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1. INTRODUGAO:

‘A Teoria da Federacgéo, isto é, a conceituagéo juridica de Estado
Federal, a sua génese, as relagcbes entre a Unido e os Estados
Federados, a situagdo destes e sua distingdo de outras
coletividades territoriais, € um dos problemas de maior
complexidade. Que os Estados Federais existem, que néo se
confundem com as outras formas de unido de estados, é fora de
toda duvida. Achar-lhe, porém, as caracteristicas juridicas é
questéo que divide profundamente as opiniées, dando margem as
mais diversas teorias”. (Darcy Azambuja, Teoria Geral do Estado,
Ed. Globo, 42 ed., p. 371.)

O presente trabalho ndo se propde a esgotar o estudo sobre a Teoria da Federagéo,
muito pelo contrario, seu objetivo central € trazer ao lume sua relevancia politica e juridica
cada vez mais atual (veja-se, nesse diapasdo, as interminaveis discussbes acerca de
Reforma Tributaria, Guerra Fiscal, reparticdo de competéncia e receitas e delegacao de
poderes aos Estados Membros), discutindo-se as vantagens e desvantagens, bem como
as repercussdes da adocio do Federalismo como forma de Estado.

Destarte, procurar-se-a, no presente artigo, tratar dessa questao intrigante que é o
fendbmeno do federalismo, partindo da analise dos elementos essenciais do Estado
Federal ao exame das peculiaridades do modelo federativo patrio.

2. DOS ELEMENTOS FORMADORES DOS ESTADOS: TERRITORIO, POVO E
SOBERANIA.

A fim de que cheguemos a um verdadeiro entendimento da Teoria da Federacéo,
trataremos dos elementos formadores dos Estados, ou elementos essenciais, como
preferem alguns doutrinadores, mais pormenorizadamente da soberania.

Destaque-se, conforme veremos adiante, que, para que um ente possa ser
considerado Estado, em seu sentido estrito, 0 mesmo deve ostentar os trés elementos
formadores (territério, povo e soberania), sob pena de lhe ser negada a qualificagao de
sujeito de Direito Internacional Publico.

2.1 DO TERRITORIO:

O territério, como area delimitada de determinado ente, é considerado pela doutrina,
salvo rarissimas excegdes, um dos requisitos essenciais do Estado.

Nao que os Estados da Antiguidade, ou da Idade Média, possuissem territorios tal
qual conceituamos hodiernamente, com seus limites (fronteiras) rigorosamente definidos,
mas cada um deles, por mais incipiente que fosse, estendia seus dominios sobre
determinada area, fazia valer suas decisbes em determinado espaco geografico, enfim,



exercia a soberania sobre aqueles que se pusessem sob seu manto.

Todavia, a delimitagdo do territério estatal acarreta uma grande dificuldade,
principalmente no que se refere a ampla utilizagdo do mar e do espaco aéreo.

Quanto a extensédo do territorio sobre o mar, o primeiro principio aplicado (por volta
do século XVII) foi o do “terra potestas finitur ubi finitur armorum vis”, ou seja, o territério
se estendia até o alcance das armas, de um tiro de canhao. Esse critério foi adotado até o
século XX, quando passou a ser obsoleto, tendo em vista o desenvolvimento dos
materiais bélicos, propondo-se, entdo, a fixagdo em certo numero de milhas, que hoje
corresponde a 200 (duzentas) milhas.

No que se refere a extensdo do territdrio sobre o espago aéreo, a regra é a de que o
mesmo se estende a coluna de ar sobre ele, sem qualquer limite, assegurando-se,
todavia, a passagem “inocente” de aeronaves civis. No entanto, o desenvolvimento de
naves e de satélites de espionagem, bem como o das conquistas espaciais, enseja
melhores solugdes para o problema.

No que tange a competéncia para legislar sobre os limites do territorio brasileiro, a
Constituicdo Federal do Brasil, de 1988, em seu art. 48, V, como célula mater do nosso
ordenamento juridico, encarregou-se de atribui-la ao Congresso Nacional, sujeita, no
entanto, a sang¢ao do Presidente da Republica, in verbis:

“Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sang¢do do presidente da Republica,
néo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

| a IV: Omissis;

V: limites do territorio nacional, espaco aéreo e maritimo e bens do dominio da
Uniéo;

VI a XV: Omissis.”

Desta forma, o territorio apresenta-se como o primeiro dos elementos essenciais do

Estado, ndo sendo possivel, reconhecer a qualidade de Estado a ente que n&o possua o
espaco fisico em que exercera a soberania e abrigara os seus cidadaos.

2.2 O POVO:

O povo, o segundo dos elementos do estado, “é¢ o grupo humano encarado na sua
integragdo numa ordem estatal determinada, é o conjunto de individuos sujeitos as
mesmas leis, sdo os suditos, os cidaddos de um mesmo Estado...”.!

Cabe ressaltar que povo e nagao nao se confundem, muito pelo contrario, o termo
nagao € bem mais amplo, é um grupo de individuos unidos por lagos historico-culturais, o
povo é uma entidade juridica, € conjunto dos cidadaos de um estado.

Também ndo se confundem povo e populagdo, ja que o termo “populagéo”
relaciona-se com os habitantes do pais e a expresséo “povo” corresponde ao conjunto de
cidadaos do Estado, ou seja, as pessoas que possuem a sua nacionalidade.
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Feitas essas consideragdes preliminares, vamos nos ater a soberania, que, de todos
os elementos essenciais do Estado, € o que mais de perto interessa ao presente trabalho,
em virtude de sua influéncia direta na analise do fenbmeno do federalismo.

2.3 A SOBERANIA:

Chegamos aqui ao terceiro e mais importante elemento do Estado, a soberania,
cujo estudo € necessario a fim de que possamos entender as teorias da federagao das
quais trataremos mais adiante.

Nao ha Estado sem poder, ndo ha Estado sem soberania.

A soberania pode ser conceituada como ‘o poder incontrastavel de querer
coercitivamente e de fixar as competéncias™, que se manifesta de forma una, indivisivel,
inalienavel e imprescritivel.

E una, pois ndo se admite no Estado a existéncia de mais de uma soberania ao
mesmo tempo. Ora, se, como dito, soberania € um poder incontrastavel, superior a todos
os outros, ndo se concebe a convivéncia de mais de um poder superior ao mesmo tempo.

E indivisivel, porque se aplica a totalidade de fatos ocorridos no Estado, raz&o pela
qual ndo se admite a sua reparticéo.

E inalienavel, pois o Estado que a detém desaparece com a sua delegagdo, em
outras palavras, a perda da soberania acarreta o fim do Estado.

Por fim, destaque-se que a soberania € sempre imprescritivel, porque nunca seria
verdadeiramente “soberana” se tivesse prazo certo de duragdo, até porque, como
ressaltamos anteriormente, a perda da soberania acarreta o fim do Estado.

2.3.1 DA TITULARIDADE DA SOBERANIA E O PROBLEMA DA LEGITIMIDADE:

Partindo das caracteristicas da soberania apontadas no item anterior e com fulcro na
Constituicao Federal de 1988, art. 1°, Paragrafo Unico, podemos concluir que o titular da
soberania estatal € o povo.

Com efeito, o art. 1°, Paragrafo Unico, da Constituicdo Federal apregoa:

“Art. 1°. Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos temos desta Constituigdo.”

Ora, se todo o poder emana do povo e a soberania nada mais € do que a
representacdo do maior poder existente num Estado, ndo resta duvida de que a
Constituicao de 1988 encampou a idéia de que o povo é o verdadeiro titular da soberania,
garantindo o pleno exercicio da democracia, como, alias, defendia Rousseau, em seu
Contrato Social.

Todavia, o poder popular ndo se restringe tdo somente a titularidade da soberania,
muito pelo contrario, € ele quem da legitimidade a prépria forma de Estado Brasileira, a
Federacao.

Numa forma de Estado em que os seus pilares basicos devem ser estabelecidos por
uma norma matriz - que é a Constituicdo Federal -, garantidora dos direitos e garantias
individuais, distribuidora de competéncias e receitas, sobretudo, delimitadora do exercicio
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das pessoas, a garantia de legitimidade desta célula mater é conditio sine qua non da
democracia.

Cada Estado exercita o seu poder de criar leis, protegendo os bens da vida,
positivando as alternativas que l|he parecem importantes e decidindo quais as
possibilidades relevantes que dao ensejo a tal positivagdo por meio das normas juridicas,
as quais adquirem legitimidade quando nao contrariam outras normas juridicas superiores
e assim por diante, até a Lei Maior, que é legitimada pela Vontade Geral.

Em assim sendo, o povo € ao mesmo tempo o titular da soberania do estado
brasileiro e a fonte de legitimacdo da Lei Maior, consequentemente, de todo o
ordenamento juridico.

Contudo, a soberania ndo € exercida diretamente por cada pessoa, mas,
indiretamente, pela Republica Federativa do Brasil, em nome do povo brasileiro.

Destaque-se, ainda, que legalidade e legitimidade possuem alcances distintos,
aquela é a exigéncia de lei prévia que regule os bens da vida, esta equivale ao
pressuposto de validade da norma juridica criada pelo Estado.

2.3.2 A SOBERANIA E OS ESTADOS FEDERADOS:

Partindo do pressuposto de que a soberania € o poder incontrastavel, uno,
indivisivel, imprescritivel e inalienavel, chegamos a conclusdo de que os Estados-
Membros, no arranjo federativo brasileiro, ndo s&o soberanos.

Em primeiro lugar, temos que a soberania é incontrastavel, logo, qualquer dos entes
estatais patrios — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios- que tém seus atos
limitados pela Constituicao Federal, ndo adquirem o poder soberano, sendo dotados,
todavia, de autonomia, que nao se confunde com soberania.

Noutro aspecto, a soberania exige um exercicio uno e indivisivel, o que acarreta,
ipso facto, o afastamento da qualificacdo de soberano aos supra-referidos entes.

Saliente-se que a forma Federal de Estado pode surgir da transformagéo de um
Estado Unitario, ou de uma Confederacdo de Estados, ou por meio de Tratado
Internacional, ou através de uma guerra, ou revolugado popular que agregue o Estado
vencido ao vencedor.

Em qualquer desses casos, com excegcao do primeiro, que pressupde a
existéncia de apenas um sujeito de Direito Publico Internacional, tem-se que os
estados primitivos que passarao a formar o Estado Federal perdem a sua soberania
em favor deste, de forma que essa “transferéncia” de soberania faz parte da prépria
esséncia do federalismo.

Neste diapasao, as diversas soberanias existentes anteriormente, tendo em vista a
existéncia de diferentes Estados, dao lugar a uma unica soberania, a do Estado Federal.

Portanto, ndo ha que se admitir a idéia de que os Estados-Membros sédo verdadeiros
Estados, tendo-se em vista que a soberania € um de seus elementos essenciais e que,
quando do surgimento do Estado Federal, a soberania dos entes formadores do novo
Estado deixa de existir em favor do novel Estado.

Nesse sentido, trazemos ao lume as licdes do insigne Dalmo de Abreu Dallari, ao



apresentar as caracteristicas fundamentais do Estado Federal:

‘A unidao faz nascer um novo Estado e, concomitantemente, aqueles que
aderiram a federacao perdem a condicdo de Estados. No caso norte-americano,
como no brasileiro e em varios outros, foi dado o nome de estado a cada unidade
federada, mas apenas como artificio politico, porquanto na verdade ndo sdo
Estados.

A base-juridica de um Estado Federal é uma Constituicdo, e ndo um tratado...
Na federacao nao existe direito de secessao...

S6 o Estado Federal tem soberania. Os Estados que ingressarem na federagao
perdem sua soberania no momento mesmo do ingresso, preservando,
contudo, uma autonomia politica limitada. Pelo proprio conceito de soberania
verifica-se ser impossivel a coexisténcia de mais de uma soberania no mesmo
Estado, ndo tendo, portanto, qualquer consisténcia a pretensdo de que as unidades
federadas tenham soberania limitada ou parcial.

No Estado federal as atribuicées da Unido e as das unidades federadas sao
fixadas na Constituicao, por meio de uma distribuicao de competéncias...

A cada esfera de competéncia se atribui renda propria...
O poder politico é compartilhado pela Uniao e pelas unidades federadas...

Os cidadaos do Estado que adere a Federacao adquirem a cidadania do
Estado Federal e perdem a anterior. Ndo ha uma coexisténcia de cidadanias,
como ndo ha também, em relacdo aos direitos de cidadania, um tratamento
diferenciado entre os que nasceram ou residam nas diferentes unidades da
federagédo. A Constituicdo Federal estabelece os direitos basicos dos cidaddos, que
as unidades federadas podem ampliar, ndo restringir.”

Todavia, esse ndo é um ponto pacifico, muito pelo contrario, alguns doutrinadores
defendem a idéia, errbnea ao nosso ver, de que os Estados-Membros sdo Estados e que
possuem soberania.

Postas essas colocacgdes, podemos passar ao problema da Teoria da Federagao
propriamente dita.

3. DO FEDERALISMO EM GERAL:
3.1 CONCEITO DE FEDERALISMO:

Trataremos, neste capitulo, do federalismo em geral, comegando pelo seu conceito,
a fim de que possamos passar a analise de suas caracteristicas mais importantes.

Janice Helena Ferreri, por exemplo, conceitua o federalismo como sendo um
“sistema harmonioso de relagbes reciprocas e de coordenagdo de competéncias entre
poderes politicos independentes e suas esferas de acgdo, ... com a participagdo dos
estados federados na ordem juridica nacional”™.

Ainda sobre o conceito de federalismo, faz notar Penuelas i Reixach, citado pelo

SDALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sio Paulo: Editora Saraiva, 1995.
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professor Raymundo Juliano, que: “El federalismo es una técnica constitucional de
division y distribucion del poder politico entre un Gobierno central y otros
Gobiernos a entes politicos territoriales’.

Destarte, pode-se afirmar que o Federalismo é a forma de Estado que se caracteriza
por uma reparticdo de competéncias efetuada a partir da célula mater do ordenamento
juridico, marcada pela autonomia politica das entidades federadas, participacdo dos
membros nas decisdes da Unido e atribuicdo de rendas préprias as diversas esferas de
competéncias.

3.2 DAS CARACTERISTICAS DOS ESTADOS FEDERAIS:

Partindo dos pressupostos firmados no capitulo anterior, chegamos as seguintes
caracteristicas do federalismo, quais sejam: reparticdo de competéncias efetuadas por
uma norma matriz do ordenamento juridico; autonomia e igualdade dos estados-
membros; participacao dos estados membros nas decisdes do ente central e atribuicdo de
rendas proprias as diversas esferas de competéncia.

3.2.1 O PAPEL DA NORMA MATRIZ DO ORDENAMENTO JURIDICO NO ARRANJO
FEDERATIVO:

Ja salientamos que o Estado Federal adquire legitimidade numa célula juridica
superior, como se configura no caso patrio com a Constituicido Federal de 1988. Tal
norma matriz é responsavel pelo estabelecimento dos principios basilares que hao de
reger o Estado, bem como pela reparticdo de competéncias e receitas entre os diversos
entes estatais, e principalmente, pela adogédo da propria forma de estado e de governo
que se esta criando.

Com efeito, no caso brasileiro, é a Constituicdo Federal que da legitimidade a forma
federal de estado e estabelece os critérios de reparticdo de competéncias e receitas
tributarias. Da legitimidade, também, as demais normas do ordenamento juridico.

Essa “Superlei” é responsavel, ainda, por estabelecer os principios basicos a serem
obedecidos no territério do Estado Federal, bem como aqueles que hao de reger suas
relagdes internacionais, como ente de Direito Publico Internacional. Merece realce, ainda,
a fungao de protetora dos direitos, garantias e liberdades individuais e coletivas, o que soi
acontecer, inclusive, com a grande maioria dos Estados Federais.

3.2.2 DA REPARTICAO DE COMPETENCIAS E DE RECEITAS NO FEDERALISMO
BRASILEIRO

Autonomia é poder limitado atribuido aos sujeitos de direito publico interno de se
auto-organizarem, auto-governarem e auto-administrarem, sem a ingeréncia do Estado
Federal (detentor da soberania).

Uma das formas de garantir-se o exercicio da autonomia € com uma correta e
equilibrada reparticdo de competéncias, conforme leciona Raul Machado Horta, senao
vejamos:

> Penuelas i Reixach, apud FEITOSA, Raymundo Juliano R. “Federalismo; uma aproximagdo tedrica e empirica”, in
“Anuario dos Cursos de P6s-Graduagdo em Direito. Ano 9, n. 9, 1998, Recife, Universidade Federal de Pernambuco/
CCJ/ coordenador, Jodo Mauricio Adeodato. Recife: Editora Universitaria da UFPE, 1999, p.232.



“A reparticao de competéncias é exigéncia da estrutura federal de Estado, para
assegurar o convivio dos ordenamentos que compéem o Estado Federal. A
forma federal de Estado corresponde ao Estado composto e plural, fundado na
associagdo de varios Estados, cada um possuindo o seu ordenamento juridico,
politico e constitucional, conforme as normas estabelecidas na Constituigcdo Federal.
Hans Kelsen descreveu esse ordenamento complexo e plural, quando acentuou que
o ordenamento juridico do Estado Federal é constituido de normas centrais validas
para todo o territorio e de normas locais dotadas de validez para uma parte desse
territorio, o territorio dos Estados-Membros. As normas centrais federais, as leis
federais, provém do o6rgédo legislativo central, o Poder Legislativo da Federagéo,
enquanto as normas locais brotam dos orgaos legislativos locais, as Assembléias
Legislativas dos Estados. Na concepgcdo Kelsiana, o Estado Federal contém o
ordenamento juridico total, o ordenamento juridico central e o ordenamento juridico
parcial. O Estado Federal, a comunidade juridica total, compreende a Federagéo,
que é a comunidade juridica central, e os Estados-Membros, que formam as
comunidades juridicas parciais...” °(Grifos nossos)

Nestes termos, tem-se que a Constituicdo de 1988 superou a tendéncia
conservadora das Cartas anteriores, de repartir as competéncias fundando-se na
distribuicdo de poderes a Unidao (Art. 21, competéncia material exclusiva da Unido) e de
poderes reservados aos Estados (legislagdo concorrente, art. 24, incisos | a XVI). Esse
novo modelo de reparticdo de competéncias, sem prejuizo dos poderes soberanos e
nacionais da Unido, que foram acrescidos com novas atribuicbes, criou o dominio
autbnomo da legislagdo concorrente, abastecido com matérias proprias, e ndo com
matérias deslocadas da competéncia legislativa exclusiva da Unido, para que sejam elas
objeto da legislagcao federal de normas gerais e da legislagdo estadual suplementar.
Ressalte-se, ainda, que, em termos de normas ftributarias, a Unido foi dotada de
competéncia residual (art. 154, |, da CF), que lhe possibilita a criagdo de outros impostos,
dés que sejam nao-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios
dos impostos discriminados na Carta Magna.

A reparticdo de competéncias e receitas é tarefa estrutural do federalismo e deve
garantir a autonomia dos Estados Membros, sem o que n&o se pode falar, na verdade,
em Estado Federal, mas em Estado Unitario “disfarcado”.

De fato, pretensos governos democraticos, a guisa de criagdo de verdadeiro Estado
Federal, poderiam, em tese, criar um novo estado sob a denominagao de federal, mas
nao efetuar a reparticdo de competéncias com os entes estatais, ou fazé-la de maneira
dissimulada, ndo |hes deferindo a necessaria autonomia para o exercicio de suas
atribuigdes proprias.

Nessa hipotese, ao nosso sentir, estariamos diante de um Estado Unitario, em que
pese a pretensa qualificagcdo de Estado Federal.

Passemos a discutir os elementos da autonomia nos Estados Federados.

3.2.21 DA CAPACIDADE DOS ENTES FEDERADOS DE AUTO-ORGANIZAGAO E
NORMATIZACAO PROPRIA:

Os estados-membros organizam-se segundo o seu poder constituinte derivado, que
se configura na edicdo de Constituigdes Estaduais e na possibilidade de adogéo de Leis
Orgénicas Municipais, e, posteriormente, mediante a elaboragcéo de suas proéprias leis.

SHORTA, Raul Machado. Reparticio de Competéncias na Constituicio Federal de 1988. Revista Trimestral de
Direito Pablico, pg. 5/20.



Nao se esquecga, como dito, que tanto as Leis Organicas, quanto as Constituicoes
Estaduais, devem obedecer aos principios e normas basilares previstos na Constituicdo
Federal, que os legitimam, ante a sua natureza de norma superior do ordenamento
juridico. Inclusive, o seu poder constituinte, em raz&o disso derivado, decorre desta Lex
Maijor, esta sim, dotada de poder constituinte originario.

Em assim sendo, as Leis Organicas Municipais e as Constituicbes Estaduais sao
instrumentos regularizadores da autonomia dos respectivos entes, e apenas a
Constituicdo Federal regula os poderes inerentes a Soberania do Estado Federal, um
dos motivos pelos quais ndo se pode afirmar que tais sujeitos de direito publico interno
sejam soberanos; afinal, suas proprias leis constitutivas carecem de poder soberano,
sendo dotadas apenas de autonomia.

Insta destacar que a autonomia, diferentemente da soberania, pode ser limitada,
como o &, alias, pela Constituicdo Federal, destarte, nenhum ente estatal pode, a guisa
de exercer seu poder de autonomia, agir contrariamente a CF de 88.

3.2.2.2 DA CAPACIDADE DE AUTOGOVERNO:

O segundo aspecto inerente a autonomia dos entes estatais brasileiros diz respeito a
capacidade de autogoverno, tendo-se em vista que a cada qual destes €& dada a
prerrogativa de se fazer representar por pessoas escolhidas dentre aquelas que habitam
0s seus respectivos territdrios (circunscrigao eleitoral).

Desta forma, cada estado ou municipio possui representantes escolhidos pelos seus
eleitores, sem que haja qualquer vinculo de subordinagédo entre estes e o representante
da Unido.

Partindo desse principio, cada estado € dotado de Poder Executivo, Poder
Legislativo e Poder Judiciario proprios, que nao se vinculam hierarquicamente aos
poderes federais, nem aos dos outros Estados-Membros.

E mais, aos Estados-Membros ¢é garantida, ainda, a representatividade no
Congresso Nacional, através dos Senadores (03 para cada estado), que sao
representantes propriamente ditos dos estados, e por meio dos Deputados Federais, que
representam o povo do estado e ndo o estado em si, razdo pela qual sua eleigao é
proporcional ao numero de habitantes do estado.

Os municipios, até por serem entes locais, ndo possuem as trés esferas de poderes,
fato esse que, se levado em consideragao com outros aspectos, como a inexisténcia de
policia municipal (apenas uma “guarda municipal”) e a “responsabilidade diminuida” nas
areas da saude e da educagdo, consubstancia a decisdo do legislador constituinte de
delegar menores atribuicdes aos municipios, sobrecarregando o ente central e os
intermediarios (estados), principalmente aquele.

Assim, aos municipios sao garantidos Poder Executivo e Poder Legislativo préprios,
mas nao Poder Judiciario.

3.2.2.3 DA CAPACIDADE DE AUTO-ADMINISTRAGAO:

Por fim, o terceiro aspecto da autonomia dos entes estatais brasileiros se reflete na
auto-administragao.

Nao havia que se falar em autonomia se um ente estatal pudesse intervir na
administragao do outro, de forma que essa intervencéo caracterizaria a subordinagao do



ente passivo ao intervindo (excegao que se faga as intervencgdes federal e estadual, as
quais sao devidamente reguladas pela Constituicao Federal).

Essa capacidade de auto-administragdo deve ser garantida por esfera de rendas
proprias, principalmente tributarias, de forma que o seu exercicio nao fique adstrito a
nenhuma forma de repasse de verbas, o que caracterizaria uma forma disfarcada de
intervencao e subordinacdo (lembrar que a atribuicdo de rendas préprias aos diversos
entes estatais € uma das garantias do federalismo).

3.2.3 A IGUALDADE DOS ENTES FEDERADOS BRASILEIROS:

Sendo o Brasil um Estado Federal em que a Unido, os estados, o Distrito Federal e
os Municipios ocupam, juridicamente, 0 mesmo patamar hierarquico, constata-se que os
mesmos devem receber o mesmo tratamento juridico-formal isonémico.

Ressalte-se que essa igualdade nao é absoluta, muito pelo contrario, como decorre
do conceito de justica - qual seja o de tratar igualmente os iguais e diferentemente os
desiguais - limita-se as diferengas axiologicas inerentes a cada ser, seja ele pessoa fisica,
ou ente de direito publico interno.

Em outras palavras, cada ser ja nasce, ou é criado (no caso de entes publicos),
dotado de caracteristicas que o fazem unico e inigualavel. Nao existem duas pessoas
iguais, ou dois estados iguais, embora possam ser parecidos em suas manifestagcdes e
desejos, cada um se torna unico, com as moldagens que o destino proporciona.

Destarte, tratar igualmente duas pessoas ou dois entes desiguais, aprofunda ainda
mais as desigualdades ja existentes; na medida em que os seus anseios e desejos néo
sao correspondidos, podem acarretar sérios conflitos de interesses.

Tais conflitos de interesses, quando ndao se manifestam exteriormente — conflitos
subjetivos - n&o interessam ao direito. Assim, se um municipio possui uma verba limitada
e tem que se decidir se constrdi novas creches ou se investe em turismo, ndao ha maior
significAncia para o ordenamento juridico.

Todavia, se o conflito de interesses - vedada que estd a auto-tutela - for
intersubjetivo - entre pessoas distintas - o Estado-Juiz assume sua fun¢gdo na composigao
do litigio, ou concedendo a pretensdo (mediante a coagdo ou a sub-rogacdo) ou
protegendo a resisténcia.

Verificaremos, neste item, que a igualdade dos Estados-Membros nao deve ser
absoluta, mas limitada as suas proprias diferengas, que ensejam, em geral, tratamentos
desiguais, como ocorre, por exemplo, com a busca de diminuicdo das desigualdades
regionais, preconizada pela Carta Magna de 1988 e atacada sob alegacéo de ferimento a
igualdade.

3.2.3.1 IGUALDADE JURIDICA NO FEDERALISMO BRASILEIRO:

Nao existe, no Brasil, relacdo hierarquica entre os entes estatais, posto que sao
juridicamente iguais.

N&do podemos afirmar, todavia, que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
Municipios se confundem, mas que suas atribuicbes sado tracadas pela Constituicdo
Federal, ocupando feixes distintos de atuacédo. Assim, as diferencas entre eles nao estao
no nivel hierarquico que ocupam, mas nas diferentes competéncias que lhe sao



delegadas.

Garante-se aos estados e Municipios, assim, a liberdade para escolher quais atos
praticar, sem que sejam molestados pela Unido, o que é da esséncia do federalismo.

Decidir, pois, sobre as prioridades a serem tratadas, dentro de sua esfera de
competéncia, sem submissao a outro ente € garantia do federalismo brasileiro.

Essa igualdade reflete-se, ainda, entre os entes da mesma esfera de governo.
Dessa forma, nédo ha estado, ou municipio, superior a outro; todos se encontram, dentro
de suas oOrbitas de governo, no mesmo patamar hierarquico.

Note-se que estamos nos referindo a igualdade juridica, uma vez que, como dito,
axiologicamente, n&do existem dois seres iguais. N&o queremos, aqui, negar, por
exemplo, que o Estado de Sdo Paulo apresenta rendimento econdmico superior ao
Estado de Roraima, o que queremos afirmar € que, apesar das diferencas, todos devem
receber o mesmo tratamento juridico-formal isonémico.

Essa igualdade juridica resta patente na representatividade dos estados no Senado
Federal, onde cada um elege trés representantes, independentemente de sua forga
politica, econémica, ou de sua vastidao populacional.

Por outro lado, a representatividade na Camara de Deputados ndo € do estado, mas
do povo do estado, motivo esse que explica a eleicdo proporcional ao numero de
habitantes da circunscricio eleitoral do estado.

Feitas essas consideracdes, concluimos que aos entes estatais brasileiros é
garantido o exercicio de sua autonomia - poder limitado atribuido aos sujeitos de direito
publico interno de se auto-organizar, auto-governar e auto-administrar - , a qual é
regulada pela Constituicdo Federal, que, por sua vez, garante a igualdade entre as
diversas esferas de governo e entre os seres pertencentes a mesma esfera, de forma
que, juridicamente, ocupam todos o mesmo patamar hierarquico.

3.2.4 DA REPARTIGCAO DE COMPETENCIAS E DE RECEITAS NO FEDERALISMO
BRASILEIRO - ATRIBUICAO DE RENDAS PROPRIAS AS DIVERSAS ESFERAS DE
GOVERNO:

A questdo da reparticdo de competéncias e de receitas nos Estados Federais € uma
das que ensejam maiores atencgdes, visto que a existéncia harménica dos diversos entes
estatais carece de uma distribuigdo justa e equitativa de receitas, que Ihes garantam
parcelas auto-sustentaveis, principalmente no que se trata da questao tributaria.

Vejamos as colocagdes do professor Raymundo Juliano sobre o problema da
reparticdo de competéncias:

“Falar do federalismo, significa realmente colocar a complexa questao das relagdes
entre as diversas esferas do poder. Esta idéia encontra talvez uma de suas mais
claras expressdes na observagao de Vergottini quando afirma ‘dado que el Estado
federal debe garantizar un alto grado de descentralizacion, y al mismo tiempo la
unidad estatal, el problema fundamental de toda constituicion federal es el del
reparto del poder politico entre dos grupos de autoridades dotadas de poderes de
‘indirizo’ (orientacion), tendencialmente autonomas em sus respectivas esferas de



competéncia’’

Pois bem, a estes efeitos, Pefuelas e Reixach destaca que, na verdade, a divisao
do poder politico entre o governo federal e os Estados membros € o tema basico do
federalismo, isto €, objetivo imediato do federalismo e que no caso norte-americano
estava colocado para oferecer respostas as demandas dos fatos — a vontade da
parte consideravel dos constituintes e do préprio povo — para que os Estados
pudessem conservar grande parte de seu poder, igualmente a idéia tedrica nova e
original dos paises fundadores®

Desta forma, verifica-se a tendéncia centralizadora, ou n&o, de determinado modelo
federativo a partir das diretrizes basicas que sao tratadas na sua Carta Magna, no que se
refere, essencialmente, a reparticio de competéncias e receitas. Se ha uma
concentracdo de poderes nas maos do ente central, entdo o modelo federativo caminha
rumo ao Estado Unitario (centripeto), se ocorre o inverso, com uma descentralizagao mais
acentuada, entdo, o modelo federal aproxima-se das Confederagcdes de Estados
(centrifugo).

Trataremos da tendéncia do modelo federativo brasileiro mais adiante, visto que o
arranjo nacional configura uma certa ‘“elasticidade”, merecedora de maiores
consideragdes num item apartado.

Cabe ressalvar, aqui, que a CF de 1988 superou a disposicdo conservadora das
Cartas anteriores, de repartir as competéncias fundando-se na distribuicdo de poderes a
Unido (Art. 21, competéncia material exclusiva da Unido) e de poderes reservados aos
Estados (legislagdo concorrente, art. 24, incisos | a XVI). Ressalte-se, ainda, que, em
termos de normas tributarias, a Unido foi dotada de competéncia residual (art. 154, |, da
CF), que Ihe possibilita a criacdo de outros impostos, desde que sejam nao-cumulativos e
nao tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos impostos discriminados na
Carta Magna.

3.3 DO EQUILIBRO FEDERATIVO E DO FEDERALISMO COOPERATIVO.

O equilibrio federativo € o resultado de uma justa e igualitaria divisdo de
competéncias e receitas a fim de que os entes estatais possam garantir seu proprio
desenvolvimento. Para um completo entendimento do equilibrio federativo, devemos
ressaltar dois prismas distintos de verificagao do problema: num primeiro plano, estaria a
garantia de auto-organizagdo, auto-governo e auto-administragcdo, respeitados
obviamente os principios prescritos na Super Lei, que da legitimagado as demais normas
juridicas: num segundo plano, encontrariamos uma distribuigdo equitativa de
competéncias e de receitas, tornando o modelo brasileiro mais coerente com os fins a
que se propde.’

Portanto, esse chamado “equilibrio federativo” ndao estaria restrito a garantia do

7 Tradugdo livre: “Dado que o Estado federal deve garantir um alto grau de descentraliza¢do, e a0 mesmo tempo a

unidade estatal, o problema fundamental de toda constituigdo federal é o de repartir o poder politico entre os grupos
de autoridades dotadas de poderes de orientacdo, tendencialmente autonomas em suas respectivas esferas de
competéncias.”

FEITOSA, Raymundo Juliano R. “Federalismo, uma aproximagdo tedrica e empirica”, in “Anudrio dos Cursos
de Pos-Graduagdo em Direito. Ano 9, n. 9, 1998, Recife, Universidade Federal de Pernambuco/ CCJ/ coordenador,
Jodo Mauricio Adeodato: Editora Universitaria da UFPE, 1999, p.237/238.
®  Neste diapasio: VELOSO, Carlos Mario. “Estado Federal e Estados Federados na Constitui¢do Brasileira de

1988: do Equilibrio Federativo”. Revista de Direito Administrativo, 187: 1-36, Rio de Janeiro, 1992, p. 1/37,
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Direito Piiblico., p. 5/20 ¢ FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. “Normas Gerais e Competéncia Concorrente”.
Revista Trimestral de Direito Pablico. p. 16/20.



exercicio das liberdades dos Estados Membros, ou a equitativa reparticao de
competéncias e receitas, mas atingiria o exercicio da legitimidade atribuido a Carta
Magna, limitado, no modelo patrio, a Vontade Geral, que advém do povo (Art. 1°,
Paragrafo Unico, da CF).

O federalismo cooperativo nada mais € do que o resultado desse equilibrio
federativo, alcancado apenas em termos tedricos, garantidor do desenvolvimento
nacional, com a consequente reducado das desigualdades regionais e cooperagao dos
entes estatais entre si. Destarte, a palavra basica desse modelo cooperativo é
colaboragcdo. Mais uma vez chegamos aqui a conclusdo de que uma justa e equitativa
distribuicdo de competéncias e de receitas € imprescindivel ao desenvolvimento do
modelo federativo de qualquer pais, embora saibamos da dificuldade de se atingir, ao
menos, niveis aceitaveis dessa distribuicdo, tendo-se em vista a existéncia de interesses
pluralistas que afetam o seu resultado.

Em suma, como federalismo cooperativo, podemos designar aquele que acarreta
uma colaboracdo mutua dos entes estatais, quer dizer, o dever das partes no sentido de
se harmonizarem entre si e, caso necessario, aceitarem compromissos. O envolvimento
funcional dos estados membros nos processos centrais de planejamento e regulagao,
pode servir de exemplo a este respeito.

4. DOS EFEITOS DA DESCENTRALIZAGAO E DA CENTRALIZAGAO NOS ESTADOS
FEDERAIS:

E inerente ao Estado Federal uma certa descentralizacdo, tendo-se em vista a
existéncia de diversas esferas de governo e levando-se em consideracao que tais formas
de estado, ontologicamente, passeiam entre as Confederagdes de Estados e o Estado
Unitario, exemplos, respectivamente, de Estados descentralizados e centralizados.

Ressalte-se a limitacdo de que devem ser dotadas a descentralizacdo e
centralizacao, sob pena de desaparecimento do federalismo e sua transformacdo em uma
forma disfarcada de Confederacdo (em casos de extrema descentralizagdo), ou de
Estado Unitario (num exercicio exarcebado de centralizagao).

Sobre descentralizagao e seus efeitos, tomemos o escdlio de JELINEK:

“Todas as fungdes materiais do estado podem ser centralizadas ou
descentralizadas. A expressao “autonomia administrativa”, que sé indica um
modo possivel de descentralizagdo, encobre este “feitico”: existe, juntamente
a descentralizagcao da administragdo, a descentralizagcao da legislagdao e a da
jurisdicao. As regras da policia local e os estatutos locais sao atos de
legislagao material, do mesmo modo que os tribunais municipais, industriais,
de comércio e arbitragem sobre seguro trabalhista, sao, no Estado atual,
orgaos da fungao jurisdicional.

A descentralizagdo pode ser tdo ampla que a unidade interna do estado dado, como
que desaparecera por causa da relativa autonomia de seus membros. Estes casos
merecem uma consideracao especial. Sao de grande interesse, porque nos fazem
conhecer os limites da concepgao de Estado e nos mostram a passagem que existe
na vida da histéria do Estado a formacdes nao estatais.

Este direito de autonomia administrativa corresponde hoje, sé de modo excepcional,
ao individuo, e ademais, exclusivamente, em sua relacgdo com uma associagao.
Assim ocorre, especialmente com os direitos que os proprietarios mayorazgos



(gutsbezirk) tém em varios estados. Comumente, concede-se hoje, as associagcdes
de direitos e a administracdao autbnoma. O caso mais importante de autonomia
administrativa, se bem que n&o o unico, é o dos municipios. Ademais destes, existe
uma variedade de associagdes que de alguma forma exercem a autonomia
administrativa. Especialmente a igreja, ela que possui o carater de corporagéo
publica e as associagdes de interesse sem personalidade juridica, tais como as
associagcdes de comércio, as camaras industriais, as associagbes de oficios e as
associacoes profissionais, as camaras de oficio e de artesdes. Todas elas sdo, com
excegao da igreja, novas criagdes que repousam na combinagdo dos principios
existentes (...)" (Grifei e traduzi a edigdo em espanhol para a lingua portuguesa).

Por outro lado, em virtude de motivagdes historico-culturais, o federalismo patrio
inclina-se a acrescer ao minimo federal parcelas de poder a principio descentralizaveis,
demonstrando certa tendéncia centralizadora.

5. DAS VANTAGENS E DESVANTAGENS DO FEDERALISMO:

Ontologicamente, o modelo federativo apresenta vantagens e desvantagens, de
acordo com as caracteristicas dos paises em que é adotado.

Fatores como a pluralidade de forgas politicas e a extensao territorial do pais que o
encampa, sdo imprescindiveis para se aferir o resultado pratico do modelo de Estado
escolhido.

De um modo geral, porém podemos apontar as principais vantagens e desvantagens
do Estado Federal. Entre as principais vantagens, destacam-se:

a)Equilibrio e controle mutuo entre os poderes:

De acordo com a teoria dos freios e contrapesos, cada poder possui a peculiaridade
de obstacular um possivel exercicio desmedido das funcdes dos outros Poderes. A
reparticdo de competéncias, imprescindivel a estrutura federativa ante a existéncia de
diversas esferas de competéncias, ocasiona, também, esse controle entre poderes, uma
vez que ‘assiste-se a uma diminuicdo dos controles que ‘o 6rgdo representativo dos
estados membros’ deveria exercer quando o mesmo partido forma o mesmo governo
tanto na maioria dos estados membros quanto na federagdo. A influéncia dos partidos
centralmente dirigidos pode, entdo, sobrepor-se aos limites de competéncias entre os
orgdos dos estados, fortemente influenciados por um e o mesmo partido politico. Por
outro lado, o antagonismo entre os poderes federativos pode ser acentuado em termos
de politica partidaria, quando na maioria dos estados membros estiver no governo um

partido diferente daquele que forma o governo da federacéo”. "’

b) Flexibilidade e proximidade do governo local ao povo:

O modelo federativo se apresenta mais flexivel do que as outras formas de estado,
consequéncia, inclusive, da existéncia de forgas politicas pluralistas , que de certa forma
diminuem a tendéncia de radicalismo das demais. Em muitos assuntos, essas forgas de
poder sdo obrigadas a buscar um forma de autocomposi¢cao de seus interesses, o que
proporciona, ao seu turno, vantagens para o Estado como um todo.

Noutro aspecto, a existéncia de um governo local acarreta uma maior proximidade
deste ao povo, 0 que traz vantagens principalmente para paises de grande extensao,

' JELINEK. JELINEK, “Teoria General del Estado”. Trad. Para o espanhol: Fernando de los Rios. Buenus Aires:
Ed. Albatroz, 1981.
' ZIPELIUS, Reinhold Zipelius. “Teoria Geral do Estado”. Lisboa: Ed. Calouste Gulbenkian, 1997, 599 p.



pois, nestes casos, a distancia do ente central ao povo provocaria um sentimento
negativo entre a populagdo que nao se sentiria “representada” politicamente, nem teria
suas necessidades supridas, uma vez que seus clamores ndao chegariam aos ouvidos
distantes dos membros de um governo central unico ( em casos de Estado Unitario, por
exemplo).

Destarte, a existéncia de entes governamentais mais proximos ao povo proporciona
a integracao da populacdo e das suas necessidades ao modelo politico-democratico do Estado em
questdo, ainda mais se tratarmos de paises de grandes dimensoes territoriais.

c)Obtencao de campos de ensaios de dimensao limitada:

A descentralizagao politica provoca, ainda, a existéncia de “campos de ensaios” de
dimensbes limitadas que serviriam de “estagio probatério” para que os governantes
pudessem colher experiéncias em matéria administrativa e governativa, podendo ser
postos a prova em suas proprias habilitagdes. Nesse sentido os cargos da administragcao
publica municipal e estadual.

Apontemos, agora, as desvantagens que podem ser apresentadas pelos Estados
Federais:

a)O federalismo constitui técnica de dificil apreensao:

A introducao do federalismo no ordenamento juridico de determinado pais depende
da descentralizacdo daquele modelo juridico, que pode provocar conflitos de interesses
entre os entes estatais, ademais, faz-se mister, ainda, a introdugcao de técnicas de
cooperacgao, e de resolugao dos ditos conflitos.

b)Existéncia de conflitos de interesses:

A reparticao dos entes estatais provoca o surgimento de conflitos de interesses entre
essas esferas de poder autbnomas, cada uma com a respectiva tendéncia de beneficio
proprio, tal como séi acontecer na busca de maiores receitas, especialmente as tributarias
(inclua-se ai o problema da Guerra Fiscal).

Note-se que esse ponto encontra-se intimamente ligado ao anterior, uma vez que a
principal dificuldade do quesito reparticao de competéncias e receitas é lidar com as mais
diferentes tendéncias politicas. E mais, estabelecer o “quantum de descentralizagcao” a
ser aplicada no Estado também provoca o interesse das forgas pluralistas.

c)Funcionamento mais lento da democracia:

Essa divergéncia de interesses, bem como a existéncia das forgas pluralistas e de
trés esferas de entes estatais, faz com que a democracia funcione de forma mais lenta
do que num Estado Unitario dotado de forte poder central.

Logicamente, se o Estado possui um governo central forte e poucos partidos

politicos, o processo legislativo dar-se-ia de forma menos conflituosa e mais rapidamente,
porque simplesmente ndo haveria quem se opusesse a vontade central.’?

Podemos destacar, portanto, as seguintes vantagens e desvantagens do

12 Sobre vantagens e desvantagens do federalismo, excelente o estudo de ZIPPELIUS, Reinhold. “Teoria Geral do

Estado”. Trad. Karin Praefk-Aires. Lisboa: Ed. Calouste Gulbenkian. 1997. 599 p.



federalismo:

VANTAGENS DESVANTAGENS
Participacdo dos Estados-membros nas | Funcionamento  “mais  lento” da
decisbes do ente central. democracia, movido por uma série de

forgcas pluralistas que enfraquecem o
governo central.
Maior proximidade dos governos locais | Aparecimento de conflitos de interesses

ao povo. entre as diversas esferas de
competéncia.

Controle mutuo dos poderes. Risco de dispersdo da responsabilidade
politica.

6. O FEDERALISMO ELASTICO BRASILEIRO:

Diferenciar os Estados Unitarios e os Estados Federais ndo é facil como pode
parecer. E que alguns modelos federativos manifestam-se com tendéncias a
centralizagdo, em alguns pontos, que os aproximam das formagdes unitarias, mas
caminham em sentido contrario, noutros aspectos, aproximando-os das Confederacbes
de Estados, como se fossem um verdadeiro “elastico”, o que dificulta a apreensao de sua
tendéncia dominante.

Assim, um modelo federativo, como o brasileiro, que atribui a maior parte de receitas
e competéncias tributarias a Unido, pode ser acusado de centralizador, sob esse aspecto,
mas, por outro lado, manifesta uma reparticao triplice de entes estatais, o que configura
uma tendéncia descentralizadora.

Manifesta-se, portanto, essencialmente contraditério o modelo federativo brasileiro,
ja que garante aos estados-membros autonomia administrativa, jurisdicional e executiva,
mas lhes impde “uma racionalizagdo global rigida de estrutura e funcionamento dos
poderes”, como apregoa, Janice Helena Ferreri:

“O Estado-Membro é a parte basica da Federagéo. E nele que se reflete todo o rigor
da forma estatal. A individualidade constitucional do Estado-Membro, é o cerne da
questdo da Federacdo. Segundo Hans Kelsen, ele compde a chamada ordem
juridica parcial, sendo que ele deve ser uma coletividade autbnoma, com justica,
governo e parlamento proprios. Nesse sentido, os 6rgaos do Estado-Membro devem
ter total autonomia administrativa, jurisdicional e executiva para o exercicio de suas
atribuicoes(...)

Devemos reconhecer que o nosso modelo federativo é essencialmente
contraditério, pois passa a centralizar e impor aos Estados-Membros uma
racionalizacdo global rigida de estrutura e funcionamento dos poderes,
conflitando com os principios da autonomia regional e local e da igualdade,
consagradores da solugao federativa.'*(grifos nossos)

Essas duas tendéncias opostas do federalismo - centralizacido e descentralizacédo —
operam, uma no sentido de coeséo e outra para o particularismo, de forma que o Estado
Federal descansa sobre um equilibrio , por certo instavel, entre as ditas tendéncias, do
que pode resultar o dominio do ente central sobre os entes parciais, ou vice-versa.

3 FERRERYI, Janice Helena. “A Federacdo”, in “Por Uma Nova Federacdo”, Coletdnea, Coordenador, Celso Bastos.
Sdo Paulo: Editora RT, 1995, p.17.



Nao obstante o exposto, o cerne principal da questao do federalismo é a divisao de
poder politico entre os diferentes entes estatais, de forma que uma reparticdo injusta
pode acarretar no perecimento da prépria forma de estado federal, caso ndo garanta a
cada ente parcial uma parcela autosustentavel de rendas proprias, ou a prerrogativa de
se autoadministrarem, legislarem nas matérias de seu interesse, limitados, obviamente,
pelos pilares basico tragados pela norma superior do ordenamento juridico.

Por fim, cumpre lembrarmos que o predominio de uma tendéncia sobre a outra
aproxima o modelo federativo, naquele ponto, do tipo de Estado ideal a dita tendéncia:
Estado Unitario, se for vencedora a centralizacdo, ou Confederacdo de Estados, em
sendo predominante a descentralizacgéo.

O formato brasileiro, como nota peculiar, € elastico e contraditério, por tentar
conciliar as tendéncias divergentes, nao sendo, portanto, estanque, o que dificulta a
apreensao de sua tendéncia predominante.

7. CONCLUSOES:

Apesar das consideracdes anteriores, penso que o carater centralizador do modelo
federativo patrio mostra-se mais acentuado do que sua vertente descentralizadora, sendo
possivel afirmar, com a devida cautela, que a tendéncia dominante de nosso Estado
Federal é pela centralizagdo dos poderes em favor da Uniao.

Acredito, ainda, que a adogdo do modelo federativo no Brasil € benéfica, ja que o
nosso histérico cultural, além da vedacao expressa da atual Constituicdo (quanto ao
direito de separacao), impedem a adocédo da Confederagdo de Estados e levando-se em
conta que a forma Unitaria de Estado ja fracassou em nosso pais, bem como em quase
todos os estados democraticos de direito, visto que favorece o totalitarismo e a indevida
concentracédo de poderes.
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