.3 Indissolubilidade do vinculo federativo

Outra caracteristica de destaque do Estado Federal é a indisso-
lubilidade do vinculo associativo entre os entes federados, devendo a
Constituicao prever expressa proibicao ao direito de secessao.

O trago impeditivo é revelador da distingdo entre Federacdo e
Confederacao, vez que, na segunda forma de organizacdo associativa,

16 Ob.cit, p. 11.

17 VO, Gabriel. Constituicao Estadual: competéncia para elaboracao da Constituicao do Estado. Sao Paulo: Max
Limonad, 1997.
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os Estados possuem ampla liberdade para desligamento do vinculo se-
gundo seus proprios interesses.

1.3.2.4 Repartigao constitucional de competéncias e rendas

Como antes destacado, a primazia da Constituicdo na estruturagao
do pacto federativo revela a forma de reparticao das competéncias entre
os entes federados como medida garantidora da harmonizagao das tare-
fas outorgadas a cada ente federado.

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, o conceito de compe-
téncia — que se mostra adequado ao presente estudo — abarca “o circulo
compreensivo de plexo de deveres plblicos a serem satisfeitos median-
te o exercicio de correlatos e demarcados poderes instrumentais”'®, os
quais, por sua vez, sao legalmente conferidos para a satisfacao dos inte-
resses publicos.

Segundo esse mesmo autor, a competéncia revela as seguintes ca-
racteristicas:

a) obrigatoriedade de exercicio: 6rgaos e agentes publicos com
atribuicao especifica devem obrigatoriamente exercé-la, des-
de que presentes 0s requisitos necessarios para tanto;

b) irrenunciabilidade: seu titular ndo pode renuncia-la, enquan-
to subsistir sua atribuicdo para tanto;

c) vedacdo a transferéncia: ndo podem ser transacionadas, po-
dendo, contudo, ser objeto de delegacao, desde que autoriza-
do por lei;

d) imodificabilidade: seus limites ndo podem ser suprimidas ou
acrescidas por vontade de seu titular;

e) insuscetiveis de prescricdo: mesmo sem utilizacdo, nao pere-
cem em face do tempo.

Embora sob nomenclaturas distintas, a maioria da doutrina® clas-
sifica genericamente as competéncias em dois grandes grupos, de natu-
rezas legislativa e material.

18 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
p. 37.

19 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed.
rev. e atual. Sao Paulo: Verbatim, 2013. p. 339; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional.
Sao Paulo: Saraiva, 2001. p. 305; SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo:
Malheiros, 2005. p. 480.
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O primeiro agrupamento — competéncias legislativas — representa
uma forma de poder juridico consistente na capacidade de criar normas
juridicas, de acordo com limites previamente definidos.

O segundo agrupamento — competéncias materiais — corresponde
“ao poder-dever de realizacdes de indole politico-administrativa, e ndo
a capacidade legiferante”, como preceituam Luiz Alberto David Araujo
e Vidal Serrano Nunes®.

Tercio Sampaio Ferraz Junior?', no entanto, defende que as nor-
mas de competéncia dizem respeito apenas a atividade legiferante, uma
vez que as normas relativas a agdo politico-administrativa, tratada pela
maioria da doutrina como competéncia material, integram, em verdade,
as denominadas normas de conduta.

As normas de competéncia sdo permissivas e suas diretrizes criam
um poder heterbnomo, cujo exercicio é restrito a determinados sujeitos,
sendo intransferivel mas delegavel em determinadas situacao. Enquan-
to as normas de competéncia implicam relacdo de subordinacdo e sua
violacdo afeta sua eficécia, provocando a nulidade dos atos decorrentes,
as normas de conduta implicam relacdo de coordenagao e sua violagao
implica responsabilidade.

As normas de competéncia enunciam condi¢des necessarias para
seu exercicio e podem ser consideradas a partir (i) do sujeito qualificado
para realizar o ato criador da norma (competéncia pessoal), (ii) do pro-
cedimento de elaboracao (competéncia procedimental) e (iii) do alcance
da norma criada com relacdo a seus subordinados, em face do tema e
situagdo dos quais ocupam (competéncia material).

Em obra dedicada ao tema, Fernanda Dias Menezes de Almeida
empreende uma andlise histérica do federalismo norte-americano com
o intuito de demonstrar como o processo de formagao de identidades
politicas autdbnomas foi decisivo para o ideério de formagao e indissolu-
bilidade do pacto federal.

20 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Verbatim, 2013. p. 339.

21 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Competéncia tributaria municipal. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 54, p. 163, 1990.

22 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas,
2007.
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Ao eleger como caracteristicas fundantes do Estado Federal a au-
tonomia dos Estados-membros e a supremacia constitucional, Fernanda
de Almeida justifica seu interesse em revelar a forma como se estruturam
as competéncias federativas no plano juridico-formal, com destaque as
experiéncias comparadas de harmonizagao e equilibrio entre os ntcleos
auténomos de producdo de ordens juridicas parciais que se encontram
amalgamadas pela vontade central.

Historicamente, os critérios de reparticao de competéncias levam
em conta o carater implicito, com destaque para um rol taxativo de com-
peténcias da Unido e a consideracdo das competéncias estaduais pelo
critério residual ou vice-versa (poderes dos Estados-membros expressa-
mente definidos e da Unido remanescentes).

Para Manoel Goncalves Ferreira Filho?, tais técnicas caracterizam
a reparticao horizontal, de carater excludente entre os entes federados.

Com o advento da forma cooperativa do federalismo, ganham des-
taque as formas de fixacdo de competéncias concorrentes (Unido a cargo
de normas gerais e aos Estados as normas especificas) e comuns (atuagao
concomitante de todas as ordens juridicas — parciais e geral — em sistema
de cooperagao), técnicas que correspondem a uma reparticao vertical
norteada pelo principio da predominancia do interesse?.

A par da divisao de competéncias, o sistema federativo pressupoe
a reparticao de rendas de forma a garantir a suficiéncia de recursos para
cumprimento dos encargos constitucionais delimitados a cada ente fe-
derado, sem o que a autonomia dos Estados-membros ficaria seriamente
comprometida.

1.3.2.5 Formas de participagao dos Estados-membros na elaboragéo da norma geral

Como ultimo traco caracteristico do Estado Federal, ressalta-se a
garantia de participagao efetiva dos Estados-membros nos processos de-
cisorios atinentes a elaboracao da norma geral.

Exemplo dessa garantia € articulacao do Poder Legislativo federal
em escala bicameral, com consideracdo da representatividade paritaria
dos Estados-membros no Senado Federal, bem como as normas que ga-

23 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.
p. 51.

24 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Verbatim, 2013. p. 328.
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rantem o direito das Assembleias dos Estados nos processos de reforma
constitucional.

2 0 FEDERALISMO BRASILEIRO

Uma vez analisado o conceito, as origens e os principais carac-
teres de configuragdo do Estado Federal, cumpre examinar o processo
histérico de formagdo do federalismo brasileiro para compreender sua
estrutura atual, bem como os reflexos atinentes a reparticio de compe-
téncias entre os entes federados.

2.1 ORIGEM DO FEDERALISMO BRASILEIRO: 0 PERIODO MONARQUICO E 0S ANTECEDENTES DA
PROCLAMACAO DA RepiBLICA

Durante o periodo monarquico, que, em sua maior parcela, esteve
sob a égide da Constituicao outorgada no ano de 1824, o pais vivenciou
uma estrutura unitaria, em que ndo se admitia a existéncia de ordens
juridicas parcelares autdbnomas, na medida em que os representantes
maximos dos governos provinciais eram diretamente escolhidos pelo
Imperador, a quem era reservado o poder de remové-los, quando bem
entendesse, nos termos do art. 165 da Constituicao Imperial.

Paulo Bonavides e Paes de Andrade relatam o contexto contur-
bado vivido no dltimo quarto do século XIX que levou ao colapso do
sistema monarquico, dando destaque a uma série de fatores que levaram
a proclamagao do governo republicano: (i) crise militar existente a épo-
ca, desde a Guerra do Paraguai, agravada pela crise de autoridade da
titularidade civil da Pasta de Guerra sobre os militares; (ii) reivindicacao
pela separagao entre o Estado e a Igreja; (iii) a dissolu¢cao da Camara dos
Deputados, em 1868; (iv) a insatisfacdo com o Poder Moderador e sua
interferéncia nas formagoes partidarias do segundo reinado; (vi) a insti-
tuicdo do regime federativo, (vii) a reformulagao do Conselho de Estado;
(viii) a extincdo a Guarda Nacional; (ix) o ensino livre; (x) a abolicao da
vitaliciedade do Senado?.

Diante da crise e do consequente colapso do sistema monarquico,
o qual, como acima explanado, carregava feicdo predominantemente
unitarista e centralizadora, pode-se concluir que a formatagdo do fe-
deralismo brasileiro é confundida com o préprio advento do periodo

25 ANDRADE, Paulo Bonavides Paes de. Histéria constitucional do Brasil. Brasilia: Paz e Terra, 1989.
p. 206-208.
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republicano, ultimado pelo ato de proclamagao ocorrido na data de 15
de novembro de 1889, sob a espada e o brado do Marechal Manuel
Deodoro da Fonseca.

A forma transplantada com que os republicanos brasileiros impu-
seram a forma federativa no Pais, sem qualquer aderéncia ao plano his-
térico ou cultural de formagao do federalismo nas treze colonias ingle-
sas, foi objeto de critica pela doutrina?.

Nessa esteira, Maria Garcia sinaliza a impropriedade na conside-
ragao do modelo norte-americano sem qualquer adaptacao a realidade
de distribuicao do poder politico na estrutura estatal brasileira, ao enun-
ciar o surgimento de um regime descentralizado, a semelhanca do norte-
-americano, muito embora através do “mero transplante inadequado do
sistema federativo daquele pais”?.

Nesse mesmo sentido, Luis Roberto Barroso destaca que:

A forma federalista adotada, inspirada no modelo norte-americano, ig-
norou o passado unitario e centralizador do pais. Recorreu-se ao mesmo
critério de reparticdo de competéncias la adotado, como se a Unido es-
tivesse subitamente recebendo poderes expressos, delegados por Estados
que antes fossem considerados independentes, numa ficgdo que beirava
a utopia.?®

Uma vez delimitado o contexto histérico de formacao do federa-
lismo na realidade politica brasileira, de rigor a analise dos contornos
conferidos pelas Constituicoes brasileiras vigentes durante o periodo re-
publicano e que dizem respeito a organizagao e a distribui¢cdo do poder
estatal entre a Unido e os demais entes federados.

2.2 Ecioe oa Gonstiruicio pa Repipuica pe 1891

Seguindo o vetor de afirmacao federalista enunciado desde os bra-
dos da proclamagdo do governo republicano, a Constituicdo de 1891
instaurou, de forma definitiva, o modelo capitalista, liberal, republicano
e federativo dualista.

26 Nesse sentido: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2009. p. 55.

27 GARCIA, Maria. Proudhon hoje: uma retomada de ideias. A federagao, a autogestdo comunitéria e o municipio
no Brasil. Revista de Direito Constitucional e Internacional, v. 74, jan. 2011.

28 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. Rio de Janeiro: Renovar,
2002. p. 15.
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Como preleciona Fernanda Dias Menezes de Almeida, a primeira
Carta Politica republicana ainda seguiu a técnica dual de reparticao de
competéncias, por critério horizontal, tipica do federalismo classico, re-
servando a Unido as matérias expressamente previstas no texto constitu-
cional (competéncias enumeradas) e aos Estados todos as demais (com-
peténcias remanescentes)®.

O art. 34 elencou competéncias federais privativas, ao passo que
o art. 65, § 2°, atribui aos Estados em geral todo e qualquer poder ou
direito que lhes ndo for negado por clausula expressa ou implicitamente
contida nas clausulas expressas da Constituicao.

O art. 68 determinou que os Estados deveriam se organizar de
forma a assegurar a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite
ao seu peculiar interesse.

No que tange a reparticao de rendas, a Constituicao de 1891 pre-
servou a reparticdo dual, especificando os tributos que caberiam privati-
vamente a Unido (art. 79) e aos Estados (art. 99).

O Poder Legislativo permaneceu composto por duas casas: a Ca-
mara dos Deputados e o Senado Federal, sendo fixado, portanto, o sis-
tema legislativo bicameral, com um Senado representativo dos Estados-
-membros.

A revisdo judicial e o modelo de organizagao do Judiciario, com
a Suprema Corte e a Justica Federal, denotavam novamente a marcante
influéncia dos EUA.

Durante sua vigéncia, a Carta de 1981 “recebeu Unica revisao
constitucional, em 1926, para introduzir no texto classico do constitu-
cionalismo brasileiro as emendas decorrentes da reforma promovida no
quatriénio do Presidente Artur Bernardes”'. Referida “reforma constitu-
cional tratou de centralizar o poder, alterou as hipétese de intervencao
federal, modificou o processo legislativo e criou a Justica Federal”?2.

29 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncia na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013.
p. 32.

30 CLEVE, Clémerson Merlin. Declaragéo de inconstitucionalidade de dispositivo normativo em sede de juizo
abstrato e efeitos sobre os atos singulares praticados sob sua égide. Revista de Direito Constitucional e Inter-
nacional, v. 19, abr. 1997.

31 MACHADO HORTA, Raul. Direito constitucional. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 26.

32 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 18. ed.
Séao Paulo: Verbatim, 2014. p. 133.
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As alteragdes denotavam um aumento e uma concentragao signifi-
cativas dos poderes do Presidente da Republica®*, a confirmar a patente
e contumaz assimetria decorrente do processo de formagao do federalis-
mo brasileiro, constantemente marcado pelos privilégios conferidos ao
Poder Executivo e a Unido em detrimento dos demais poderes e entes
federativos.

2.3 Ecioe 0a Consriruigio oa RepusLica o 1934

Com a eclosdao do movimento revolucionario de 1930 e a conse-
quente instituicio de um governo provisorio capitaneado por Gettlio
Vargas, chega ao fim o periodo reconhecido como Primeira Republica,
dando inicio a um periodo de grandes instabilidades politicas marcadas
por forte pressdo popular, voltada a defesa da promulgacao de uma nova
Constituicdo, fato que s6 vem ocorrer no ano de 1934.

No dia 16 de julho de 1934, foi promulgada a nova Carta repu-
blicana, marcada pelo ideario da democracia social em detrimento do
liberalismo classico, sob clara inspiracao da Constituicdo de Weimar.

Apesar do curto periodo de vigéncia, a Constituicao de 1934 con-
tribuiu significativamente para a consolidacdo da democracia no Brasil,
mantendo os principios vetores fundamentais de organizagdo estatal: a
replblica, a federagao, a divisao de poderes, o presidencialismo e o re-
gime representativo®.

A seguir a tendéncia de concentragao do poder da Uniao ja anun-
ciada com a reforma constitucional de 1926, a Constituicao de 1934
reservou ao poder central competéncias referentes a ordem econémica
e social (arts. 52 e 62)*°.

Além de enumerar alguns poderes aos Estados, a Carta de 34 ainda
conferiu-lhes poderes remanescentes, nos arts. 7° e 82, e, também, tratou
sobre os poderes concorrentes entre a Unido e Estados, reservando um
espaco de maior autonomia aos Municipios por conta da previsao de
competéncia propria para organizacao de seus servicos (art. 13).

33 FUHRMANN, italo Roberto. Tracos fundamentais da histéria Constitucional no Brasil — do Império a Constitui-
¢ao da Republica de 1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, v. 84/2013, p. 7, jul. 2013.

34 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 81.
35 Idem, p. 81.
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Percebe-se, portanto, que a Constituicao de 1934 ultrapassa o cri-
tério classico de reparticdo de competéncias, baseado no critério hori-
zontal e dual de reparticdo de competéncias, e reconhece uma esfera de
competéncias legislativas concorrentes, a partir de um critério vertical
que pressuponha a reserva das normas de carater geral a Unido, logica
que se manteve, em linhas gerais, nas constituicdes posteriores.

As importantes alteragcdes no ambito do Poder Judiciario con-
cernem a criacao da Justica Eleitoral (arts. 82 e 83), da Justica Militar
(arts. 84 ao 87) e da Justica do Trabalho (art. 122).

2.4 Ecioe oa Consriruigio oa Repdsuica ot 1937

Na data de 10 de novembro de 1937, em um periodo de grande
agitacdo politica e social marcada pela disputa do poder politico entre
grupos de diferentes matizes ideolégicas, sob a justificativa de salvaguar-
dar os interesses da nacao, foi outorgada uma nova Constituicao no Pafs.

Com forte e inegavel vertente autoritaria, a Constituicao de 1937
restaurou no Pais o Estado unitario descentralizado, embora tenha nomi-
nalmente — e formalmente — preservado a estrutura federativa nos termos
de seu art. 3%, acentuando ainda mais a concentracdo de poderes no
Poder Executivo central, ao impor completa submissao dos Estados e
Municipios aos interesses da Unido.

A Unido poderia criar territérios nos termos do art. 62, desmembrar
Estados nos termos do art. 5¢, paragrafo Gnico, intervir nos Estados e no-
mear interventores nos termos do art. 9°

O Poder Legislativo era, de acordo com o art. 39 da Constituicao,
composto pela Camara dos Deputados e Conselho Federal, pelo Conse-
Ilho de Economia Nacional e pelo Presidente da Republica. Todos esses
entes formavam o Parlamento Nacional, 6rgao de carater absolutamente
figurativo, vez que nunca se revé noticia de uma reunido sequer durante
todo o periodo de vigéncia da Carta de 1937.

2.5 Ecioe oa Consriruigio oa Repisuica oe 1946

Durante a vigéncia do periodo de vigéncia da Constituicao de
1937, conhecido como Estado Novo, as disposi¢oes politicas e o re-
gramento institucional negavam vigéncia aos principios de liberdade e
democracia.
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A quarta Assembleia Constituinte brasileira foi instalada em 2 de
fevereiro de 1946, e nova Constituicdo da Republica foi promulgada em
18 de setembro de 1946.

Pinto Ferreira, por sua vez, identifica a predominancia do ideério
social democrata, de inspiragcdo weimariana, na Carta de 1946°¢:

De um modo geral, ela repetiu os pontos de vista essenciais existentes na
Constituicao de 1934. Nao aderiu ao socialismo tampouco se manteve
na linha rigida do individualismo. Inspirou-se na técnica da democracia
social weimariana. Por isso mesmo regulou diversos problemas alusivos
a ordem social e econdmica, a familia, educagdo e cultura, permitiu téc-
nicas mais amplas de intervencionismo, procurou combater a forca eco-
nomica dos trustes e mesmo estendeu ao trabalhador rural as garantias
dadas aos operarios, embora nunca se aplicassem tais medidas em pro-
veito do campesinato.

Se comparada com as constituicdes anteriores, a Carta de 1946 foi
a que mais garantiu autonomia aos Estados e Municipios, com expressa
previsao de eleigoes livres e diretas para seus representantes diretos e de
coleta e distribuicao de rendas entre os entes federados.

2.6 Ecioe pa Gonstiruigho pa RepusLica be 1967 £ Ewenoa Constirucionat n° 1, pe 1969

Ap6s o movimento de resisténcia contra o governo do Presidente
Jodo Goulart, marcado pelas medidas adotadas nos dias 31 de marco e
19 de abril de 1964 que culminaram na assunc¢ao do poder pelos milita-
res, houve um acentuado processo de fortalecimento da Unidao em detri-
mento dos entes federados, iniciado com o Ato Institucional n2 1, de 9 de
abril de 1964, fecundado com a edigcao do Ato Institucional n® 5, de 13
de dezembro de 1968, promulgacao da Constituicdo de 1967 e ultima-
do com os atos praticados durante a vigéncia da Emenda Constitucional
n2 1, de 17 de outubro de 1969.

Para José Afonso da Silva*’, “a emenda s6 serviu como mecanis-
mo de outorga, uma vez que verdadeiramente se promulgou texto in-
tegralmente reformulado”. Assim, uma precaria e ja muito retocada Lei
Maior acabou cedendo espaco ao que se tem, na pratica, como uma
nova Carta Constitucional, ainda mais centralizadora e ampliadora dos

36 FERREIRA, Pinto. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1996. p. 60.
37 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 89.
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poderes administrativos e legislativos do Poder Executivo, servindo de
fundamento de validade aos anos porvir do regime de militar.

Em junho de 1978, dentro de um propagandeado processo de gra-
dual abertura politica empreendida pelo governo Geisel, foram suspen-
sas as medidas que cassaram direitos politicos com base no Ato Institu-
cional n®5, de 13 de dezembro de 1968.

Em 1985, apds o Congresso Nacional rejeitar a proposta de emen-
da constitucional que permitia o voto direto para os candidatos a Pre-
sidéncia da Republica, Tancredo Neves foi eleito para o cargo maximo
do Poder Executivo central de forma indireta, marcando a volta dos civis
ao comando do Poder Executivo e o fim do periodo militar. Antes de as-
sumir o cargo, entretanto, Tancredo Neves faleceu, assumindo seu vice,
José Sarney, que foi o responsavel pela convocagdo de uma Assembleia
Nacional Constituinte.

2.7 Ecioe oa Consriruigio oa Repisuica oe 1988

Ap6s mais de um século do revoltoso periodo republicano, marca-
do pela verificagdo movimentos favoraveis e contrarios a estruturagao a
estruturacdo do federalismo, a Constituicdo da Republica de 1988 inau-
gura um novo arranjo federativo que se propde a destacar um processo
de desconcentracao de poderes e de conquista de direitos e garantias
fundamentais que haviam sido suprimidos pela ordem constitucional
pretérita.

2.1.1 Caracteristicas principais

Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior*® apontam
as seguintes caracteristicas da estrutura federativa do Estado brasileiro
instaurada pela nova ordem constitucional:

a) existéncia de quatro entidades federativas, Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, entes formadores do Estado
brasileiro a partir de um amalgama indissoltvel, que pres-
supde competéncias proprias a cada um deles, atribuidas de
forma vertical e horizontal, sejam exclusivas, privativas ou
comuns e concorrentes, nos termos do arts. 12, 18, 21 a 25
e 30;

38 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 19. ed.
Séo Paulo: Verbatim, 2015. p. 338.
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reparticdo constitucional de rendas, que abrange os aspec-
tos de competéncia tributaria, consistente na possibilidade de
criar e arrecadar tributos (arts. 145, 148, 149, 153 a 156),
de limitacdes para o exercicio desse poder (arts. 145 e 150),
bem como de sistemas de participacao de quotas em fundos
que possuem carater redistributivo entre os entes federados
(art. 159, 1, ae b, e art. 34, § 2%, 1, Il e Ill, do ADCT);

elaboracdo de Constituigoes Estaduais, que refletem o poder
de auto-organizagao dos Estados-membros nos termos do
art. 25, como exercicio legitimo do Poder Constituinte Decor-
rente por meio das Assembleias Legislativas. Aos Municipios,
cumpre a elaboracao de Leis Organicas, discutidas e aprova-
das pelas Camaras Municipais nos termos do art. 29;

rigidez constitucional, marcada pela adogado de processos le-
gislativos diferenciados para modificacao da Constituicao nos
termos do art. 60, sendo defeso qualquer deliberagcdo tenden-
te a abolir as matérias discriminadas pelos incisos do § 62, do
referido dispositivo, como, por exemplo, a forma federativa
do Estado;

indissolubilidade do pacto federativo, principio constitucio-
nal positivado pelo art. 12, caput, que determina a formagao
federal do Estado brasileiro a partir da unido indissolGvel dos
Estados, Municipios e Distrito Federal;

representacdo pelo Senado Federal, que garante aos Estados-
-membros e ao Distrito Federal uma representacdo igualitaria,
com eleicao de trés senadores para cada qual nos termos do
art. 46, §1%

protecao constitucional exercida por um 6rgao supremo da
estrutura judiciaria, o Supremo Tribunal Federal, a quem
compete a guarda da Constituicdo, dirimindo conflitos entre
Unido, Estados e Distrito Federal e exercendo o controle con-
centrado de constitucionalidade nos termos do art. 102;

intervencao nos Estados-membros e nos Municipios, nos ter-
mos dos arts. 34 e 35, para a protecdo de principios politica-
mente conformadores do Estado brasileiro, os quais balizam a
forma de Estado, a forma de governo e a organizagao politico-
-administrativa em geral.
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2.1.2 Pontos trazidos pela nova ordem constitucional de destaque no arranjo
federativo: municipalismo, reparticao constitucional de rendas e
constitucionalizagao das regides e consorcios piblicos

Dentre as muitas inovacoes introduzidas no sistema federativo
pela Constituicdo de 1988, a projecdo do Municipio enquanto participe
indissociavel da federacao aparece, sem sombra de dutvidas, com maior
destaque.

Os arts. 18, 29 e 30 da nova Constituicao, ao inserirem o Munici-
pio na organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil, reforcam enormemente o aspecto de juridicidade de sua autono-
mia, de modo a romper com a tradicdo dual do federalismo brasileiro
(relacdo entre Estados, Distrito Federal de um lado e Unido de outro)
preconizada desde a Constituicao de 1891.

Outro aspecto de relevo do arranjo federativo da nova ordem
constitucional diz respeito aos mecanismos adotados para a reparticao
de rendas entre os diversos entes federados, calcada no pressuposto — e
aqui se apresenta o n6 gordio de sobrevivéncia e desenvolvimento do
federalismo — de que a efetiva autonomia depende da previsao de recur-
sos suficientes para que cada ente realize as competéncias que lhe foram
expressamente outorgadas pela norma fundante do sistema.

Se comparadas com as ordens constitucionais anteriores, a égide
da Carta republicana de 1988 representou inegavel avango — no que, por
ora, nao adentramos em juizo valorativo sobre o carater de suficiéncia
— com relacdo a reparticdo constitucional de rendas, haja vista o signifi-
cativo incremento nas receitas municipais e estaduais e intensificacao de
receitas através de fundos de participagao.

Outro passo inovador do texto de 1988, como destaca Paulo Bo-
navides®, foi a constitucionalizagdo administrativa das regides, com pre-
visdo expressa no art. 43 da Constituicao, que reconhece a possibilidade
de a Unido articular sua agdo em um mesmo complexo geoeconémico
e social, visando ao desenvolvimento e a reducdo das desigualdades
regionais.

A constitucionalizagdo da regionalizacdo ainda ganhou relevo
com a expressa previsao constitucional, reservando competéncia dos
Estados para criacdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e

39 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 369-371.
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microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo de fungdes
publicas de interesse comum, nos termos do art. 25, § 3¢.

Por fim, ainda no intuito de fortalecimento dos arranjos aplicaveis
a l6gica do federalismo cooperativo, houve expressa previsao da criacao
de consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes
federados, de forma a autorizar a gestao associada de servigos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos nos termos do
art. 241, com a redacao ja conferida pela Emenda Constitucional n® 19,
de 4 de junho de 1998.

2.1.3 Reparticao de competéncias na Constituicao de 1988

Para Fernanda Dias Menezes de Almeida, em obra ja referencia-
da*, o sistema de reparticdo de competéncias adotado pela Constituicao
de 1988 pode ser entendido pela divisao entre os critérios horizontal
(competéncias privativas dos entes federativos nos planos material e le-
giferante) e vertical (competéncias concorrentes existentes nos planos
material comum, legiferante concorrente e suplementar).

A cada ente foram distribuidas competéncias préprias, de natureza
legislativa ou material, caso das competéncias privativas da Unido pre-
vistas nos arts. 21 e 22 e das matérias que ficaram sob responsabilidade
dos Estados e dos Municipios, nos termos dos arts. 25 e 30, respecti-
vamente. Tais tarefas, por sua vez, foram aplicadas em cumulagao ao
Distrito Federal por forca do art. 32, § 2¢.

O art. 23 reservou uma série de matérias que devem ser objeto de
realizacdo conjunta por parte de todos os entes federados (Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios), ao passo que o art. 24 reserva ma-
térias de competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal.

Tendo em vista o quanto ja exposto acima, as competéncias po-
dem ser identificadas a partir de duas espécies fundamentais: competén-
cias materiais e competéncias legislativas.

Diante da realidade normativa brasileira imposta pela Carta repu-
blicana de 1988, no entanto, é possivel acrescer a aludida classificacao

40 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas,
2007.
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critérios quanto a forma, contetido, extensdo e origem das competéncias
constitucionais, seguindo a doutrina de José Afonso da Silva*'.

Quanto a forma, podem-se dividir as competéncias entre (i) enu-
meradas ou expressas, que sao atribuidas de forma direta a uma pessoa
politica ou 6rgdo (exemplo dos arts. 21, 22, 25, § 2, e 30); (ii) reser-
vadas, remanescentes ou residuais, que sdo relacionadas a atividades
materiais ou legislativas ndo enumeradas (arts. 22, paragrafo Gnico, 23 e
24); e (iii) implicitas ou resultantes, instrumentais decorrentes da neces-
sidade de cumprimento dos poderes expressos ou reservados.

Quanto ao contetido, pode-se falar em competéncias de cunho
(i) econdmico, (ii) social, (iii) politico-administrativo, (iv) tributaria ou
(v) internacional.

No que tange a extensao, distribuem-se as competéncias em: (i) ex-
clusivas, que ndo podem ser objeto de delegacao (art. 21); (ii) privativas,
que podem ser objeto de delegacdo desde que expressamente previsto
para questoes especificas (art. 22, paragrafo Gnico); (iii) comuns, que
implicam a possibilidade de realizacdo de determinada atividade por
varias pessoas ou 6rgdos cumulativamente (art. 23); (iv) concorrentes,
que pressupdem possibilidade de disposicdo de uma mesma matéria por
diferentes entes, desde que preservada a primazia da Unido no que se
refere a fixacdo de normas gerais, podendo, de acordo com Luiz Alberto
David Araujo e Vidal Serrano®, serem préprias — quando expressamente
previstas (art. 24, §§ 12 e 29 —, ou impréprias — quando implicitas na de-
finicdo de competéncias comuns e necessdrias a sua consecugao; e, por
fim, (v) suplementar, consistente na possibilidade de produzir normas
como desdobramento do contetido ja reservado a outro ente (art. 30, II).

Por fim, quanto a origem, as competéncias podem ser classificadas
como: (i) originarias, atribuidas em carater primario a uma determinada
pessoa ou 6rgao; (ii) delegada, decorrente da transferéncia do exercicio
a outra pessoa ou 6rgao, desde que dentro dos limites e condicoes pre-
vistos em lei.

A guisa de conclusdo, considerados os aspectos gerais do federa-
lismo e especificos da ordem constitucional brasileira vigente, verifica-

41 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
p. 479-482.

42 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 17. ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Verbatim, 2013. p. 340.
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-se que o modelo federalista brasileiro delimitado pela Constituicao da
Republica de 1988 deve ser enquadrado dentro da estrutura do chama-
do federalismo cooperativo, na medida em que permite a divisdo de
competéncias entre os entes federados pelos critérios horizontal (compe-
téncias exclusivas e privativas dos entes federativos nos planos material
e legiferante —arts. 21, 22, 25, §§ 1% a 3¢, 30, 1) e vertical (competéncias
concorrentes existentes nos planos material comum, legiferante concor-
rente e suplementar — arts. 24, §§ 22 a 42, 30, Il).

3 CUNSIDERAQ(]ES GERAIS SOBRE 0 FEDERALISMO BRASILEIRO: CRITICA E POSSIVEL HORIZONTE DE
REPACTUACAO FEDERATIVA

Uma vez delimitada a formatagdo da organizacdo estatal dentro
dos moldes estabelecidos pela Constituicdo de 1988, oportuno consi-
derar, a partir de um juizo de criticidade, o arranjo federativo brasileiro
atual, bem como as propostas que se apresentam como alternativa a
repactuacdo do modelo de reparticdo de competéncias e rendas consti-
tucionais.

Nesse giro de analise, valido destacar a posicdao de Dinora Adelai-
de Musetti Grotti quanto a necessidade de estruturagao do federalismo
brasileiro a partir do vetor matriz da descentralizacdo, que seja capaz de
atender peculiaridades a partir da consideracao dos niveis de complexi-
dade, amplitude e generalizacao de cada esfera governamental. A autora
defende que

[...] as relagdes entre as diversas instancias deverdo guiar-se pelo princi-
pio da subsidiariedade inspirado na Constituicdo alemd, que preceitua
que sempre que uma certa funcdo puder ser exercida pela instancia in-
ferior, ndo devera ser assumida pela que esta acima. Ou seja, o governo
federal ndo deve arcar com responsabilidades que os Estados estdo pre-
parados para desempenhar a contento; estes ndo deverdo exercer fun-
¢oes que o municipio seja capaz de exercer. Em outros termos, deve-se
afastar a Unido de tarefas locais, cometendo-se aos Estados e Municipios.

Fernanda Dias Menezes de Almeida, ao concluir seu estudo sobre
as competéncias federativas na Constituicdo de 1988+, expde critica-
mente que, muito embora o texto constitucional de 1988 tenha avan-
cado na conquista de maior equilibrio entre as relagdes federativas com

43 Ob. cit.
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a elevacdo do Municipio ao patamar de autonomia na capacidade de
auto-organizagao que lhe foi deferida, o constituinte ndo: (i) explicitou,
de forma clara, de que forma se daria a suplementariedade legislativa no
campo das competéncias concorrentes; (ii) abandonou a politica de con-
fluéncia centralista ao delimitar amplo plexo de competéncias privativas
da Unido em hipéteses em que a guarda de especificidade as realidades
regionais ou locais seria de maior utilidade; (iii) permitiu a delegacao
desigual de competéncias entre Estados, o que permitira desejavel fle-
xibilizacdo para atender com maior atencao as disparidades estaduais.

Nessa mesma linha de raciocinio apresentada pelas autoras acima
citadas, mesmo que reconhecido o avanco do arranjo federativo con-
ferido pela Constituicao republicana de 1988, nota-se que o passado
centralizador e unitarista que marca a configuragao do Estado brasileiro
ainda revela grande impacto nos dias atuais e dd margem a uma grande
assimetria na configuracdo de uma estrutura federativa em que a Unido
é responsavel por mais de 70% da arrecadagao total tributéria e reserva
as principais competéncias legislativas em matérias de interesse pablico.

Nesses termos, a discussdo sobre a necessidade de uma repac-
tuacao federativa ganha forga, merecendo destaque a iniciativa recente
adotada por quatorze Presidentes de Assembleias Legislativas (Amapa,
Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Minas Gerais, Par4, Parang,
Piaui, Rio de Janeiro, Rondénia, Roraima, Santa Catarina e Sdo Paulo) e
pelo Presidente da Camara Legislativa do Distrito Federal no sentido de
encaminhar uma proposta de emenda constitucional as Mesas da Cama-
ra dos Deputados e do Senado Federal para, com fundamento no art. 60,
§ 32, da Constituicdo da Republica, propor a alteracdo dos arts. 22, 24,
61 e 220 da Constituicao Federal.

A Proposta de Emenda a Constituicao n® 47, de 2012, atualmente
em tramite na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania do Senado
Federal, apoés relatério e substitutivo apresentado pelo Senador Anto-
nio Anastasia, procura retirar da competéncia legislativa da Unido (no
art. 22) as normas sobre direito processual e agrario, bem como sobre
licitagdes e contratos, propaganda comercial e transito e transporte, que
passam a ser de competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal (art. 24).

No mais, a proposta acrescenta como matéria de competéncia
concorrente (no inciso XII do art. 24) a assisténcia social, altera a reda-
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¢do dos §§ 22 e 32 do art. 24, para definir que as normas gerais sobre as
matérias de competéncia concorrente, a ser editadas pela Unido, res-
tringem-se a principios, diretrizes e institutos juridicos e que aos Estados
e ao Distrito Federal compete suplementar as normas gerais no que for
de predominante interesse regional, renumerando os atuais §§ 3¢ e 4¢,
que passam a ser 4° e 59, retira do texto constitucional a referéncia a
diretrizes e bases da educacao nacional (art. 22, XXIV) como compe-
téncia privativa da Unido e inclui novo paragrafo (que passa a ser o 2°,
renumerando o atual 22 como 39) no art. 61, para permitir @ maioria dos
membros das Casas do Congresso Nacional apresentar projeto de lei que
verse sobre matéria de iniciativa privativa do Presidente da Republica,
exceto quanto a organizagdo interna do Poder Executivo e matéria or-
camentaria.

Iniciativas como essa demonstram a dinamicidade do debate ju-
ridico e politico acerca da necessidade de estabelecimento de um novo
pacto federativo que possa efetivamente contemplar as necessidades de
atendimento das tarefas locais e regionais, abarcando hip6teses em que
a guarda de peculiaridades focalizadas seria de maior utilidade, bem
como permitindo a delegacdo de competéncias aos Estados, de forma
a permitir que as agdes governamentais atinjam com maior atenc¢ao as
disparidades estaduais.
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