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Resumo

Lacio, Salatiel Ferreira, Pires, Thula Rafaela de Oliveira. A importancia da
autonomia municipal para a construgdo de um federalismo equilibrado e
democréatico. Rio de Janeiro, 2014. 107p. Dissertacdo de Mestrado -
Departamento de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de
Janeiro.

Esta dissertacdo tem por escopo o estudo de alguns pontos importantes da
forma de Estado a partir da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, como
por exemplo o préprio tipo de federacdo adotado, além da definicdo do Municipio,
no novo desenho, como um ente federativo, delimitando-se o seu papel e a sua
importancia para a constru¢do de um federalismo equilibrado e democratico. Para
alcancar esse objetivo, o estudo esta estruturado em trés capitulos. Inicia-se dando
nogOes gerais sobre o Estado Federal, para, em seguida, no segundo capitulo,
trazer a lume alguns entraves que vém causando o enfraguecimento da autonomia
municipal. No terceiro e Gltimo capitulo, a &énfase recaira sobre as solu¢cdes para 0s
problemas trazidos no préprio texto Constitucional e, posteriormente, nas
emendas, apontando-se mecanismos eficientes no combate a centralizacdo de
poderes nas maos da Unido, mecanismos estes importantes para a construcdo de

um federalismo deveras equilibrado e democratico.

Palavras-chave

Federalismo;  Descentralizacdo  politica, ~ Autonomia  municipal;
Desigualdades regionais; Democracia e participacdo popular; Partilha de
competéncias.
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Résumé

Ldcio, Salatiel Ferreira, Pires, Thula Rafaela de Oliveira (directeur).
L’ importance de I’ autonomie municipale pour la construction d’un
féderalisme équilibré et démocratique. Rio de Janeiro, 2014. 107p.
Thése de Master - Departamento de Direito, Pontificia Universidade
Catdlica do Rio de Janeiro.

Le champ d'application de cette these est I'étude de quelques points
importants dans la forme de I'Etat apres la promulgation de la Constitution
Fédérale de 1988, telles que le type de fédération adopté et la définition de la
municipalité, dans la nouvelle conception, comme une entité fédérale, délimitant
aussi son réle et son importance pour la construction d'un féderalisme équiliré et
démocratique. Pour atteindre cet objectif, I'étude est divisée en trois chapitres.
Commence a donner des notions générales sur I'Etat féedéral pour ensuite, dans le
deuxiéme chapitre, porter a la lumiéere certains obstacles qui causent
I'affaiblissement de I'autonomie municipale. Dans le troisieme et dernier chapitre,
l'accent sera mis sur des solutions aux problémes soulevés sur le texte
constitutionnel lui-méme, puis les amendements constitutionnels, mettant en
évidence des mécanismes efficaces a la lutte contre la centralisation des pouvoirs
dans les mains de I'Union, importants qu'ils sont pour la construction d'un

fédéralisme plutdt équilibré et democratique.

Mots-clés

Fedéralisme; décentralisation politique; autonomie locale; inégalités

régionales; démocratie et participation populaire; portage de compétences.
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1

Introducéao

A federacao descentralizada é a melhor forma de organizacdo do Estado,
pois possibilita o exercicio da democracia, uma vez que ela garante a autonomia
dos entes regionais e locais, possibilitando a aproximagdo dos cidaddos com o
poder politico, fortalecendo o exercicio da democracia e instrumentalizando o

controle social.

Através da descentralizacdo € que se pode propiciar uma melhor relagdo
entre cidad&os e autoridades, estimulando a participacéo politica, facilitando assim

a perfeita compreensdo dos problemas locais, além da solucéo deles.

O grande problema a ser enfrentado é o rearranjo dessa distribuicdo de
atribuicdes, pois esse excesso de poderes na Unido dificulta o0 bom andamento da
democracia e causa desequilibrio no pacto federativo.

Feitas essas consideracdes, faz-se necessario delimitar o &mbito de analises

dos capitulos que compdem essa pesquisa, COmo se VE a seguir:

No capitulo inaugural, tratamos da distribuicéo territorial ou geogréfica do
poder, ou seja, das formas de Estado. Neste sentido, fizemos uma abordagem
superficial e comparativa entre a federacdo norte-americana e a federacdo

brasileira.

Tratamos da posi¢do do Municipio, na Constituicdo de 1988, e sua
competéncia. Destacamos também o tratamento privilegiado dado ao Municipio:

sua elevacdo a categoria de ente federativo.

Abordamos também a prerrogativa concedida ao Municipio de se auto-
organizar atraves de sua lei organica. Tratamos, ainda, das competéncias
legislativas e materiais e fazemos uma analise cuidadosa da expressdo “interesse

local”, que é a moldura das competéncias outorgadas ao Municipio.
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No segundo capitulo, tratamos dos aspectos controversos na partilha de
competéncias legislativas e materiais, da autonomia municipal diante da
federacéo, da partilha constitucional de competéncias legislativas e materiais, bem
como dos entraves causados quanto a competéncia e a reparticdo das receitas

tributarias e das transferéncias de recursos.

Em tal aspecto, apontamos também que, muito embora o Municipio tenha
recebido da Constituicdo Federal um tratamento privilegiado, sua autonomia para
cumprir sua missdo constitucional ficou bastante tolhida em razdo da

concentracdo de poderes nas maos da Uniéo.

No terceiro e ultimo capitulo, apontamos alguns mecanismos que
possibilitam a construcdo de um federalismo equilibrado e democratico, como por
exemplo a descentralizacéo politica como instrumento facilitador da participacao
e aproximacao dos individuos com o poder, bem como a importancia da aplicacao
do principio da subsidiariedade na partilha das competéncias, analisando e
ressaltando a importancia do federalismo cooperativo democratico, aliado ao
federalismo assimétrico para a realizagdo das politicas publicas e para a

preservacao da federacdo.

Outro tema tratado neste terceiro capitulo é a importancia de se estabelecer
criterios que possam auferir a autossuficiéncia dos distritos que pretendem
emancipar-se, no sentido de impedir a criagdo de Municipios que ndo tenham
viabilidade econdmica, sem a menor condi¢do de oferecer 0s servigcos basicos

eficientes a seus municipes.

Finalizando este capitulo, enfocamos a importancia do orgcamento
impositivo como forma de garantir a execucdo das competéncias materiais, no
sentido de atender a um dos propoésitos da federacdo brasileira: o combate as
desigualdades regionais.

Além de essa modalidade or¢camentaria ser um importante instrumento de
democratizagdo no processo de elaboragéo da proposta dos orgamentos, continua
sendo de inciativa exclusiva do Poder Executivo, pois com 0 orgamento
impositivo flexivo, o Congresso Nacional passa a ter uma participacdo efetiva na

feitura do orgamento, deixando de ser apenas um 6rgdo homologador.
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Noc¢Oes Fundamentais

2.1

Formas de estados

Devido ao fato de nossa pesquisa ter como escopo a importancia do
Municipio para a construcdo de um federalismo equilibrado e democratico, fazem-
se necessarias, para sua melhor compreensdo, algumas consideragcdes sobre as
formas de Estado.

Inicialmente € muito Importante destacar que modernamente alguns
autores defendem a existéncia de outra forma de Estado, o Estado Regional. Mas
entendemos que a tradicional classificagédo, ou seja, a classificacdo entre Estado
Unitario e Estado Federal, atende melhor ao objeto desta pesquisa.

Na verdade o Estado Regional é considerado por alguns doutrinadores
como Estado Unitario descentralizado, uma vez que nele se observa a mesma
subordinagdo politica e juridica entre as regides e o poder central, nos mesmos
moldes do Estado Unitario, que é uma das caracteristicas marcantes desta espécie
de Estado, a existéncia de um poder unico exercido sobre 0 mesmo territorio, sem
limitacdes.

Sobre este aspecto, esclarecedoras sdo as palavras de Dalmo de Abreu
Dallari, que assevera:

Para a maioria dos autores que tratam do assunto, o Estado Regional é apenas
uma forma unitaria um pouco descentralizada, pois ndo elimina a completa
superioridade politica e juridica do poder central. Por esse motivo, consideram
gue o Estado Federal continua sendo a opcdo para se fugir ao excesso de
centralizacfo."

Nossa pesquisa aborda com maior profundidade o Estado Federal, fazendo

apenas algumas consideracfes sobre o Estado Unitario, pois julgamos sejam

! DALLARI, D. de A. Elemento da teoria geral do estado. 25 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005. 255
p.
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necessarias e convenientes para melhor compreensdo das caracteristicas de cada
uma destas espécies de Estado.

Por fim, vale destacar que as formas de Estado podem ainda ser
entendidas como o modo pelo qual o poder se irradia dentro dos limites de um
determinado territorio, ou ainda, como quer Michel Temer, “a divisdo espacial do

7’2

poder”®. Neste sentido é possivel verificar duas espécies distintas de Estado: o
Estado Unitario e o Estado Federal. Portanto, este € 0 modo que nos interessa em

nossa pesquisa.

2.2

Estado unitario

O modelo de Estado Unitario é entendido como sendo aquele em que o
poder central é exercido sobre todo o territorio sem limitacdes impostas por outra
fonte de poder, ou seja, é aquele em que ndo ha divisdo territorial do poder
politico, somente administrativo, diferentemente do Estado Federal em que h&

uma divisdo politico-administrativo.

A esse proposito, o conceito de Estado Unitario escrito por Sahid Maluf

em sua obra Teoria Geral do Estado:

ESTADO UNITARIO ¢ aquele que apresenta uma organizacio politica singular,
com um governo Unico de plena jurisdicdo nacional, sem divisdes internas que
ndo sejam simplesmente de ordem administrativa. O Estado unitéario é o tipo
normal, o Estado padréo. [....]*

Interessante observar que pelo fato de apresentar a centralizacao politica, o
Estado Unitario pode adotar a descentralizacdo administrativa através de
delegacdo do Poder Central. Convém esclarecer ainda que delegacdo ndo deve ser

entendida como poder originario ou de auto-organizacao.

Trata-se, portanto, de uma competéncia delegada, revogavel, que néo
compromete o monopélio do Poder Central, pois ha nos Estados Unitarios uma

2 TEMER, M. Elementos de direito constitucional. 7 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 1990.
215 p.
¥ MALUF, S. Teoria geral do estado. 26 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2003.
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tendéncia politica a descentralizacdo. Porém, sob limites, a fim de que os niveis de

descentralizacdo alcancados ndo comprometam ou neguem a esséncia do sistema.

De passagem pela seara da Ciéncia Politica, se fazem as elucidativas

palavras de Paulo Bonavides a esse propésito:

A descentralizacéo é de todo compativel com o Estado Unitario. Mas unicamente
a descentralizacdo administrativa, visto que a descentralizagdo politica ja se
desloca para a esfera do Estado federal. [...]

Essa descentralizacdo é caracteristicamente administrativa, porquanto se trata de
faculdades derivadas, delegadas, oriundas do poder central, que faz subsistir sem
nenhuma quebra de unidade do sistema juridico. O poder central apenas transmite
determinada parcela de poderes as coletividades territoriais, conservando porém
intacta e permanente a tutela sobre os quadros locais de competéncia. Traco por
conseguinte definidor da descentralizagdo administrativa venha a ser essa
auséncia precisa de autonomia ou independéncia.”

O Estado Unitario simples, ou seja, aquele que ndo possui regides
administrativas autbnomas, nenhuma espécie de descentralizagdo da
administracdo ou jurisdicdo, nao tem guarida na atualidade, é uma forma de

Estado que esta superada.

Verifica-se também que nos Estados Unitarios que possuem um acentuado
grau de centralizacdo existe uma grande dificuldade para administracdo dos seus
territdrios, seus servigos sendo lentos e de dificil acesso para o povo.

Note-se que o Estado Unitério descentralizado visa a aproximacao do
poder central a sua populacdo. As transferéncias de competéncias administrativas
sdo previstas em lei nacional, sendo vedada a intervencdo do poder central na
esfera dos entes descentralizados, e, em razdo disso, esta modalidade de Estado
mostra-se mais aprimorada pelo fato da existéncia de certo grau de
descentralizacdo. Mas, € preciso frisar bem, ndo ha& descentralizagdo politica,
razdo pela qual ndo se pode falar em autonomia como a que possuem 0s entes

federativos.

A descentralizacdo administrativa adotada nos Estados Unitarios, mesmo

consentida dentro de determinados limites, tem também o conddo de propiciar a

* BONAVIDES, P. Ciéncia politica. 19 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores LTDA. 166 e 167 p.
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efetiva participacdo da populacdo, uma vez que ela aproxima o cidaddao do poder,

facilitando assim o controle dos atos de governo.

Note-se que a preocupacdo com a organizagdo territorial dos Estados
contemporaneos tem sido tema recorrente devido a sua importancia para a

construgdo da democracia participativa.

Assim sendo, podemos dizer que mesmo as formas estatais de carater
unitério adotam a descentralizacdo administrativa, dividindo o territorio do Estado
em circunscri¢cdes, provincias, departamentos etc. Essa nomenclatura usada na
descentralizacdo pode variar de pais para pais, mas o certo é que nao se trata de

descentralizacéo politica, mas sim de descentralizagdo administrativa.

O que se percebe, entretanto, € que no Estado Unitario centralizado existe
um verdadeiro distanciamento entre o individuo e o Estado, que o impossibilita de
uma participacdo efetiva nas questdes de interesse das regides, principalmente
aquelas regifes que se encontram também geograficamente distantes do poder

central.

Desta forma temos que a centralizacdo politica e administrativa € sem
duvida um grande empecilho para a participacdo popular. Uma vez que ela
estabelece um fosso entre o individuo e o Estado, impedindo assim o

desenvolvimento do processo democratico.

Por fim, é importante esclarecer que o modelo de Estado Unitario simples
¢ aquele que ndo possui regides descentralizadas. Este modelo de Estado,
portanto, segundo José Luiz Quadros, “s6 é possivel apenas em micro-Estados, e
mesmo assim n&o vai existir de fato...”®, portanto o modelo de Estado Unitario

simples é sem duvida uma ficgdo.

> MAGALHAES. J. L. Q. de. Teoria do federalismo. Disponivel em:
joseluizquadrosdemagalhaes.blogspot.com.br/2011/06/429-federalismo-livro-o-estado-
unitario.html. Acesso em 08/12/2013.
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2.3
Estado federal

O Estado Federal é um fendmeno da modernidade. Surge com a
Constituicdo dos Estados Unidos da América de 1789, considerada pelo jurista
Sahid Maluf como “... marco inicial do moderno federalismo™®. Sem duvida, o

aparecimento de uma nova forma de Estado, compativel com 0s novos tempos.

O processo de nascimento desta forma de Estado teve inicio em 1776,
guando as treze colbnias da Inglaterra na América do Norte declaram-se
independentes, rejeitando assim a dominagéo da coroa inglesa.

Na realidade, em 1781 essas colonias se organizaram inicialmente em
confederacdo de Estados, firmada através de um documento denominado de
“Artigos da Confederacdo”. No entanto, tal forma confederativa teve vida curta,
se mostrou inviavel, uma vez que o governo resultante desta unido se mostrou
incapaz de solucionar seus problemas internos, principalmente os de ordem

econdmica e militar.

Assim sendo, os descontentes com a experiéncia (pois esta reunido de
Estados soberanos poderia dificultar demasiadamente o sucesso na luta pela
libertacdo das treze colbnias do dominio inglés) estavam conscientes da

“vulnerabilidade de seus territorios’’’

e temiam agressdes da Coroa. Em razdo da
fragilidade desta forma confederada é que, reunidos em Filadélfia durante noventa
dias, sob a presidéncia de George Washington, os convencionais decidiram
aprovar uma nova Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica, que adotou a

forma federativa.

Podemos dizer entdo que o Estado Federal é, portanto, fruto da
Constituicdo dos Estados Unidos da América e possui como principal
caracteristica, a coexisténcia de duas esferas governamentais em um mesmo

territdrio e sobre a mesma populacéo.

® MALUF, S. op. citada 169 p.
" REVERBEL, C. E. D. O federalismo numa visdo tridimensional do direito. 12 ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora. 2. 12 p.
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Ressalte-se que o Estado Federal é aquele que se organiza mediante a
coexisténcia de mais de um centro de poder detentor de autonomia politica,

administrativa e legislativa.

Enfim, podemos dizer que a federacdo € uma alianca ou a unido de Estados
que perdem a soberania em favor do Estado Federal, e esta unido é em carater
permanente e indissollvel. Temos, portanto uma organizacdo juridica baseada

numa Constituicdo que ndo permite a secessao.

Se observarmos que o Estado Federal é constituido de partes, os entes
federativos, e que essas partes vdo constituir o todo, nada mais 6bvio, para o
funcionamento harmoénico desse todo (o Estado) que os entes federativos
detenham autonomia para realizar as atribuigdes conferidas a eles por meio da Lei
Maior. Portanto, a principal caracteristica da federacdo é a existéncia matua de

niveis autbnomos de governo.

Note-se, entdo, que uma das caracteristicas que sempre se encontra
presente no auténtico Estado Federal é a descentralizacdo politico-administrativo,
ou seja, os entes que compdem a federacdo detém competéncias proprias e

encontram seu fundamento juridico na Constituicao Federal.

J& que se fala, portanto, numa descentralizacdo prdpria dos entes
federados. S&o as palavras de Augusto Zimmermann ao se manifestar a respeito

do assunto:

Em se tratando de Estado federal, a descentralizacdo promove a diversidade
necessaria de ordenamentos juridicos descentrais, resultando, na pratica, no
pluralismo juridico que se exprime através da propria profusdo de legislagdes
diferenciaveis as partes especificas do territorio nacional. Distinguimos, nestes
termos, a descentralizacdo politica operada pelo federalismo daquela meramente
administrativa ou financeira, que também est4 presente nos Estados Unitario
descentralizados.?

Observa-se, portanto, que a principal caracteristica da forma federativa de
Estado € a descentralizacdo politico-administrativa, ou seja, existem no minimo
duas esferas de governo autbnomas, que podem gerir seus proprios negocios,
legislar, mas dentro de limites de competéncias prefixados por uma Constituicéo.

& ZIMMERMANN, A. Teoria do federalismo democratico. 2 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2005. 42 p.
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E aqui € de extrema importancia dizer que a divisdo dos poderes, ou
melhor dizendo, a divisdo das funcdes do poder é outra caracteristica presente no

Estado Federal, ou seja, a divisdo em funcdo legislativa, executiva e judiciria.

Se no Estado Federal ha uma descentralizacdo politica, uma distribuicdo
de competéncias, que os entes federativos que compdem esta federagdo sejam
dotados de autonomia politica, administrativa e financeira para exercé-la na
plenitude de suas respectivas competéncias emanadas diretamente da Constituicéo

Federal.

VEé-se assim que o0s poderes Legislativo, Executivo e Judicirio,
verdadeiros pilares do Estado Democratico, sdo imprescindiveis para o
desenvolvimento do federalismo democratico. Sdo poderes garantidores do
avanco democratico, da busca do bem-comum da paz social. Sem esta triparticao
de funcbes € impossivel a presenca de um Estado Democratico, muito menos de

um federalismo democrético.

E necessario destacar ainda que o sistema bicameral é também uma
caracteristica marcante da forma federativa. No sistema bicameral o poder
legislativo federal € exercido pela Camara dos Deputados, que representa a

populacéo, e pelo Senado, que representa as unidades da federagéo.

Dessa forma verifica-se que, sem divisdo de poderes, sem partilha de
competéncias, ndo se pode falar em autonomia dos entes federativos, nem

tampouco em federalismo.

Ja que se fala em competéncia, sdo as palavras de Augusto Zimmermann

ao manifestar-se a respeito do assunto:

E a Constituicdo Federal, simbolo do pacto federativo e instrumento de
manifestacdo da soberania popular, quem determina as competéncias da Unido,
bem como a dos demais entes federativos. No exercicio das competéncias
estabelecidas, a Unido, pela propria organizacdo e sentido de Estado federal,
representa a unidade dos interesses genéricos e exclusivamente nacionais.’

® ZIMMERMANN, A. op. citada, 43 p.
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Observe-se que no modelo federativo hd uma divisao vertical de poderes
garantidos pela Constituicdo. E, em razdo desta divisdo, faz-se necessario o

controle dos limites de atuacdo dos entes federativos que compdem a federagéo.

Assim sendo, surge a imperiosa necessidade de um poder para controlar e
garantir o bom funcionamento deste modelo de Estado, impedindo que um ente
possa invadir 0 campo de competéncia de outro.

Dessa forma, no sistema federativo verificam-se diferentes instancias
politicamente descentrais conferidas pela Constituicdo Federal. Verifica-se
também que a cada uma dessas instancias foi outorgada uma por¢do de

competéncia.

Dai a necessidade de um érgdo especifico, o Poder Judiciario, para ser o
guardido e exercer o controle de constitucionalidade das normas e atos normativos

produzidos por tais instancias.

Diante de tudo isso, parece correto dizer: é a Constituicdo Federal que vai
moldar o tipo de federalismo a ser adotado pelo Estado, e cabe a ela fixar a
distribuicdo de competéncias dos entes que compdem a federacdo, e para que ela
possa cumprir bem o seu papel de norma juridica politica estruturante, devera
necessariamente ser rigida para impor certo grau de dificuldade quanto a sua

alteracéo.

E pertinente também ressaltar que o documento que disciplina a estrutura e
o funcionamento da Confederacdo € o tratado internacional, enquanto o
documento que dispde sobre as bases juridica do federalismo é a Constituicdo. O
primeiro admite a dendncia por qualquer um dos seus membros, ao passo que 0

segundo ndo admite.

N&o destoam dessas afirmagcfes os ensinamentos de Dalmo de Abreu

Dallari:

A base juridica do Estado Federal é uma Constitui¢do, ndo um tratado. Baseando-
se a unido numa Constitui¢éo, todos os assuntos que possam interessar a qualquer
dos componentes da federacdo devem ser conduzidos de acordo com as normas
constitucionais. O tratado é mais limitado, porque s6 regula os assuntos nele
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previstos expressamente, além de ser possivel sua dendncia por qualquer dos
contratantes, 0 que n&o acontece com a Constituigao.'

E importante ressaltar ainda que nio ha hierarquia da Unifo sobre os
Estados-Membros, uma vez que cada uma dessas pessoas politicas possui
competéncias proprias emanadas diretamente da Constituicdo Federal. Por esta
razdo ndo ha que se falar em subordinacdo entre os entes federados, sdo todos

autdnomos nos termos da Constituigao.

Assim sendo, podemos dizer que a principal caracteristica da federacao € a
existéncia matua de no minimo dois niveis autbnomos de governo, e que o trago
juridico relevante € que a soberania pertence ao Estado Federal, e ndo aos entes

federativos A estes confere-se somente autonomia.

Assim sendo, temos ainda que a descentralizacdo significa partilhar
competéncias entre o0s entes que compdem a federacdo. Dessa forma,
descentralizar significa proximidade do povo com o poder e, portanto, maior
participacao nas decisfes de governo.

Mas também é preciso que fique bem claro que nem todo Estado Federal é
necessariamente democratico; essa opcao depende da Lei Maior, da Constituigdo

Federal.

Vale ainda ressaltar que o Estado Federal ¢ uma forma composta de
Estado que possui como uma de suas caracteristicas a coexisténcia de poderes de
esferas diversas, contando ainda, como caracteristica marcante, a descentralizacéo

politico-administrativo.

Concluindo, podemos ainda frisar que o Estado Federal é conceituado
como uma alianca ou a unido de Estados-Membros e que a prépria palavra

federacdo, do latim foedus, pode ser traduzida em pacto, alianca.

Y DALLARI, D. de A. op. citada, 259 p.
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2.4

Federalismo norte-americano

O federalismo norte-americano nasce da Constituicdo dos Estados Unidos
em 1787 como proposta de solucdo para inUmeras crises que surgiram na vigéncia
da forma confederativa. Portanto, é desta Constituicdo, segundo Augusto

Inll

Zimmermann, “que surgiu o primeiro moderno Estado Federa Surgia,

portanto, uma nova forma de Estado.

Até entdo, confederacdo e federalismo eram tratados como sindnimos. E
com a Constituicdo Americana de 1787 que estas palavras comecam a ter
significados diferentes, e ainda, segundo Augusto Zimmermann, “para que 0
poder central desta nova Unido pudesse ser efetivamente fortalecido™?. Dessa

forma, o que se pretendia era uma nova forma de Estado.

Note-se que, logo apos a independéncia dos Estados Unidos, em 1776, as
ex-colonias inglesas se reuniram em forma de confederacdo. Ocorre que mais
tarde, percebendo entdo que esta forma ndo estava atendendo a realidade
americana, era necessario proceder a alteracbes no documento estruturante da

confederacdo. Os “artigos de confederagdo” precisavam ser revistos.

E assim sendo, os convencionais foram convocados a Filadélfia para
estudar e promover as devidas alteracdes no referido documento. Mas em vez de
revisar tal documento, os convencionais reunidos no ano de 1787, durante
noventas dias, optaram por outra forma de Estado e, para tanto, resolveram
consagrar esta nova proposta em uma Constituicdo escrita, a Constituicao
Americana de 1781. Dessa forma nascia o federalismo norte-americano.

Pelas palavras de Augusto Zimmermann, abaixo transcritas, pode-se
perceber o que acabamos de dizer:

[....] Quatro meses ap0s reunir-se pela primeira vez, sob o pretexto de se rever 0s
Artigos de Confederacdo, a convencdo de Filadélfia apresentou ao novo pais o
trabalho realizado. E, nesta ocasido, descobriu 0 povo norte-americano que 0S

1 ZIMMERMANN, A. op. citada, 241 p.
2 ZIMMERMANN, A. op. citada, 241 p.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1213417/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1213417/CA

22

delegados haviam excedido as suas atribuicbes e criado novas formas,
engenhosas e revolucionarias, de Estado e de governo, em vez de simplesmente
procederem & mera revisdo dos Estatutos confederais.*®

No entanto, destaca-se que a Constituicdo ndo havia sido promulgada e
nem o novo modelo de Estado ainda havia sido instaurado, pois ficou estabelecido
que para a efetivacdo de tais medidas era preciso a ratificacdo da Constituicdo por
pelo menos nove dos treze Estados.

A respeito do assunto, Augusto Zimmermann assim Se expressou:

Para que a Constituicdo fosse promulgada, e o novo federalismo instaurado, ficou
resolvido a necessidade de sua ratificacdo por pelo menos nove dos treze Estados.
Oferecida a populacdo para sua mais correta analise, dois grupos iniciaram uma
notavel disputa. O primeiro, autodenominado Federalists, composto por
individuos favoraveis ao fortalecimento do poder central da Unido, provendo-o
com os trés poderes estipulados em Montesquieu (Executivo, Legislativo e
Judiciario), independentes e harmonicos entre si. O segundo grupo, chamado
Anti-Federalists, era formado por democratas receosos da arbitrariedade de um
novo poder central fortalecido; lutavam, portanto, contra a ratificacdo do texto
constitucional e pela preservacéo dos velhos poderes estaduais.™*

Assim sendo, esses dois grupos promoverdo 0s debates através de
discursos e artigos publicados na imprensa de Nova York entre outubro de 1787 e
abril de 1788. Dentre os artigos publicados merecem destaque 0s escritos por
Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, que ficou conhecido como The

Federlist Papers.

Os argumentos federalistas defendidos através destes artigos eram
basicamente no sentido de que era necesséaria a formacdo de uma unido mais
efetiva entre os Estados-Membros, e do fortalecimento do governo central. Dessa
forma, entendiam os federalistas que o progresso e a estabilidade seriam

alcancados pelo Estado.

Assim sendo, verifica-se que a forma federativa adotada inicialmente pelos
Estados Unidos é a denominada de federalismo dual. Aquela em que a partilha de
atribuicdes entre os entes federativos é extremamente rigida, ndo existindo

cooperacao entre os entes. Este modelo estabelece, portanto, a descentralizacédo de

3 ZIMMERMANN, A. op. citada, 246 p.
4 ZIMMERMANN, A. op. citada, 254 p.
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competéncias da Unido para os Estados. Trata-se de uma federacdo competitiva,
pois estimula a concorréncia entre os Estados-Membros.

Ainda ndo se poderia deixar de mencionar que este modelo federativo
dual, adotado pelos Estados Unidos, acabou servindo de modelo para outros

paises que adotaram o federalismo liberal.

Vale ressaltar que esse modelo adotado, como j& foi dito, possui como
caracteristica marcante dois niveis de governo, ou seja, um governo central e
governos estaduais, e a divisdo de poderes entre 0s entes que compdem a
federacdo. No entanto, o federalismo dualista reserva competéncias claramente
definidas para cada esfera de governo, evitando assim invasdo de competéncia,

uma vez que essas competéncias ja foram demarcadas pela Constituicéo.

Dessa forma ficam bem definidos os limites de atuacdo de cada ente

federativo, para impedir o governo central de reduzir a autonomia dos Estados-

Membros. .
Essa partilha de competéncias reserva uma area de atribuicdes privativas
para cada esfera de governo, e, assim sendo, nenhuma esfera de governo podendo

invadir competéncias alheias, as atribuicGes ja estdo devidamente delimitadas pela

Constituicdo Federal.

N&o é para nés desarrazoada a licdo de Augusto Zimmermann:

O federalismo, este sim, é o grande legado da Constituigdo de 1787. Representa o
enfoque de uma criacdo estatal que ainda influencia a formacdo de diversos
Estados nacionais modernos, e em todo mundo. E um sistema duplo no qual duas
autoridades, a Unido e os Estados, governam o mesmo territorio e 0 mesmo povo,
cada qual autbnomo em sua esfera e nenhum auténomo na esfera do outro.
Visaria, ademais, a protecdo contra a tirania dos governantes, transformando os
niveis verticais de poder em guardides reciprocos dos direitos fundamentais.™

Importante frisar que, pelo fato de a federacdo norte-americana ter-se

originado de uma confederacdo, ou seja, de Estados soberanos, € natural que eles
exigissem que os poderes entregues ao poder central fossem expressamente
enumerados no texto constitucional, impedindo assim que o Governo Federal

pudesse aniquilar a autonomia dos Estados.

¥ ZIMMERMANN, A. op. citada, 249 p.
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Vale destacar que a mudanca de Confederacdo para federacdo era uma
necessidade. Os convencionais, reunidos na convencdo de Filadélfia, estavam
convictos de que somente atraves desta mudanca as colonias britanicas na América

poderiam se manter independentes.

E preciso, portanto, trazer a lume que a criacdo do Estado Federal
Americano, sem sombra de ddvida é um trabalho dos convencionais reunidos em
Filadélfia, sob a influéncia dos escritos federalistas que buscaram na obra de
Montesquieu O Espirito das Leis toda a fundamentacdo para a construcdo deste

modelo de Estado.

Interessante observar que Carlos Eduardo Dieder Reverbel aborda a

questdo da seguinte forma:

Parece que os The Federalist Papers foram escritos com O Espirito das Leis em
mé&os. Chegamos a acreditar que Montesquieu tenha sido o mais importante livro
para a construcdo do federalismo norte-americano. O primado idealizado por
Montesquieu para as grandes monarquias e pequenas republicas € utilizado no
todo ou em parte por Hamilton. Dizia ele, ou melhor, repetia em outras palavras
0s ensinamentos do mestre francés que a tranquilidade dos Estados dependia
diretamente de uma outra forma de organizacéo de territério, qual seja, 0 governo
federativo.™

Importante destacar ainda que a federacdo americana é resultado da unido de
Estados independentes que abriram mé&o de sua soberania para ter somente

autonomia.

Esse modelo de federalismo quanto ao processo de formagéo é denominado
de “Federalismo por agregacdo”. Isto significa que o Estado Federal se origina de
Estados soberanos. Essa é uma particularidade do federalismo norte-americano.

Cabe mencionar ainda que o federalismo tem por finalidade conciliar a

unidade na diversidade; esta é sua esséncia, sua marca.

Segundo Manuel Garcia Pelayo, o Estado Federal se caracteriza justamente

por uma “unidade dialética de duas tendéncias contraditorias: a tendéncia pela

® REVERBEL, C. E. D. op. citada, 86 p.
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unidade e a tendéncia pela diversidade™’. Desse modo a estabilidade do Estado
Federal consiste exatamente na conciliacdo dos interesses especificos de cada um

destes entes politicos que compdem a federacéo.

Outra caracteristica do federalismo estadunidense é a composi¢cdo bicameral
do Poder Legislativo. O congresso norte-americano é constituido_ pela Camara de
representantes do povo e pelo Senado. Aos membros da Camara de Representantes,
os deputados, coube representar o povo e 0s membros do Senado, os senadores,
representar os Estados-Membros.

E de grande importancia também destacar que compete aos Estados-Membros
instituir e organizar seus poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Tendo em
vista que, com excecdo do Estado do Nebraska, os outros Estados-Membros

adotaram a forma bicameral no Poder Legislativo Estadual.

Endossando esse nosso entendimento, resgatamos das licbes de Augusto

Zimmermann:

Os Estados Unidos sdo uma auténtica Federacdo. Mediante tal fato, os seus
Estados-membros gozam de efetiva autonomia para a instituicdo dos seus poderes
Executivo, Legislativo (bicameral, salvo o Estado do Nebraska) e Judiciario,
sendo-lhes reservadas todas as competéncias que nao forem delegadas a Unido
federal. Direito civil, direito penal e direito processual sdo, neste sentido,
algumas das competéncias exclusivas de cada unidade federativa norte-
americana.™®

Os federalistas defendiam a ideia da formacdo de uma nova forma de Estado,
pois estavam certos de que era necessario um governo central forte, entendiam que
a forma confederativa era fragil, ineficiente principalmente nos assuntos de ordem

econdmica.

A esse proposito, brilhantes e esclarecedoras estas linhas escritas por Augusto

Zimmermann:

" GARCIA, P. M. Derecho constitucional comparado. 7 ed. Madri: Revista de Ocidente. 1967.
201 p.
8 ZIMMERMANN, A. op. citada, 276 p.
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Os federalistas visam a demonstrar 0 progresso e a estabilidade que traria para os
Estados Unidos a formacdo de uma unidade mais efetiva entre os Estados norte-
americanos. Além disso, o governo central fortalecido protegeria a Unido contra o
risco imanente das faccbes (Federalista n.10), até porque, para estes, 0 governo
confederal era desagradavelmente fraco e instavel, possibilitando intrigas
estrangeiras, insurrei¢des internas, faléncias, e, inclusive, a prépria fragmentacédo
dos Estados Unidos (Federalista n. 2 e 8).%°

E de grande importancia também destacar que o federalismo adotado pelos
Estados Unidos serviu de modelo inicial para os paises da America Latina,
principalmente o Brasil, muito embora a forma federativa brasileira se tenha
processado em uma realidade bastante diferente daquela ocorrida nos Estados

Unidos.

Por fim € preciso trazer a lume que Madison, Jay e Hamilton sdo os
percussores da federacdo norte-americana. Mas ndo se pode negar que eles foram
buscar na doutrina de Montesquieu fundamentos para a construgdo dessa nova

forma de Estado.

Haja vista que as teorias de Montesquieu, influenciadas pelas ideias de Locke,
contribuiram para difundir o ideério da separacdo dos Poderes e do relacionamento
entre eles, inaugurou-se assim a no¢do conhecida de “check and balances”, que

posteriormente foi sistematizada.

2.5

Federalismo brasileiro

A grande extensdo territorial, as diferencas regionais e a busca da unidade
na diversidade, entre outras particularidades, sdo com certeza elementos

indispensaveis para o florescimento do Estado Federal.

Assim sendo, fica claramente perceptivel que o Brasil possui todas essas
caracteristicas, e ainda uma acalentada vocacao histdrica para o federalismo.

E também, por conta desta imensiddo territorial e das diversidades
regionais, somos naturalmente levados a adotar a descentralizacdo, que é sem

divida a base do federalismo.

¥ ZIMMERMANN, A. op. citada, 256 p.
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Este cenario, no entanto, foi completamente ignorado quando pelo poder
das armas Dom Pedro | dissolvem a Assembleia Constituinte, pois a Assembleia,
segundo Augusto Zimmermann: “... criaria uma Constituicdo, desagradavel aos
interesses do monarca, restringindo os seus poderes e ndo fazendo qualquer

"20 E evidente que a atitude autoritaria e

mengdo ao Poder Moderador,...
desrespeitosa do monarca era por conta da limitacdo imposta a ele quanto ao

exercicio do poder estatal.

E assim sendo, para impor sua vontade pessoal, pondo fim a uma grande
aspiracdo, ao ideario federalista do povo brasileiro, Dom Pedro |_outorga a
Constituicdo Imperial de 1824, adotando a forma de governo monarquica e a
forma de Estado Unitario Centralizado que perdurou até a proclamacdo da

Republica.

Com a proclamacdo da Republica federativa e a promulgacdo da
Constituicdo de 1891, parecia que a concretizagdo do sonho pelo sistema
federativo estava préxima. No entanto, o que se observa é que a oligarquias
nacionais fez desaparecer o ideal de um federalismo democratico moldado nas

peculiaridades do pais.

No entanto, com a proclamacdo da Republica, o Brasil adota a forma
federativa de Estado, copiando o modelo federativo norte-americano, contrariando

enormemente as peculiaridades do Estado brasileiro.

Para muitos estudiosos do assunto, esta solu¢do néo seria apropriada para a
realidade brasileira. A vocacdo do Brasil, ndo resta duvida, é o federalismo, em
razdo de suas peculiaridades, tais como: extensdo territorial, sua diversidade

regional. Mas ndo seria o caso de importar um modelo de Estado.

O federalismo deve ser pensado de acordo com a realidade de cada Estado,
ndo deve ser visto apenas como um esquema juridico que possa transformar a

realidade de um determinado Estado através de um texto constitucional.

Neste sentido, alerta-nos Sérgio Ferrari que “Salta aos olhos 0 mimetismo
do modelo estadunidense vis-a-vis a inadequacdo a nossa realidade, seja na

20 ZIMMERMANN, A. op. citada, 292 p.
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denominacdo ‘Estados Unidos do Brasil’, seja na imaginaria ‘reunido’ das

provincias, que em verdade jamais estiveram separadas...”*.

Assim sendo, € muito importante frisar que € possivel encontrar uma
variedade de modelos federativos espalhados pelo mundo, isso em razdo das
peculiaridades de cada Estado. Desta forma é necessaria muita atencéo, e que se
leve em consideracdo estas particularidades, pois elas sdo importantes para um

arranjo condizente com a realidade daquele Estado federativo.

Se analisarmos, por exemplo, o processo de formacdo do modelo
federativo norte-americano e o processo de formacdo do modelo federativo
brasileiro, verificamos que ocorreram de maneira completamente diferente. A
formacéo do federalismo norte-americano se deu por agregacao, ou seja, ela foi
formada por Estados independentes, soberanos, organizados em uma

confederacdo, que abriram méo de sua soberania para ter somente autonomia.

Ja a formacdo do federalismo brasileiro ocorreu por desagregacgéo, ou seja,
partimos da forma unitéria para uma forma federativa, ou seja, o Estado unitario
passou a ser dividido em varios Estados-Membros, autbnomos e ndo soberanos.

Portanto, movimentos completamente diferentes.

Assim sendo, é com a Constituicdo Republicana de 1891 que comega a
vigorar no Brasil o modelo federativo de Estado, modelo esse adotado por todas
as outras Constituicdes que se seguiram até a de 1988, a entdo vigente, a

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Desta forma, com a Constituicdo republicana de 1891, inaugurou-se no
Brasil o federalismo dualista baseado na existéncia de dois campos de poder
exclusivos e reciprocamente limitados. Portanto, um modelo que tem como
principal caracteristica a delimitacio do campo de competéncia dos entes
federativos, ou seja, a competéncia privativa da Unido e a competéncia privativa

dos Estados-Membros.

! FERRARI, S. A Constituicdo Estadual e Federal. 12 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2003. 66
p.
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Vale, portanto, destacar mais uma vez que essa partilha de competéncia
entre os entes federativos foi demarcada pela Constituicdo Federal, razdo pela

qual uma invasdo de competéncia é considerada uma afronta a Constituicéo.

Assim sendo, verifica-se que os poderes reservados aos entes periféricos
ndo podem ser objeto de interferéncia do ente central, pois o federalismo dualista
caracteriza-se pela partilha do exercicio do poder em dois niveis de governo:
governo Federal e governos estaduais, ou seja, a existéncia de duas Orbitas
juridicas, sendo uma central, referente a Unido, e outra que poderiamos denominar

de parcial autdbnoma, referente aos Estados-Membros.

Neste sentido, Sérgio Ferrari faz observagdes a respeito desse critério:

O poder conferido aos Estados-membros era concebido dentro de uma estrutura
dualista rigida, em que a separacdo de competéncias entre a Unido e os Estados-
Membros era total. Este dado, entretanto, esbarrava na auséncia de correlacéo
entre as rendas e 0s encargos dos entes locais, além das dificuldades prdprias do
artificialismo da férmula estadunidense. Diversas patologias atingiram a pratica
federalista neste periodo. [...]*

Fato é que, para a criacdo do Estado Federal brasileiro, importamos o
modelo federativo norte-americano, adotando um federalismo denominado
dualista e dando tratamento juridico isondmico aos recém-criados Estados-
Membros.

Outra importante observacgdo a ser ainda destacada é quanto ao tratamento
dado pelas Constitui¢bes brasileiras na relacdo entre o poder central e 0s entes
federativos. O elemento essencial e caracterizador do modelo federativo sendo a
descentralizacdo, no entanto algumas dessas Constitui¢cbes deturparam tanto esse
conceito, foram tdo centralizadoras, que o federalismo ndo passava de mera

formalidade. Na realidade o Brasil vivia a forma de Estado Unitario.

Na Constituicdo de 1934 se constata também grande concentracdo de
competéncias nas maos da Unido, reduzindo de maneira significativa as

competéncias dos Estados-Membros. E é com esta Constituicdo que se inaugura

2 FERRARI, S. op. citada, 67 p.
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no Brasil o denominado federalismo cooperativo em substituicdo ao federalismo
dual.

O federalismo dual, portanto, como ja foi dito acima, é aquele que
estabelece uma partilha rigida de competéncias estabelecidas pela Constituicdo

Federal que ndo admite invasdo de competéncias entre os entes federativos.

Ja o federalismo cooperativo, fruto do Estado de bem-estar social, ndo
dispde desta rigidez quanto a partilha de competéncias. Sua esséncia €, segundo
Augusto Zimmermann, ““... a promocdo de uma livre cooperacao da Unido com as

unidades federadas”. [...]*

Mas isso ndo ocorreu com o federalismo cooperativo brasileiro. Na
verdade o que ocorreu foi uma excessiva concentragdo de poderes nas maos da

Unido, desfigurando completamente a forma federalista.

E bem verdade que a Constituicdo brasileira de 1934 sofreu grande
influéncia da Constituicdo de Weimar e em razao desta influéncia é que tivemos
um avanco importante no campo social, mas a concentracao de poderes conferidos
ao Governo Federal foi muito superior & que fora conferida pela Constituicdo de
1981.

Entretanto, é importante destacar que para Augusto Zimmermann é
possivel estabelecer duas modalidades de federalismo cooperativo: o federalismo

cooperativo autoritario e o democratico. A este propoésito ele assim manifestou-se:

H4, portanto, duas distintas modalidades de federalismo cooperativo: o autoritario
e o democrético. O primeiro a ser estruturado exclusivamente pela forca do poder
central; o segundo, por outro lado, que se da em virtude do consentimento
legitimamente edificado pelas partes formadoras do pacto federativo.?

N&o resta duvida sobre o que foi implantado aqui no Brasil. Trata-se de um
federalismo autoritario, mantido pela imposicdo. O federalismo cooperativo era
uma farsa, pois sendo a Unido centralizadora de poder, impds a subserviéncia dos

Estados-Membros, subtraindo sua autonomia e tornando-os dependentes.

2 ZIMMERMANN, A. op. citada, 57 p.
¢ ZIMMERMANN, A. op. citada,, 58 p.
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Assim sendo, fica evidente que o modelo federativo cooperativo resultou
numa maior concentracdo de poderes na Unido. Suas competéncias privativas,
além de enumeradas foram muito ampliadas, como se verifica nas licbes de

Augusto Zimmermann:

Se a nova Constituicdo manteve como forma de governo a Republica Federativa,
0 modelo politico que inspirou os seus elaboradores produziu uma perigosa
centralizacdo, com o agigantamento dos poderes conferidos ao Governo Federal.
As matérias de competéncia privativa da Unido foram extensivamente
enumeradas e altamente ampliadas, quando comparadas a Carta de 1891.
Admitia, todavia, alguns casos de legislacdo supletiva, concorrente ou
complementar dos Estados-Membros, a fim de atender as peculiaridades locais,
suprindo lacunas e deficiéncias da legislacéo federal .

No entanto, cumpre salientar que a Constituicdo de 1934 teve vida curta,
substituida pela Carta de 1937, uma imposicao de Getdlio Vargas para criar um
Estado que ele denominou de Estado Novo. Através da Constituicdo de 1937, foi

formalizada e implantada uma nova ordem juridica politica.

Na verdade o que se constatou foi uma verdadeira centralizagéo de poderes
na Unido, sem precedentes na vida politico-constitucional do pais. Estava
definitivamente inaugurada no Brasil a ditadura Vargas, periodo de maior
concentracdo de poderes nas maos do Presidente da Republica, que governava o
Pais por decretos-leis e usurpava a fungdo precipuo do Poder Legislativo, a de
legislar.

Deposto o Presidente Vargas pelo movimento das forgas armadas, chega o
fim da ditadura e inicia-se a redemocratizacdo do Brasil através de uma
Assembleia Constituinte eleita livremente, instalada em 2 de fevereiro de 1946,

que promulgou uma nova Carta em 18 de setembro do mesmo ano.

A Constituicdo de 1946 estabeleceu um novo desenho federativo, buscou
inspiragdo mais uma vez no modelo norte-americano — ndo nos moldes da
Constituicdo de 1981 -, restabeleceu a autonomia dos Estados-Membros, mas

reservou a maior parte das competéncias legislativas para a Unido.

25 ZIMMERMANN, A. op. citada, 317p.
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Dessa forma, vale frisar que no periodo de vigéncia da Constituicdo de
1946 o pais viveu certa estabilidade politica, exceto o periodo que antecedeu o

golpe de 1964, conforme observa Oswaldo Trigueiro:

E inegavel, no entanto, que o periodo foi caracterizado por certa estabilidade
politica (excetuados, obviamente, 0s anos que antecederam ao golpe de 1964),
sendo de se registrar que durante a vigéncia da Constituicdo de 1946 nenhuma
assembleia estadual foi dissolvida e nenhum governador foi afastado do cargo
através de intervencao federal.?®

Em 1964 inicia-se no Brasil o Regime Militar que durou mais de vintes
anos e, para estruturar esse novo Estado autoritario, foi outorgada a Constituicéo
de 1967, e mais tarde, em 30 de outubro, foi editada a Emenda Constitucional
numero 1, que aniquilou por completo o sistema federalista, implanto no Brasil

um modelo de Estado Unitario Centralizado.

A Constituicao de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969 notabilizaram-
se pelo acentuado grau de centralizacdo de suas normas e pela concentracdo de
poderes no Executivo. Assim surge o que se denominou de federalismo de

integracdo nacional.

Importante frisar ainda que tanto a Constituicdo de 1967 como a Emenda
Constitucional nimero 1 de 1969, frutos da ditadura militar, trouxeram danosas
consequéncias a democracia, dentre elas a centralizacdo de poderes na Unido,
impedindo o desenvolvimento de um federalismo democratico, que é uma

caracteristica do verdadeiro federalismo.

Endossando esse nosso raciocinio, resgatamos das licdes de Augusto

Zimmermann:

O Regime Militar de 1964, que durou mais de vinte anos, assegurou através das
Constituicbes militares de 1967 e 1969 uma vastissima concentragdo de poderes
na Unido, deixando pouquissimo para os Estados-Membros e os Municipios.
Aqui, revelou-se um novo e devastador processo centralizador, que até hoje nos
traz desagradaveis consequéncias impeditivas a completa implantacdo do sistema
democrético no Pais.?’

% TRIGUEIRO, O. Direto constitucional Estadual. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense. 1980.
2 ZIMMERMANN, A. op. citada, p. 325.
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Importante observar que para Augusto Zimmermann, ndo se trata de
Emenda Constitucional, mas de uma verdadeira Constituicdo, e esse € 0 mesmo

entendimento sustentado por José Afonso da Silva:

Tedrica e tecnicamente, ndo se trata de emenda, mas de uma nova constituicdo. A
técnica da emenda s6 serviu como mecanismo de outorga, uma vez que
verdadeiramente se promulgou texto integralmente reformulado, a comegar, pela
denominagdo que se deu - Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil — a
qual se acrescentou mais de 24 emendas.[...]. %

Inegavelmente, por se tratar de uma Emenda Constitucional téo
abrangente, que alterou significativamente o texto constitucional de 1967, boa

parte da doutrina cléssica a classifica como uma nova Constituicéo.

Depois desse longo periodo de obscurantismo, inicia-se no Brasil um
processo de democratizacdo culminado com a elei¢cdo de Tancredo Neves pelo
Colegio Eleitoral. Mas ele ndo assume em razdo de sua morte. Assume Sseu vice
José Sarney, que honrou o compromisso de transi¢cdo assumido por Tancredo,
enviando ao Congresso Nacional a proposta de Emenda Constitucional n°® 26, de
novembro de 1985, que convocava 0s membros do Congresso para se reunirem

em Assembleia Nacional Constituinte.

Dessa forma, em 5 de outubro de 1988 é promulgada uma nova
Constituicdo do Brasil, que foi denominada pelo Deputado Ulisses Guimaraes de

“Constituicdo cidada”.

Certo é que a Constituicdo de 1988 trouce um novo desenho do Estado
Federal brasileiro, um federalismo com uma caracteristica sui generis. O novo
modelo federativo possui uma terceira Orbita juridica, que foi conferida ao
Municipio. Essa caracteristica do federalismo brasileiro ndo é observada em
nenhuma federacdo adotada em outros paises, pois o Estado Federal de modo
geral apresenta somente duas Orbitas juridicas, sendo uma central, referente a
Unido, e outra que poderiamos denominar de parciais autdbnomas, referente aos

Estados-Membros.

% SILVA, J. A. da. O constitucionalismo brasileiro (evolucéo institucional). 12 ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores LTDA. 2011. 80 p.
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N&o podemos deixar de reconhecer que, atento as particularidades do
Estado brasileiro, o constituinte originario de 1988 concebeu um modelo
federativo pluralista, dando autonomia aos entes que compdem a federagdo. Mas
esse desenho federativo comegou a ser alterado pelas sucessivas emendas
constitucionais, que afetaram sobremaneira a autonomia dos entes federativos,

principalmente os Municipios.

Assim sendo, cabe destacar que os Municipios sdo os que mais foram
afetados com as emendas constitucionais, principalmente no gque tange a questao

financeira.

A titulo de exemplo, pode-se destacar a Emenda Constitucional nimero 3,
de 18 de marco de 1993, que extinguiu 0 imposto que incidia sobre as vendas a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto 6leo diesel, de competéncia dos
municipios, subtraindo portanto desse ente federativo recursos essenciais para

garantir a sua autonomia.

Oportunas se fazem as palavras da professora Angela Moulin S. Penalva

Santos a esse propdsito:

O governo federal jamais se conformou com os avangos obtidos, em 1988, pelos
Estado-membros e municipios e ndo conseguiu conviver com o hovo modelo de
Federacgdo. Para a Unido, avancos institucionais dos estados e municipios — tidos
como “ganhos” deles — foram vistos como “perdas” inaceitaveis.?

Embora reconheca ser um grande desafio combater essa excessiva
concentracdo de poder, é preciso buscar o equilibrio, o balanceamento através de
acoes diferenciadas na distribuicdo de poderes e de tarefas entre as unidades
federativas, levando em conta certa proporcionalidade suportada por cada um dos

entes que compdem a federacgéo brasileira.

Assim sendo, temos que um servico como a seguranca nacional sera
necessariamente de competéncia da Unido e servigos de coleta de lixo, por

exemplo, serdo de competéncia municipal.

2 SANTOS, A. M. S. P. Municipio, descentralizago e territorio. 12 ed. Rio de Janeiro. 2008. 75
p.
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Nesse sentido, observa-se que a participacdo nos assuntos locais constitui a
base da democracia e é a Unica maneira pela qual as demandas de bens e servicos

podem ser realizadas de maneira a satisfazer um maior nimero de pessoas.

O federalismo descentralizado proporciona a aproximacdo dos individuos

com o poder politico, e, em razao disso, um maior desenvolvimento democratico.

Verifica-se, portanto, que através dessa descentralizacdo moldada pelo
federalismo se obtém maior agilidade na administracdo publica em todos os seus
niveis, além de proporcionar uma ampla participacdo social nas questdes

governamentais.

A descentralizacdo politica € um instrumento de grande importancia para o
controle popular, cujo objetivo é impedir os comportamentos autoritarios e ilicitos
dos governantes. Portanto, quanto mais descentralizado o Estado, mais
aproximado do poder o cidad&o estara.

Assim sendo, a organizacdo federativa do Estado imple que se
estabelecam as competéncias proprias de cada um dos entes que a compdem, a
fim de que se cumpram as atribuicdes de cada um guanto ao fornecimento de bens

e servigos publicos.

Em sintese, podemos dizer que a descentralizacdo politica ocorre quando
verificamos a transferéncia ou partilha de atribuicdes do governo central em favor
das entidades regionais ou locais, com o objetivo principal de multiplicar os

centros de poder, garantindo assim maior equilibrio federativo.

A grande extensdo do territorio brasileiro torna a descentralizacdo politica
um imperativo indeclinavel. No entanto, o que se verifica na realidade é uma
centralizacdo exagerada de poderes na Unido_concentrando um nimero excessivo

de atribuicdes.

Certo € que, para um bom funcionamento, uma boa parte dessas
atribuicOes entregues a Unido deveriam ser transferidas para as demais entidades

autdbnomas de nosso sistema federativo.

N&o resta duvida de que a centralizacdo € um dos graves problemas de

nossa federacdo, e isso impde uma reordenacdo do espagco comunitario, ou seja, a
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construcdo de uma verdadeira cidadania, uma democracia participativa
objetivando a descentralizacdo administrativa, o controle comunitario do poder e
dos recursos, atraves de instrumentos que possam incrementar a participacdo

através de conselhos deliberativos, associagdes de bairros etc.

Assim sendo, cabe ressaltar que o grande inibidor do desenvolvimento
democratico é o excesso de poderes concentrados nas mdos da Unido, que é a
entidade estatal mais distanciada do cidaddo comum e, portanto, incapaz de
solucionar os problemas basicos. E isto, diga-se de passagem, gera “um perigoso

130

descontentamento social”*", segundo entendimento de Augusto Zimmermann.

Assim sendo podemos concluir que a Constituicdo de 1988 adotou tanto o
modelo de federalismo competitivo americano, de competéncias exclusivas,
quanto o modelo cooperativo alemdo, de competéncias compartilhadas comuns.
Mas 0 que se observa é uma excessiva concentracdo de poderes na Unido, pois

estamos diante de um verdadeiro Estado Unitario.

2.6

A posicdo do municipio na federacao brasileira

Pelo fato do Brasil ter adotado em sua primeira Constituicdo Republicana
de 1891 a forma federativa norte-americana dual, ou seja, aquele em que a
federacdo é composta por dois entes federativos, constituida pela Unido e pelos
Estados-Membros, os Municipios foram tratados como mera extensao territorial

dos Estados-Membros.

Desta forma, durante a vigéncia da Constituicdo de 1891 os Municipios
ndo tiveram autonomia, ficaram submetidos a tutela dos respectivos Estados-
Membros. O centralismo e a opressdao do coronelismo fizeram com que 0s
Municipios se transformassem em verdadeiros feudos politicos, como se fossem

propriedade particular.

%0 ZIMMERMANN, A. op. citada, 163 p.
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Muito oportuna é a consideracdo de Hely Lopes Meirelles que destaca
muito bem o tratamento dado ao Municipio neste periodo de vigéncia da Carta de
1981:

Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 ndo houve autonomia
municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressdo do coronelismo e a
incultura do povo transformaram os Municipios em feudos de politicos
truculentos, que mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia,
como se o Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil
ao seu poder. [...J**

Desta forma, como se pode ver, a Constituicio de 1891 adotou o
federalismo dual, que trata apenas das relacdes estabelecidas entre Estados-
Membros e Unido. Assim sendo, a referida Constituicdo se limitou a dizer em um
unico artigo que “Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.
Na realidade o que se verificou foi que a organizagdo municipal ficou a cargo das

ConstituicOes estaduais.

Como se pode ver, o peculiar interesse caracterizador da autonomia
municipal criado pela Constituicdo de 1891 € uma farsa. A subordinacdo do

Municipio, antes ao imperador, agora aos coronéis, mudou apenas de méaos.

Com o advento da Constituicdo de 1934, pode-se afirmar que ela
dispensou certo prestigio aos Municipios, estabelecendo, por exemplo, a
eletividade do prefeito e da Camara Municipal, bem como na decretacdo de seus

tributos, arrecadacdo e aplicacdo de suas rendas.

Sem duvida que com a competéncia para instituir seus tributos, os
Municipios comecaram a vislumbrar a possibilidade de alcancar sua
independéncia, pois ndo basta ter governo proprio, € preciso renda para atender as

necessidades basicas da comunidade.

Com a Constituicdo de 1937, imposta por Getulio Vargas, que respaldou o
que ele denominou de Estado Novo, uma nova ordem juridico politico €

' MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro.15? ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores
LTDA. 2006. 39 p.
2 BRASIL. Constituicdo (1891).
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implantada, caracterizando-se pela concentracdo excessiva de poderes no

Executivo federal e ferindo a sonhada autonomia municipal.

Deposto o Presidente Vargas pelo movimento das forgas armadas, chega o
fim da ditadura e inicia-se a redemocratizacdo do Brasil através de um Assembleia
Constituinte eleita livremente, instalada em 2 de fevereiro de 1946, que

promulgou uma nova Carta em 18 de setembro do mesmo ano.

Essa Constituicdo, segundo José Afonso da Silva, foi considerada “A Carta

de alforria dos Municipios™.

Verifica-se ainda, nesta Constituicdo, a
consolidacdo do federalismo cooperativo, ou seja, o estimulo a cooperacdo entre
os entes federativos, bem como a reparticdo de receitas tributarias federais entre

o0s Estados-Membros e Municipios.

O Municipio revigorou, pois ganhou autonomia politica, administrativa e
econdmica, e ainda passou a fazer parte do sistema eleitoral do pais e disp6s 0s

seus poderes (Legislativo e Executivo) em simetria com os poderes do Estado.

Outro ndo € o pensamento que exprime Hely Lopes Meirelles:

[...] Na Constituinte, o Municipalismo ganhou corpo e veio a refletir-se na
Constituicdo de 1946 sob o triplice aspecto politico, administrativo e financeiro.
Impressionados com a hipertrofia do Executivo no regime anterior, 0s novos
legisladores promoveram equitativa distribuicdo dos poderes e descentralizaram a
administracdo, repartindo-a entre a Unido, os Estados-membros e 0os Municipios,
de modo a ndo comprometer a Federacdo, nem ferir a autonomia estadual e
municipal.[...]**

Com o advento da Constituicdo de 1967 e de sua Emenda Constitucional
de 1969, a centralizagdo na esfera federal volta ao cenério e 0 Municipio tem sua
autonomia reduzida. A autonomia municipal estava mantida formalmente, mas na

realidade viviamos um retrocesso, uma agressdo ao federalismo e a democracia.

Para se ter uma ideia do tamanho da agressdo, os prefeitos das capitais
passaram a ser nomeados pelo Presidente da Republica. A centralizacdo ficou
muito mais forte, mas apesar de todas essas mazelas, a Constituicdo de 1967

3 SILVA, J. A. op. citada, p.
% MEIRELLES, H. L. op. citada, p.
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garantiu a autonomia financeira e ainda tratou devidamente da autonomia

tributaria dos Municipios, inclusive quanto a sua institui¢do e a arrecadacao.

No campo financeiro, a Constituicdo especificou 0s impostos de
competéncia dos Municipios e ainda garantiu-lhes o direito a uma cota no Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM), principal fonte de receita da maioria dos
Municipios brasileiros. Mantendo também a competéncia para instituir taxas e

contribuicdes de melhoria.

Mas foi com a Constituicéo brasileira, denominada pelo Deputado Ulisses
Guimardes de “Constituicdo cidadd, promulgada em 5 de outubro de 1988, que 0s
Municipios foram elevados a condicdo de entes da federacdo, conforme pode ser
verificado pelo artigo que trata do assunto e que, por comodidade, passamos a

transcrever:

Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela Unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico

de direito [...]*
E ainda no art.18 da referida Constituicdo, ao tratar do assunto diz que:

Art.18. A organizacgdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios todos

autbnomos nos termos desta Constituicao.*®

De uma simples leitura destes artigos, sem muito esforco exegético,
percebe-se facilmente que os Municipios fazem parte da estrutura federativa do
Brasil, uma peculiaridade do modelo federativo, uma estrutura composta de trés

esferas de governo.

Cabe salientar que a discussdo sobre o fato de ser ou ndo o Municipio
entidade federativa ndo é recente. Segundo José Afonso da Silva, “... foi um
equivoco do Constituinte incluir os Municipios como entes da federacdo. O

% BRASIL. Constituigdo (1988).
3% BRASIL. Constituicio (1988).
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Municipio, pondera o Constitucionalista, “¢ uma divisdo politica do Estado-

Membro™®’,

Embora reconhecendo a profundidade cientifica da licdo do
Constitucionalista supracitado, fato é que o Municipio hoje é reconhecido como
ente da federagcdo brasileira, dotado de autonomia politica, administrativa e

financeira.

Posicdo interessante assume o professor Sérgio Ferrari ao afirmar ser
partidario da corrente que entende ser o Municipio integrante da federacdo, nao
em razdo do que preceitua o artigo 1° da Constituicdo Federal, mas por uma
“transformacdo muito mais importante e, a0 que parece muito menos percebida

pela doutrina. Foi a disposicdo do art.29 da Constituicdo, que atribui aos

138

Municipios o poder de auto-organiza- ¢do,”” observa-se que o tema ainda gera

muito debate.

Sobre este aspecto, elucidativa licdo é dada por Jair Eduardo Santana, que

ensina:

Apesar da relevancia de tais observacgdes, fato é que ndo podemos nos esquecer
de que os modelos federativos ndo podem ser transplantados de um Estado para
outro. Enfatizamos novamente que cada Estado possui suas proprias
caracteristicas e, assim, tipificam sua estrutura interna. No caso brasileiro é de se
dar grande importancia a esse aspecto, porgue, como sabido, todas as
particularidades que o Municipio apresenta sdo, em verdade, notas definidoras
dos contornos da nossa fisionomia federativa; sdo especificidades do ser-
federativo pétrio.*

Para Hely Lopes Meirelles, mesmo antes da Constituicdo em vigor, o

Municipio brasileiro era considerado como “entidade estatal integrante da
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federacdo”" ou entidade de terceiro grau. Salienta ainda que “essa integracdo é

uma peculiaridade nossa, pois em nenhum outro Estado soberano se encontra o

Municipio como pega do regime federativo constitucionalmente reconhecida™*".

¥ SILVA, J. A. da. Curso de direito constitucional positivo. 212 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores LTDA. 1990. 105 p.

% FERRARI, S. Constituicio Estadual e Federag&o. 12 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2003.

% SANTANA, J. E. Competéncias legislativas municipais. 2% ed. Belo Horizonte: Del Rey.
1998. 44 p.

“ MEIRELLES, H. L. op. citada, 47 p.

* MEIRELLES, H. L. op. citada, 47 p.
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Deve-se ainda ressaltar que a autonomia politica do Municipio esta
edificada sobre as capacidades de auto-organizacao (elaboracdo da Lei Orgéanica
Municipal), de autogoverno (eleicdo do prefeito, vice-prefeito e vereadores) e de

normatizacédo propria (exercicio da competéncia legislativa)

E relevante observar ainda quéo significativa foi a disposicdo prevista no
art. 29 da Constituicdo de 1988, referente a edicdo das Leis Organicas, artigo esse
que trata da capacidade de auto-organizacdo do Municipio, ainda que devessem as
leis organicas observar as Constituicdes Federal e Estaduais, conforme se verifica

a sequir:

Art.29. O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, votada em dois turnos, com
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos.

Importante destacar que as leis organicas editadas anteriormente a
Constituicdo de 1988 eram elaboradas pelos Estados-Membros, que regiam a
organizacdo e a administracdo dos Municipios que os compunham, excecao feita
ao Estado do Rio Grande do Sul, e mais tarde o Parana e a Bahia, que concederam
a prerrogativa para que 0s seus respectivos Municipios elaborassem suas Leis
Organicas.

Embora reconhecendo este tratamento privilegiado dado ao Municipio
quanto a sua posic¢do na federacao, € preciso ressaltar que, no tocante a autonomia
financeira, ficou a desejar. Isto pode ser verificado pelas constantes declaracGes de
prefeitos nos meios de comunicacdo, clamando por recursos para atender as

necessidades bésicas de seus Municipios.

O que se observa € uma enorme concentra¢do de recursos nos cofres da
Unido, enquanto o Municipio, que é o ente mais proximo do cidaddo, fica a
mendigar recursos para a saude, a educacdo, a seguranca etc., pois € no Municipio

que vive o cidaddo, ndo é no Estado e nem na Unido.

Né&o restam duvidas de que o federalismo seja a forma de Estado que mais
condiz com nossa realidade. Alias esta forma de Estado foi mais almejada que a
forma republicana de governo. Mas o federalismo, para existir, exige simetria, ou

seja, tratamento igualitrio entre os entes federativos, e, para que haja um
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tratamento igualitario, impfe um tratamento assimétrico a esses mesmos entes
para corrigir as desigualdades regionais. Isso traduz a busca da unidade na

diversidade, para o atingimento do equilibrio do pacto federativo.

Dai constatar-se, diante de tal quadro, a necessidade de uma reforma
tributéria para o desempenho das funcGes essenciais da comunidade. Como o
cidaddo vive no Municipio, sua vida se desenvolve ali. O Municipio é uma

realidade, ao passo que os outros entes federativos sdo entes ficticios.

Apontamos a questdo financeira como causa principal do desequilibrio do
federalismo brasileiro, mas é preciso que fique claro que a partilha de
competéncia tanto legislativa como a competéncia material precisam ser

repensadas.

E bem verdade que ndo se pode negar a necessidade de adotar um maior
rigor na criagdo de novos Municipios. Sendo eles entes federativos, é importante
observar sua capacidade econdmica e sua autossuficiéncia. E preciso pensar uma
nova federacdo, uma federacdo descentralizada e democratica sem as amarras

impostas pela Unido aos Municipios.

Assim sendo, ndo resta duvida de que a federacdo descentralizada é a
melhor forma de organizacdo do Estado, pois possibilita o exercicio da
democracia, uma vez que ela garante a autonomia dos entes regionais e locais,
possibilitando a aproximacdo dos cidaddos com o poder politico, fortalecendo o

exercicio da democracia e instrumentalizando o controle social.

Quanto mais perto estiver a sede do poder decisorio dos cidadaos, maior €

a probabilidade de o poder ser democraticamente exercido.

O que se mostra claro é que a existéncia de Estados Federados em que se
assegura a autonomia dos governos locais — e a Unido ndo concentra todo o poder
em suas maos -, propicia, segundo entendimento do ilustre jurista Thiago de

Oliveira, “a participagdo dos individuos no processo democratico”*.

* OLIVEIRA, T. O poder local e federalismo brasileiro. 1% ed. Belo Horizonte: Forum. 2010. 22
p.
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Sem duavida, para o bom funcionamento da democracia faz-se necessario o
exercicio da cidadania. E importante que as pessoas participem, atuando de forma

efetiva, exercitando seus deveres e direitos civicos.

Dessa forma, fica evidente a necessidade de um novo desenho, um
rearranjo no federalismo fiscal brasileiro, ou seja, uma partilha justa de
competéncias legislativas e tributérias e transferéncias de receita, para que o
Municipio possa cumprir o papel que lhe foi reservado pela Constituicdo
brasileira de 1988: o de propiciar o bem-comum, um Municipio justo e digno de

sua gente.
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Aspectos Controversos na Partilha de Competéncias

3.1

A autonomia municipal e a federagéo

Vé-se, de inicio, que o Estado Brasileiro esta organizado, segundo a atual
Constituicdo de 1988, na forma federativa, e as partes, a Unido, os Estados-

Membros, o Distrito Federal e os Municipios sdo dotadas de autonomia.

Dessa forma, ndo restam duvidas de que o elemento basilar do federalismo
é a autonomia dos entes federados.

Esta op¢do, quanto & forma federativa e a autonomia dos entes federativos,
pode ser verificadas pelo que dispdem os artigos. 1° e 18 de nossa Carta Magna,

conforme segue.

Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal e constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem 0s seguintes fundamentos:

Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicéo.*®

Assim sendo, podemos dizer que a caracteristica marcante do Estado
Federal é manifestada pela descentralizagdo politica, ou seja, a autonomia politica
outorgada pela Constituicdo Federal aos entes que compdem a federagéo.

Importante  observar que a descentralizacdo politica implica

necessariamente na divisdo do poder governamental, estabelecendo portanto a

** BRASIL. Constituigdo (1988).
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limitacdo do espaco de atuacdo de cada ente federativo, criando dessa forma

niveis de governo autbnomos competentes para gerir seus proprios negécios.

Neste sentido & muito importante buscar as sabias licoes de Jose Afonso da

Silva para aclarar nosso entendimento sobre o termo autonomia. Vejamos:

Autonomia significa capacidade ou poder para gerir os préprios negdécios, dentro
de um circulo prefixado por uma entidade superior. E € a Constituicdo Federal
gue se apresenta como poder distribuidor de competéncias exclusivas entre as trés
esferas de governo. As Constituicdes até agora outorgavam aos Municipios o
governo proprio e a competéncia exclusiva que correspondem ao minimo para
que uma entidade territorial tenha autonomia constitucional.**

Pode-se dizer, a vista disso, que o Municipio brasileiro é autbnomo e que
sua autonomia se encontra esculpida na atual Constituicdo brasileira de 1988, em
seus artigos 29 e 30, conferindo-lhe poder para que possa se auto-organizar,

regulando seu governo e atribuindo-lhe competéncias exclusivas.

Importante frisar que a capacidade de auto-organizacdo do Municipio,
prevista no art. 29 da Constituicdo, se materializa com a promulgacdo da Lei
Organica pelos membros da Camara Municipal.

No que tange a competéncia da Lei Organica Municipal, cabe a ela dispor
sobre os 6rgdos da administracdo publica municipal, dos poderes do Municipio,
Legislativo e Executivo e suas inter-relacdes, disciplinando no que diz respeito a
competéncia legislativa e administrativa do Municipio, observados os principios

constitucionais e as particularidades locais.

Convém lembrar ainda que a Lei Organica Municipal estda num patamar
superior em relacdo as demais leis municipais, pois estas devem ser formuladas
em consonancia com o0s principios contidos na Lei Maior do Municipio,

verdadeira Constituicdo municipal, sob pena de ilegalidade.

Merece registro a discussao académica que tem suscitado controvérsia: € a
questdo de ser ou ndo a Lei Organica uma Constituicdo Municipal, ou uma

espécie de Constituicdo. A corrente denominada “Municipalista” afirma que se

* SILVA, J. A. da. O municipio na constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
1989. 8 p.
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trata de uma auténtica Constituicdo; tem forma de Constituicdo, esséncia e funcéo

constitucionais, sendo apenas designada Lei Organica.

O art. 30 da atual Constituicdo de 1988 dispde sobre competéncia
legislativa e material do Municipio. Neste sentido é importante ressaltar que as
competéncias atribuidas aos entes federativos ndo sdo apenas legislativas, mas

administrativas.

Interessante observar que, em sendo o artigo 30 da Constituicdo Federal de
1988 a base das competéncias legislativas municipais, o Constituinte originario
optou por ndo separar dispositivos distintos das competéncias materiais das

legislativas.

Note-se, no entanto, que a autonomia legislativa conferida ao Municipio é
elemento diferenciador do federalismo brasileiro. Normalmente, o que se vé na
maioria dos paises que adotam a forma federativa € que as competéncias sao
partilhadas entre duas esferas de governo, central e estadual. Tal forma é
denominada dual. Assim, pode-se dizer que a Constituicdo de 1988 introduziu um
modelo peculiar em relagdo ao Estado brasileiro. De fato, aqui se constata uma
partilha entre trés oOrbitas juridicas.

Portanto, ha uma atribuicdo de competéncias a cada um dos entes politicos
que compdem a federacéo brasileira, para que eles possam desempenhar as tarefas
que lhes foram atribuidas pela Constituicdo Federal na busca da construcéo de um
federalismo equilibrado e democratico que tem como objetivo maior o bem

comum.

Dessa forma ndo restam duvidas de que, em se tratando da partilha de
competéncias legislativas e administrativas, uma caracteristica do Estado Federal,
€ necessario que elas sejam compativeis e proporcionais com as demandas e

realidade de cada ente federativo,

Como se pode observar, é exatamente na partilha de competéncias
atribuidas a cada ente federativo que reside a problematica. Segundo Gilmar
Ferreira Mendes e Inocéncio Martires Coelho, “... havendo uma dosagem
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contrabalancada de competéncias, fala-se em federalismo de equilibrio™.

Portanto, ndo ha davida, se a distribuicdo ndo for equilibrada, a autonomia,

caracteristica marcante do federalismo, tende a sucumbir.

Note-se que o Municipio, com o advento da Constituicdo Federal de 1988,
foi elevado a condigdo de ente federado, autbnomo. No entanto, sua autonomia
vem sendo usurpada a cada dia em fungdo de uma excessiva concentragao de
poderes nas mdos da Unido. Por outro lado, ela ampliou consideravelmente as
atribui¢bes do Municipio, sem, em contrapartida, ampliar os recursos financeiros

necessarios ao atendimento da demanda do governo local.

Uma visdo do assunto vem delineada com precisao e sintese nas palavras

de Angela Moulins S. Penalva Santos:

Ao eleger a descentralizacdo das politicas publicas uma prioridade, a Unido
mostrava sintonia com o espirito dos constituintes de 1988. No entanto, ao
promover a expansdo da agenda dos governos locais, inclusive mediante o
recurso de vinculagdo das receitas municipais, o governo central ampliou as
necessidades financeiras dos municipios, mas ndo conteve a elevacdo das
transferéncias intergovernamentais ao recompor suas receitas com recursos néo-
partilhaveis com estados e municipios.*®

N&o basta s6 autonomia politica. E preciso ter autonomia financeira para a
concretizacao da descentralizacdo de poder de governo. Sem autonomia financeira
ndo ha como o Municipio exercer sua condicdo de ente federado, e,
consequentemente, ocorre o seu enfraquecimento e o desequilibrio de forcas entre

os entes federados.

Ao que parece, apesar do tratamento privilegiado dado ao Municipio pela
Constituicdo Federal de 1988 permanece ainda o questionamento sobre o seu
campo de atuacdo, definindo-se em que area ele deve agir, pois 0 que se verifica é
que algumas matérias que entendemos afetarem diretamente o Municipio séo
regulamentadas por normas nacionais, oriundas da Unido, o que muitas vezes se

da por leis e até mesmo por medidas provisérias, ferindo a autonomia municipal.

** MENDES, G.; BRANCO, P. G. G.; COELHO, I. M. Curso de direito constitucional. 22 ed.
S&o Paulo: Saraiva. 2008. 799 p.
*® SANTOS, A. M. P. S. op. citada, 75 p.
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Ndo ha duvidas de que na pratica € quase impossivel catalogar as
competéncias de cada ente federativo, mas, no entanto, é preciso estabelecer
critérios justos na partilha de competéncia, de forma que o Municipio possa
honrar sua condicdo de membro da federacdo, exercendo sem amarras o papel que
Ihe foi outorgado na condicdo de ente federativo. Sua autonomia € imprescindivel

para a construcdo de um federalismo equilibrado e democratico.

Ainda em se tratando de competéncia, € relevante destacar que ao
Municipio foi conferida prerrogativa de instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, conforme enuncia o inciso Il do art. 30 da Constituicdo Federal de
1988.

Nos incisos I, Il e 11l do art. 145, também da Constituicdo, elencam-se as
especies tributarias que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
podem instituir no &mbito de suas respectivas competéncias. E no art. 156, do

mesmo diploma legal, discrimina-se quais 0s impostos 0 Municipio pode instituir.

A bem da verdade, ndo se pode falar em federalismo sem autonomia
financeira. E impossivel. Sem receita ndo se sobrevive. Neste sentido, temos que a
arrecadaco tributaria é a mais importante fonte de receita da Unido. E o que se

denomina, em Direito Tributario, receitas indiretas.

Verifica-se que a divisdo das competéncias, aliada a reparticdo de
recursos, é o fator determinante no equilibrio federativo e da propria manutencéo

da federacéo.

Desse modo se faz necessaria a aplicacdo de principios do federalismo
fiscal para prover as necessidades publicas. Algumas dessas necessidades deverao
ser satisfeitas por niveis de administracdo que atuem em esfera nacional, outras

por uma administracdo em nivel regional, e outras ainda por 6rgéos locais.

N&o restam davidas de que a competéncia tributaria € um importante
instrumento do federalismo, uma vez que ela confere ao ente federativo uma fonte
prépria de recursos. Mas, no caso dos Municipios, verifica-se que a arrecadagédo
de seus tributos nédo é suficiente para atender as demandas que a Constituicdo Ihes

atribui.
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Deve-se ainda frisar que a estrutura tributaria dos Municipios brasileiros €

predominantemente urbana, desprezando-se a realidade dos Municipios agricolas.

Quanto ao aspecto tributario distributivo, 0 FPM — Fundo de Participacéo
dos Municipios —, sem davida é uma importantissima fonte de receita da grande
maioria dos Municipios, mas é distribuido de forma equivocada, pois leva-se em
conta os coeficientes definidos por faixa de populacdo e ndo outras variaveis
importantes, como a renda per capita, as circunstancias socioeconémicas,

geograficas etc.

Assim sendo, é importante registrar que os recursos financeiros sdo de
suma importancia para que o Municipio possa oferecer aos seus municipes
servigos publicos de qualidade, sem necessidade de recorrer ao poder central de

“chapéu nas méos”, ou melhor, sem dependéncia politicoeconémica.

Dessa forma, ndo restam ddvidas de que a descentralizagdo politica e
financeira do poder central, além de ser uma caracteristica marcante do auténtico
federalismo, é imprescindivel, pois sem recursos suficientes para cumprir as
demandas que a Constituicdo Federal Ihes impds, os Municipios ndo podem ser
vistos como entes federados.

A descentralizacdo politica e financeira do poder central, além de
possibilitar a autonomia aos entes periféricos, aproxima os individuos do poder
publico, contribui para o exercicio da cidadania e € ainda capaz de fomentar o

controle das acGes de governo.

Assim sendo, podemos também concluir: quanto mais préximo se esta da

sede do poder decisorio dos cidaddos, mais democraticamente € exercido o poder.

3.2

Partilha constitucional de competéncias

Conforme anteriormente afirmado, o federalismo brasileiro é constituido
por trés niveis de governo, e todos eles autdbnomos nos termos da atual

Constituicdo brasileira de 1988.
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Assim sendo, em razdo desta autonomia é necessario partilhar, entre os
integrantes da federacdo brasileira, as competéncias legislativas e materiais,

prevenindo possiveis conflitos de competéncias entre eles.

Mas caso haja conflito de competéncias entre os referidos entes, cabera ao
poder judiciario, guardido da Constituicdo, resolvé-lo através de a¢Bes de controle
de constitucionalidade.

E aqui é de grande relevancia destacar o critério adotado pelo constituinte
originario na divisdo de competéncias entre os entes federativos: a predominancia

do interesse.

Neste sentido, o legislador Constituinte entendeu que competem a Unido
as matérias de predominante interesse nacional, aos Estados-Membros as matérias
de predominante interesse regional, e aos Municipios, as matérias de

predominante interesse local.

Dessa forma, para buscar os limites de competéncia do Municipio, s6 ha
um caminho a ser trilhado: a Constituicdo brasileira de 1988. E nela que vamos

encontrar os marcos divisérios do campo de atuacdo da competéncia municipal.

Importante ainda destacar que a sistematizacdo da reparticdo constitucional
de competéncias legislativas e administrativas entre os entes federativos prevé a

existéncia de competéncias privativas, concorrentes e comuns.

3.2.1

Competéncias privativa e exclusiva

Cabe também mencionar que a doutrina constitucional brasileira
estabelece diferenca entre a competéncia exclusiva e a competéncia privativa,
destacando que na primeira ndo pode haver delegacdo, ou seja, a competéncia
exclusiva é indelegavel. Ja na segunda, a competéncia privativa, é possivel a

delegacéo.

Nas palavras do jurista José Afonso da Silva, tem-se que:
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[...] a diferenca que se faz entre competéncia exclusiva e competéncia privativa é
que aquela é indelegdvel e esta delegavel [..] Mas a Constituicdo ndo €
rigorosamente técnica neste assunto. Veja-se, por exemplo, que nos arts. 51 e 52
traz matérias de competéncia exclusiva da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, mas diz que se trata de competéncia privativa. Nao é deste Gltimo tipo,
porque séo atribuicdes indelegaveis.*’

Assim sendo, verifica-se que tal técnica foi adotada pelo constituinte
originario quando estabeleceu, no art. 30 da Constituicdo Federal, competéncias
materiais e administrativas que serdo exercidas de modo exclusivo pelo

Municipio.

No que tange a competéncia legislativa do Municipio, a Constituicdo
Federal de 1988 conferiu-lhe o poder de legislar sobre assuntos de seu “interesse
local”. Como observa Celso Ribeiro Bastos, “O conceito chave utilizado para
definir a area de atuacdo do Municipio é o interesse local caira, pois na

competéncia municipal tudo aquilo que for do seu interesse local”.*®

E importante frisar que as ConstituicBes anteriores ndo enumeravam a
competéncia legislativa do Municipio, como fez a Constituicdo de 1988 no art. 30

e incisos.

Sobre este aspecto, elucidativa licdo é dada por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, que observa:

Finalmente a competéncia municipal tradicional, ndo enumerada nas cartas
anteriores, passa a ser parcialmente enumerada: os incisos IllI, 1V, V, VI, VIl e
IX, discriminam competéncias especificas municipais, enquanto o inciso I, sob 0
conceito-chave de reserva de interesse local, autoriza a edi¢do de quaisquer leis
em que predomine este interesse. A predomindncia ndo é a exclusividade
continua sendo, portanto, a justa interpretacao desse novo conceito que substitui o
tradicional peculiar interesse, que remonta ao art.68 da primeira Constitui¢cdo

Republicana.*®

*TSILVA, J. A. Curso de direito constitucional positivo. 132 ed. S&o Paulo: Malheiros. 478 p.

*® BASTOS, C. R. Curso de direito constitucional. 112 ed. So Paulo: Saraiva. 1999. 277 p.

* MOREIRA, N.; FIQUEREDO, D. Competéncia concorrente limitada. O problema da
conceituacdo das normas gerais. Brasilia, Senado Federal .Revista de informacao legislativa: ano
25, nimero 100, outubro/dezembro de 1988.
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Assim sendo, dentre as competéncias atribuidas pela Constituicdo Federal
ao Municipio, temos a competéncia legislativa, esculpida no inciso | do artigo 30,

que lhe permite legislar “sobre assunto de interesse local”.

Importante frisar que as Constituicbes anteriores se utilizaram da
expressao “peculiar interesse” em lugar da expressdao “interesse local”. Essa
alteracdo terminolégica gera grandes debates. A primeira indagacdo que decorre
da mudanca constitucional é se houve alteracdo ou o sentido das expressdes

significam a mesma coisa.

Para alguns autores, tratou-se de mera alteracdo de redacdo; o contetdo

continua, pois, inalterado.

Didgenes Gasparini ilustra bem a posicdo daqueles que defendem a

permanéncia do conceito, ou seja, ndo alteragéo, ao dizer que:

Esse texto, observa-se, ndo deixa qualquer davida de que em lugar da tradicional
clausula do “peculiar interesse” configurada nas ConstituicBes anteriores, o
constituinte de 1988 preferiu a do “interesse local”, sem contudo inovar no
contetido. A novidade ocorreu tdo somente na locucdo. Sendo assim, o “interesse
local” ndo é outra coisa sendo aquele que prepondera, que sobressai quando
confrontado com o Estado-Membro ou com o da Unigo.”

José Nilo de Castro, adverte que “ndo se deve entusiasmar com a
capacidade legislativa do Municipio sobre assunto de interesse local (art.30, I).

Ela é mais restrita que a antiga formula “peculiar interesse”.

Certo é que se deve reconhecer que a nogdo de interesse local € vaga e
imprecisa; e em razdo disso verifica-se que seu processo de aplicagdo tem trazido

muitas duvidas e controvérsias.

No entanto, vale destacar que a competéncia legislativa municipal esta
demarcada pelos critérios da predominancia e peculiaridade, e isto ndo significa
dizer interesse exclusivo, mas sim predominante. Isto porque ndo ha interesse

local que ndo repercuta no &mbito regional, ou até mesmo nacional.

Deve-se, porém, consignar que, sob o palio do interesse local, tem o

Municipio a competéncia para editar leis em que predomine o interesse local.

%0 DIOGENES, G. Direito administrativo. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2002. 262,263 p.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1213417/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1213417/CA

53

Entretanto, percebem-se grandes equivocos quando da interpretacdo do contetido

e do alcance do interesse local.

Para se ter uma ideia clara destes equivocos, quando da interpretacdo do
conceito juridico indeterminado de interesse local, necessario se faz trazer a baila
estudo comparativo de duas decisdes do Supremo Tribunal Federal, feito pelo
professor Thiago de Oliveira, em sua obra “O PODER LOCAL E O
FEDERALISMO BRASILEIRO”, in verbis:

Os entraves resultantes da indeterminacgdo do contetdo e do alcance do interesse
local sdo tamanhos que s@o0 pertinentes transcricbes de fragmentos de duas
decisGes do STF, aparentemente contrastantes entre si. O impasse vislumbrado
nas decisdes decorre de incerteza quanto a aplicacdo da competéncia legislativa
municipal, fundada no interesse local, ou da incidéncia da competéncia legislativa
da Unido para legislar sobre politica de crédito, cdmbio, seguro e transferéncia de
valores:™

[...] ser& que se inclui na “politica de crédito, cdmbio, seguro e transferéncias de
valores” (CF, art.22, VII) e no tema do sistema financeiro nacional, tal como
vinha posto no art.192 da CF, e tal como esta posto, hoje, pela EC 40 de 2003, a
competéncia da Unido para legislar a respeito da obrigacdo de os prédios onde se
situam as agéncias bancarias instalar portas eletronicas, tendo em vista a
seguranca dos Municipes?*?

N&o héa duvida de que a lei federal cabe dispor, bem registra o acérdao recorrido,
sobre a seguranga bancaria especifica, relativamente aos valores depositados nos
estabelecimentos bancéarios. Todavia, no que concerne a seguranca dos
municipes, vale dizer, dos usuarios das agéncias bancarias, legisla o Municipio,
porgue tem-se, no caso, assunto de interesse local- CF, art. 30, 1%

Nesse sentido, a primeira deciséo, trata de embargos de declaragdo, com
pedido de atribuicdo de efeito modificativo, opostos pela Federacdo Brasileira das
AssociacOes de Bancos — FEBRABAN, no Recurso Extraordinario 240.406-1/
R.S, ao entendimento de que a legislagdo do Municipio de Igrejinha/RS, que
obriga os estabelecimentos bancérios a instalar portas eletrdnicas com detector de

metais, travamento e retorno automético e vidros ‘a prova de balas, €

L OLIVEIRA, T. op. citada, 69 p.

52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: Constitucional. Bancos, Portas eletrdnicas:
Competéncia Municipal. CF, art. 30, I, art. 192. Recurso Extraordinario (RE) n° 240.406/RS.
Recte: FEBRABAN - Federacdo Brasileira das Associagdes de Bancos. Recdo: Municipio de
Igrejinha. Min. Rel: Carlos Velloso, julgamento em 30.03.2004. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br> Acesso em: 19 dez.

>3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: Leis n° 10.927/91 e 11.262/92 do Municipio de
Sdo Paulo. Seguro obrigatério contra furto e roubo de automoveis. Shopping centers, lojas de
departamento, supermercados e empresas com estacionamento para mais de cinquenta veiculos.
Inconstitucionalidade, Recurso Extraordinario (RE) n®313.060-9/SP. Rect: BANESPA — Banco do
Estado de S&o Paulo S/A: Recdo: Municipio de Séo Paulo. Min. Rel: Ellen Gracie, julgamento em
29.11.2005. Disponivel em:<http: //lwww.stf.jus.br> Acesso em: 16 dez. 2007.
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inconstitucional, uma vez que ndo foi dado aos Municipios legislarem sobre

seguranca de sua populacéo.

O Supremo Tribunal Federal, se valendo da argumentacdo de que a
Constituicdo Federal em seu artigo 30, inciso Il, atribuiu competéncia ao
Municipio — suplementar a legislacdo federal e estadual no couber —, rejeitar 0s
Embargos de Declaracdo, como pode ser verificado na transcricdo de fragmentos

do voto do relator, Carlos Velloso:

{....} Ademais, a matéria — colocacdo de porta eletrénica numa edificacdo local —
é de interesse local: exigéncia, nas edificagdes, de certos componentes que, sem
0s quais, sera negado o ‘ habite-se’; ou, numa outra perspectiva, exigéncia de
equipamentos de seguranca, em certas edificacfes, em certos imdveis destinados
ao atendimento publico — no que as agéncias bancarias ai se incluem — sem 0s
quais alvara de funcionamento’ ndo serd fornecido, pois constitui assunto de
interesse local (C.F.,art. 30, ).{...}

{...} A competéncia do art.30, Il, da Constituicdo é para 0 municipio suplementar
a legislacdo federal e estadual no que couber, vale dizer, no vazio da federal ou
estadual e no que disser respeito ao interesse municipal {...}**

A segunda decisdo objeto de nosso estudo comparativo trata de Recurso
Extraordinério 313.060 -9/ SP, em que figura como recorrente o Banco do Estado

de S&o Paulo — BANESPA, e como recorrido o Municipio de Sao Paulo.

Sustenta o0 Recorrente que o Municipio de S&o Paulo, ao editar as Leis
10.927/91 e 11.362/93, que instituiram a obrigatoriedade, no ambito daquele
Municipio, de cobertura de seguro contra furto e roubo de automoveis, para
empresas que operam area ou local destinados a estacionamentos, com nimero de
vagas superior a cinquenta veiculos, ou que deles disponham, invadiu a
competéncia para legislar sobre seguros, que € privativa da Unido, como dispde o
art. 22, VII, da Constituicao Federal.

Muito embora a Procuradoria-Geral da RepuUblica tenha opinado pelo
improvimento do recurso, e 0 Desembargador Borelli Machado, reconhecendo a
situacdo como tipica de assunto de interesse local, a 22 Turma conheceu do

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: Constitucional. Bancos, Portas eletronicas:
Competéncia Municipal. CF, art. 30, I, art. 192. Recurso Extraordinario (RE) n° 240.406/RS.
Recte: FEBRABAN - Federagdo Brasileira das Associa¢des de Bancos. Recdo: Municipio de
Igrejinha. Min. Rel: Carlos Velloso, julgamento em 30.03.2004. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br> Acesso em: 19 dez.
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recurso e deu-lhe provimento, o que torna pertinentes as transcricdes de

fragmentos da relatora, a Ministra Ellen Gracie:

{..} A competéncia constitucional dos Municipios ndo tem o alcance de, a
pretexto de legislar sobre interesse local, estabelecer normas que a propria
Constituicdo, na reparticdo das competéncias entre os entes da federacéo, atribui a
Unido ou aos Estados. O legislador constituinte, nessa matéria, sequer conferiu
competéncia comum ou concorrente aos Estados ou aos Municipios {...}*

Interessante observar que as leis municipais, nas duas decisfes judiciais,
visam a seguranca de sua populacéo; contudo, no primeiro caso julgado admite-se
a competéncia legislativa municipal ancorada no artigo 30, I, ao passo que na
segunda decisdo, embora visando ao mesmo objetivo, ou seja, a seguranca dos
municipes, ocorre o contrério. Neste caso, 0 argumento € que a competéncia é
privativa da Unido o interesse local ndo prevalece, sob o argumento de que
compete a Unido legislar, privativamente, conforme dispde o artigo 22, VII da

Constituicdo Federal, sobre seguros.

Neste sentido, argumenta o mestre Thiago de Oliveira:

As leis municipais, nas duas decisdes judiciais, sdo contrastadas em face da
mesma norma constante do art. 22, VII da Constituicdo. Além disso, as referidas
legislagBes municipais visam, em Gltima andlise, a0 mesmo fim: A prote¢éo da
seguranca dos municipes®®.

Diante de um conceito juridico indeterminado, de interesse local, é
possivel ocorrerem avaliagcdes ou valoragfes contendo certo grau de impreciséo,
causando certa vulnerabilidade na autonomia municipal, acarretando, em razéo

disso, instabilidade no equilibrio federativo.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ementa: Leis n° 10.927/91 e 11.262/92 do Municipio de
Sdo Paulo. Seguro obrigatério contra furto e roubo de automoveis. Shopping centers, lojas de
departamento, supermercados e empresas com estacionamento para mais de cinquenta veiculos.
Inconstitucionalidade, Recurso Extraordinario (RE) n®313.060-9/SP. Rect: BANESPA — Banco do
Estado de S&o Paulo S/A: Recdo: Municipio de Séo Paulo. Min. Rel: Ellen Gracie, julgamento em
29.11.2005. Disponivel em:<http: //www.stf.jus.br> Acesso em: 16 dez. 2007.

S®OLIVEIRA, T. op citada, 70 p.
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Se a interpretacdo da expressao constitucional “interesse local” causa certa
perturbacdo, ndo é diferente quanto a sua aplicacdo na elaboracdo das leis

municipais.

Certo é que os legisladores municipais ndo encontram muito espaco para
legislar, pois apesar da elasticidade do termo “interesse local” para acompanhar a
variacdo de predominancia do interesse do Municipio no tempo e no espaco, ele é
muito vago, dificultando, em muitas situagdes, divisar o terreno da competéncia

legislativa municipal. Em razdo disso, a producdo legislativa fica a desejar.

O legislador municipal tem que estar ciente das dificuldades de se precisar
os limites da competéncia legislativa municipal, pois uma eventual transgressao
dos limites impostos pela compreensdo do “interesse local” resultara, sem duvida

alguma, na inconstitucionalidade da lei municipal.

Dessa forma fica evidente que, muito embora a Constituicdo tenha
dispensado tratamento relevante ao Municipio, o que se verifica também é uma
constante agressdo a sua autonomia, contrariando a proposta inicial do

Constituinte originario de um federalismo equilibrado e democrético.

3.3

Competéncia comum

As competéncias enumeradas no art. 23 da Constituicao brasileira de 1988
seguem um modelo tipico de reparticdo do moderno federalismo cooperativo,

distribuindo competéncias administrativas a todos os entes federativos.

Trata-se, portanto, de competéncias que visam a cooperacao entre os entes
da federacdo no que se refere a execucdo de tarefas por parte da Unido, dos
Estados-Membros, do Distrito Federal e dos Municipios. Conforme ensina Celso

Bastos:

N&o se trata de competéncia legislativa, mas na verdade de imposicdo de 6nus
consistente na prestacdo de servigos e atividades. Ficamos sabendo que ao Estado
cabe cuidar da salde e da assisténcia publica, proteger os documentos, obras de
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arte, promover, fomentar a producdo agropecudria, cuidar de programas de
construcdo de moradias, combater as causas da pobreza e exercer um auténtico
poder de policia em matéria de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios. Mas, portanto, do que um poder politico a ser
extravasado numa legislacdo propria, a dar conformacdo a atividade estadual,
cuida-se ai de atribuir tarefas especificas ao Estado nos diversos campos da
economia, do social e do administrativo.®”’

Dessa forma, fica evidente, a partir dos ensinamentos acima mencionados,
que é forcoso concluir: os incisos elencados no art. 23 prescrevem tarefas de
cunho administrativo e ndo se confundem com as elaboragcbes normativas

abstratas.

E interessante observar que as competéncias, matérias comuns previstas no
art. 23, quase sempre dependerdo da competéncia legislativa concorrente,
disciplinada no art. 24, para concretizacdo dos objetivos previstos no ja citado art.
23.

Neste sentido, verificam-se certas dificuldades para que o Municipio possa
desenvolver com autonomia as obrigacdes que lhe sdo impostas por meio do art.
23, que trata da competéncia comum da Unido, dos Estados do Distrito Federal e
dos Municipios, uma vez que essa parceria entre os entes federativos precisa ser
regulamenta através do paragrafo Gnico do art.23 e dos paragrafos 1°, 2°, 3° e 4°
do art. 24. Portanto, a competéncia comum ficou condicionada a atuacdo

normativa e material da Unido.

Assim sendo, temos que a “competéncia comum” quer dizer competéncia
de todos, ou seja, todos os entes da federacao participam e tém obrigacdes comuns
e responsabilidades a cumprir, visando a cooperacdo entre todas as esferas de
governo, naqueles objetivos ja determinados pela Constituicdo Federal.

O que o constituinte originario pretendia na verdade é que houvesse um
grande entendimento entre 0s governos no sentido de cooperarem na efetivacéo

destas tarefas, como bem expressa Tiago de Oliveira, “... O que o0 constituinte

desejava é exatamente que os poderes publicos em geral cooperassem na execugao

S BASTOS, C. R. op. citada, 262,263 p.
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das tarefas e objetivos socialmente relevantes, e politicamente determinados na

Constituicdo”.>®

Note-se que, com a promulgacdo da Constituicdo de 1998, aumentou
muito a judicializacdo da politica no Brasil, inclusive no campo das politicas

publicas, como por exemplo a saude, a educacéo e a moradia.

Em decorréncia da proximidade do cidaddo com o Municipio, essas
demandas, hoje constitucionalizadas através do art. 23, apesar da responsabilidade
compartilhada entre os entes federativos, vao bater as portas do prefeito, que por
sua vez ndo tem como atender a maioria por falta de recursos do Municipio. Entéo
elas vado desaguar no Poder Judiciario, que por sua vez pode determinar que 0
Municipio cumpra liminarmente o pedido, que na maioria das vezes diz respeito

ao atendimento a saude, por exemplo.

E evidente que a fungdo do Poder Judiciario é garantir a efetividade dos
direitos politicos, econdémicos e sociais consagrados pela Constituicdo Federal de

1988, sempre que o Legislativo e 0 Executivo forem omissos nas suas obrigacoes.

O Poder Judiciario ndo pode ficar indiferente a omissdo dos Poderes no
trato das politicas pablicas, mas o que uma democracia ndo permite € a usurpacao
de competéncias. Portanto, € preciso considerar que o poder judiciario ndo possui
legitimidade popular para criar politicas publicas ou mudar o rumo das decisdes
tomadas por outro poder, que as elaborou dentro de compromissos firmados com

a comunidade.

Neste sentido, cabe observar o trecho da entrevista do Juiz de direito de
Penedo, Claudemiro Avelino de Souza, concedida ao Programa Lance Livre da
Radio Penedo FM 97,3 Mhz na manha de quarta-feira, 28 de setembro de 2013,

sobre judicializacdo da saude, vejamos:

As acbes que tém chegado ao férum, de um modo geral, estdo sendo atendidas. E,
de contrapartida, nem sempre suficientemente atendidas pelo Municipio, seja pelo
volume do pedido, que as vezes é muito grande, ou por outros fatores. Por
exemplo, recentemente um pedido formulado em uma dessas a¢des ultrapassava a
casa dos R$ 300 mil, esse valor destinado a uma Unica pessoa. Entdo eu indeferi o
pedido e orientei que acdo fosse transferida para o Estado ou até mesmo para a

8 OLIVEIRA, T. op. citada, 105 p.
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Unido. A parte recorreu ao Tribunal de Justica de Alagoas e eles entenderam que
devia ser acatado pelo Municipio.”

Na verdade a demanda relativa as politicas publicas que chegam ao Poder
Judiciério sdo, em sua maioria, individuais, e seu atendimento via poder judiciario
as vezes pode gerar efeitos perversos, prejudicando programas de prevencao a

doencas.

N&o ha duvida de que o Brasil vive um momento importante na sua
histéria, com a construcdo do Estado Democratico de Direito, as pessoas
assumindo efetivamente o exercicio da cidadania e cobrando do Estado o seu

papel de provedor de politicas publicas.

Mas é preciso considerar que, no caso especifico da saude, com a
descentralizagio da satde através do Sistema Unico de Sadde — SUS —, conforme
preceitua o inciso | do art.198, da Constituicdo Federal, o Governo Federal
transferiu para os Municipios brasileiros a determinacdo de executar tais

obrigacdes sem no entanto transferir recursos suficientes para atendé-las.

Percebe-se 0 quanto essa judicializacdo da salde agride a autonomia do
Municipio, desequilibrando completamente suas finangas, prejudicando

enormemente a execucdo orcamentaria.

Assim sendo, cabe ressaltar que tarefas dessa natureza devem ser
executadas em parceria com o0s entes federados, conforme destaca Thiago de
Oliveira: “[...] Na competéncia comum, ndo pode prevalecer a supremacia do

1,60

poder central”™”, tampouco a assuncdo de todas as competéncias por parte da

Unido.

Nesse sentido, 0 que se observa é que o Municipio fica a mercé de normas
da Unido para execucdo dessas agdes, numa clara posicdo de subalterno,

caminhando assim para o federalismo cooperativo autoritario.

O que se observa, entretanto, € que passados mais de 20 anos da

promulgacdo de nossa Constituicdo, o pardgrafo Unico do art.23, que determina

% Disponivel em: http://aquiacontece.com.br/noticia/2013/08/28/audio-a-competencia-para-gerir-
saude-e-concorrente-declara-juiz-de-penedo. Acesso em: 10/01/2014.
% OLIVEIRA, T. op. citada, 106 p.
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que “Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional™®, continua sem

regulamentacéo.

Importa ainda dizer que a Constituicdo Federal de 1988 outorgou a Unido
competéncia para editar as leis complementares previstas no paragrafo Gnico em
questdo. Essas leis tém o papel de disciplinar a conduta administrativa dos
integrantes envolvidos, ou seja, da Unido, dos Estados-Membros do Distrito
Federal e dos Municipios, canalizando esforcos e zelando pela eficiéncia,
economicidade e modalidades da prestagéo dos servigos decorrentes.

Note-se que as leis complementares tracardo normas gerais, €, dai o grande
risco quanto a amplitude da expressdo “normas gerais”, ou seja, ficando

indefinidos os limites de sua abrangéncia.

Certo é que com relagdo a competéncias comuns, observa-se que, muito
embora sejam acgdes concretas, tarefas repartidas entre os entes federados, (cujos
objetivos ja foram delineados pela Constituicdo Federal), o certo é que 0 governo
central vem transferindo essas atribuicdes ao Municipio, sem contudo repassar 0s

recursos necessarios para atender as necessidades dos municipes.

Assim sendo, verifica-se que o exercicio da competéncia comum prevista
no art. 23 fica comprometido pela falta da edicdo de normas gerais para delinear
0s contornos de sua execucéo, pela transferéncia das obrigacOes nele previstas, da
Unido para o Municipio, e pela excessiva centralidade de recursos nas maos da

Unido, acarretando sérios prejuizos a autonomia municipal.

3.4

Competéncia concorrente

Segundo se infere do art. 24 da Constituicdo Federal de 1988, a
competéncia legislativa concorrente é restrita a Unido, aos Estados-Membros e ao

61 BRASIL. Constituicio (1988).
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Distrito Federal e, conforme ainda dispde o paragrafo primeiro do artigo acima

referido, cabe a Unido legislar sobre normas gerais.

Importa destacar que a competéncia no referido art. 24, denominada de
competéncia concorrente, trata de uma inovacdo na forma de reparticdo de
competéncias legislativas, a reparticdo vertical de competéncias, que possibilita a
todos os entes federativos exercer a competéncia legislativa sobre 0s mesmos

temas nos ambitos de predominancia de cada ente federativo.

Vale frisar que — muito embora o artigo acima citado nao faca mencéo ao
Municipio —, a Constituicdo Federal, além de lhe garantir a posi¢cdo de ente
politico, também lhe conferiu o exercicio de competéncias legislativas
concorrentes nos termos do art. 30, | e Il, suplementar a legislacdo federal e a

estadual em assunto de interesse local.

A respeito do tema, importante destacar a licdo de Fernanda Dias Menezes
de Almeida, comentando a auséncia de previsdo expressa dos Municipios no art.

24. Assim ela se manifesta:

Isto ndo significa que estes [Municipios] estejam excluidos da partilha, sendo-
Ihes dado suplementar a legislacdo federal e estadual, no que couber, conforme
dispde o art. 30 da Constituicdo.

Como dissemos antes, trata-se de modalidade de competéncia legislativa
concorrente primaria, porque prevista diretamente na Constituicdo, mas diferente
da competéncia concorrente que envolve a Unido e os Estados. E diferente porque
a Constituicdo ndo define os casos e as regras de atuacdo da competéncia
suplementar do Municipio, que surge implicitamente pela clausula genérica do
interesse local.®?

Dessa forma, é dado ao Municipio exercer plenamente a competéncias
legislativas concorrentes, para suplementar a legislacdo estadual ou federal, em

assunto de interesse local.

E muito importante destacar que a autonomia dos entes federativos no
exercicio desta competéncia, a competéncia legislativa concorrente, deve-se
limitar a seguir os objetivos de relevancia social, econémica, politica etc., aqueles
elencados no art. 24 da Constituicdo Federal de 1988, dentro dos limites de

predominancia de cada um dos membros da federacéo.

52 ALMEIDA, F. D. N. de. Competéncias na constituicio de 1988. 5% ed. S&o Paulo. Atlas S/A.
2010. 139 p.
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E relevante ressaltar ainda que a competéncia concorrente apresenta duas
“modalidades” bem definidas quanto ao seu exercicio pelos entes federados. Neste

sentido, esclarecedoras sao as palavras do professor Thiago de Oliveira:

A competéncia concorrente admite duas modalidades: a classica, na qual ndo sdo
estabelecidos limites para 0s seu exercicio por parte de um ente; e a vertical, pela
qual séo fixados limites reciprocos para todos os entes. A primeira é chamada de
competéncia concorrente cumulativa; j& a segunda, limitada ou ndo cumulativa, é
a aplicada no sistema federativo brasileiro.®®

Como se observa da citacdo acima, a competéncia limitada ou néo
cumulativa é a modalidade adotada pela Constituicdo Federal de 1988, regulada
no art. 24 através de seus paragrafos.

Assim sendo, as regras para o exercicio da competéncia concorrente, estao

dispostas nos 88 1°, 2°, 3° e 4° do art. 24 do texto constitucional.

Observa-se que de acordo com o 8 1° cabe & Unido legislar sobre normas
gerais, e 0 § 2° autoriza os Estados a suplementar as normas gerais, isto &,
preenchendo o0s vazios da norma geral nas particularidades dos respectivos

Estados.

No § 3° do artigo acima entende-se que se ndo existir norma geral da
Unido, poderdo os Estados exercer a competéncia plena para editar a norma geral,

mas para atender suas peculiaridades.

O § 4° dispde que, caso a Unido venha a editar a norma geral que foi
editada pelo Estado, ela tem o conddo de suspender a eficacia da lei estadual no

que Ihe for contrario.
Neste sentido, com muita propriedade averbou o Ministro Celso de Melo:

A Constituicdo da Republica, nas hipoteses de competéncia concorrente
(CF.art.24), estabelece verdadeira situacdo de condominio legislativo entre a
Unido Federal, os Estado-membros e o Distrito Federal, dai resultando clara
reparticdo vertical de competéncias normativas entre as pessoas estatais, cabendo
a Unido estabelecer normas gerais (CF, art. 24, § 1°), e aos Estados-Membros e
ao Distrito Federal, exercer competéncia suplementar (CF, art. 24, 8 2°, [...]
deferiu ao Estado-membro e ao Distrito Federal, em inexistindo lei federal sobre

8 OLIVEIRA, T. op. citada, 98 p.
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normas gerais, a possibilidade de exercer a competéncia legislativa plena, desde
que para atender suas peculiaridades (CF, art. 24, § 3°).%

Cabe ainda destacar que é de suma importancia perquirir acerca da
delimitacdo do conceito de normas gerais. Tem-se que elas devem apontar,
conforme ensinamentos de Raul Machado Horta, que “[...] a competéncia da
Unido consistird no estabelecimento de normas gerais, isto €, normas ndo
exaustivas [...] A lei de normas gerais deve ser uma lei quadro, uma moldura

legislativa”.®®

Isto significa que as normas gerais, de competéncia da Unido, devem
estabelecer uma moldura para que, dentro dos limites estabelecidos por ela, 0s

entes federativos possam atuar, observadas suas pertinéncias,

E aqui, portanto, € importante suscitar um questionamento: conforme foi
dito linhas acima, na competéncia legislativa concorrente compete a Unido
legislar sobre normas gerais. O que sd&o normas gerais? Invocando palavras

escritas por José Afonso da Silva, com ela respondemos:

Normas gerais sdo, portanto, normas de leis, ordindrias ou complementares,
produzidas pelo legislador federal nas hipéteses previstas na Constituicao
Federal, que estabelecem principios e diretrizes da acdo legislativa da Unido, dos
Estados e dos municipios.®

A indefinicdo do conceito de normas gerais pode acarretar sérios problemas
no tocante ao sistema de reparticdo de competéncias legislativas concorrentes,
comprometendo a autonomia municipal e ofendendo os principios federativo e
democratico. Neste sentido, confira fragmentos do voto proferido pelo ministro
Ricardo Lewandowski, no julgamento da ADI n. 3.645-9/PR:

[...] meu primeiro impulso foi no sentido de julgar improcedente esta acéo,
porque entendo que o artigo 1° da Constituicdo afirma, como postulado basilar,
ndo s o principio federativo, mas o democréatico e o republicano. Dentro desse
movimento pendular que caracteriza o federalismo brasileiro, com momentos de
concentracdo de poder ao nivel da Unido, e outros, grande desconcentracdo em
favor dos demais entes federativos, verifica-se que, paulatinamente, estamos

% STF, Medida cautelar em ADI 2.67/DF. Relator Min. Celso de Mello.

% HORTA, R. M. Direito constitucional. 5 ed. atualizada por Juliana Campos Horta. Belo
Horizonte: Del Rey. 2010.

S8 SILVA, J. A. op. citada, 67 p.
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caminhado, na verdade, para um Estado unitario descentralizado, haja vista as
recentes reformas administrativa, previdenciaria, judiciaria, tributaria. Observa-se
também, que, no &mbito da competéncia concorrente prevista no artigo 24 da
carta Magna, cada vez mais vemos esvaziada a competéncia dos Estados de
legislar supletivamente, porque a Unido, quando legisla, esgota o assunto, ndo se
limita a editar apenas normas gerais.

Neste sentido, uma vez que ao Municipio foi também conferida a
competéncia legislativa concorrente, ndo restam duvidas de que ele padeca dos
mesmos inconvenientes resultantes desta zona obscura de indefini¢do do contetdo

das normas gerais.

Como ja foi dito, no modelo da competéncia concorrente adotado pela
Constituicdo brasileira de 1988, compete a Unido estabelecer normas gerais, ndo
podendo descer a minucias, competindo aos outros entes federados legislar
preenchendo as lacunas, os vazios da norma geral, nos limites de sua

predominancia.

Assim sendo, ndo é permitido ao poder legiferante central intrometer-se no
espaco reservado aos Estados-Membros e aos Municipios, em razéo da limitacdo
imposta pelo art. 24, § 1° da Constitui¢do Federal de 1988.

Note-se que a modalidade de competéncia concorrente atende de forma
satisfatoria a uma proposta de federalismo cooperativo democratico brasileiro,
desde que o poder central ndo venha a desrespeitar a autonomia dos entes

federativos, conforme destaca Thiago de Oliveira:

A competéncia concorrente ¢ a modalidade de partilha de competéncia mais
adequada ao sistema federativo cooperativo democratico brasileiro, desde que
assegure a produgdo normativa do governo central nos de interesse nacional, sem
desrespeitar a autonomia dos entes federados no que tange aos assuntos de
interesse regional e local. Para tanto, deve-se limitar, através de determinados
critérios e mecanismos, a abrangéncia daquele interesse nacional ou geral.®®

Desta forma, podemos concluir que muito embora houvesse um grande
avanco na adocao da modalidade da competéncia legislativa concorrente, 0 que se

observa é que, na pratica, esta modalidade tem sido também outro obstaculo ao

7 STF - RICARDO, L. Voto proferido pelo Ministro no julgamento da ADI n 3645-9/PR.
31/05/2006.
% OLIVEIRA, T. op. citada, 105 p.
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pleno exercicio da autonomia municipal, uma vez que para o desempenho de
determinadas competéncias administrativas, ou seja, para 0 cumprimento de
tarefas impostas pela competéncia material, faz-se necessario o exercicio da
competéncia legislativa concorrente como, por exemplo, a competéncia legislativa

concorrente sobre meio ambiente, urbanismo, moradia, saude, educacao etc.

Mas infelizmente, o que se observa é uma excessiva concentracdo de
poderes nas maos da Unido, que pode ser observada mesmo em algumas decisoes

do Supremo Tribunal Federal, quando da defini¢do do alcance das normas gerais.

3.5
As condi¢cBes econdmico-financeiras do municipio e a sua

autonomia

Na anélise das condigdes econdmico-financeiras do Municipio verificamos
algumas situacdes que implicam seriamente na vulnerabilidade da sua autonomia.
Por exemplo, a autonomia financeira para consecucdo de suas competéncias
materiais, ou seja, tarefas que lhe foram atribuidas pela Constituicdo Federal de
1988, que se encontra apenas formalmente concretizada em razdo da falta de

recursos.

Note-se que a Constituicdo determina uma distribuicdo de competéncias
politico-administrativas entre os entes federativos. Obrigatoriamente ela deve
também atribuir 0s recursos necessarios para que estes entes possam cumprir suas

finalidades definidas no proprio texto.

Neste sentido, a atual Constituicdo Federal de 1988 estabelece, através do
art. 145, quais as espécies de tributos o Municipio pode instituir. Sabedora da
possibilidade de fatores econémicos afetarem a arrecadacdo destes tributos, ela
estabeleceu a forma de reparticdo das receitas tributarias, as quais se encontram

previstas nos artigos. 157 a 162.

E relevante frisar que o modo pelo qual s&o distribuidos os encargos e as

receitas entre os entes federados - para que eles possam cumprir suas
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incumbéncias previamente determinadas pela Constituicio - denomina-se

federalismo fiscal.

O conceito de federalismo fiscal, segundo Regis Fernandes de Oliveira,
“significa a partilha dos tributos pelos diversos entes federativos, de forma a

assegurar-lhes meios para atendimento de seus fins”®°.

Conforme se pode constatar, a atual Constituicdo Federal adotou, como
um dos critérios de distribuicdo de receitas, o da reparticdo das fontes de receita,
ou seja, as fontes de receitas sdo distribuidas previamente por meio de regras que
podem ser da propria Constituicdo, como ocorre no Brasil. A esse respeito, pontua

José Mauricio Conti:

A reparticdo das fontes de receitas é 0 mecanismo por meio do qual estabelecem-
se previamente regras que distribuem as diversas fontes de receita entre o poder
central e as unidades subnacionais. Estas regras podem ser fixadas na prépria
Constituicdo, como ocorre no caso do Brasil, dando origem ao que se pode
denominar de discriminag&o rigida de rendas™.

A reparticdo das fontes de receitas tributarias, um dos meios de garantir a
autonomia financeira, diz respeito a partilna de competéncias determinadas pela
Constituicdo Federal de 1988, para que os entes federados possam instituir o0s

tributos de sua competéncia.

Vale ainda frisar que esta reparticdo das fontes de receitas pode ser feita

através das competéncias privativas e comuns.

Outro mecanismo de reparticdo de receitas, também adotado pela
Constituicdo, é o da reparticdo do produto da arrecadacdo. Neste sentido, José

Mauricio Conti faz as seguintes observacdes:

Neste caso, a autonomia financeira de uma unidade da federacdo € assegurada
ndo pela atribuicdo de fontes proprias de arrecadacdo, como no sistema
anteriormente mencionado, mas sim pela garantia de distribuicdo de parte do
produto arrecadado por uma determinada unidade para outra unidade. Em um
sistema de discriminacédo rigida, a Constituicdo ja estabelece previamente estas

% REGIS, F. O. Curso de direito financeiro. 3% ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais.
2010. 42 p.

" CONTI, J. M. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. 12 ed. S&o Paulo: Editora Juarez de
Oliveira. 2001. 36 p.
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regras e oS mecanismos que asseguram sua fiel execucdo, como ocorre na
Constituigéo brasileira vigente'.

Neste caso a autonomia financeira é também garantida pela reparticdo no
produto arrecadado, ou seja, parte do produto arrecado pela Unido sera partilhada
com o Municipio, seja na arrecadacdo de determinado tributo ou pela participacdo

em fundos.

Cabe destacar que é através da reparticdo de receitas que se verifica o
maior ou menor grau de autonomia dos entes federados. Assim sendo, ao analisar
o sistema fiscal brasileiro sob a oOtica da distribuicdo de competéncias e da
reparticdo de parte do produto arrecadado, verifica-se que ha enorme desequilibrio

em favor da Unido.

Importante notar ainda que além desta centralizacdo de recursos nas maos
da Unido, que contribui em muito para fragilizar a autonomia do Municipio, ha
também outro mecanismo que afeta a economia do Municipio: é concessdo de
incentivos fiscais por parte da Unido ou dos Estados-Membros, o que implique
diminuicdo de receitas do Municipio, como, por exemplo, as desonera¢des de IPI
— Impostos sobre Produtos Industrializados — colocadas em pratica pelo Governo

Federal em 2009, com objetivo de aquecer a economia.

N&o restam duvidas de que um dos maiores problemas concernentes a
federacdo brasileira diz respeito a distribuicdo das competéncias para instituir os

tributos e a reparticdo da receita arrecadada entre os entes federativos

Diante dessas circunstancias verifica-se que o federalismo fiscal esta
intimamente ligado aos conceitos de federalismo cooperativo, orcamento publico,

competéncias materiais e recursos para cumprir suas obrigacoes.

Vé-se, pois, que € imprescindivel a autonomia financeira do Municipio,
para que ele possa sustentar as demais competéncias que lhe foram atribuidas. A
autonomia municipal é sem davida um principio, conforme se extrai do art.34,
VII, “c” da Constituicdo Federal, e sua inobservancia caracteriza desrespeito para

com o principio federativo.

™t CONTI, J. M. op. citada, 37 p.
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Neste passo, verifica-se que a dependéncia financeira do Municipio, em
virtude da sua hipossuficiéncia econémica e da concentracdo de recurso em torno

da Unido, faz com que as outras autonomias municipais fiquem comprometidas.

Assim sendo, verifica-se que a atribuicdo de competéncias tributarias
municipais exclusivas ndo é suficiente para assegurar a autonomia financeira do
Municipio, razdo pela qual se torna necessaria uma reparticdo justa de recursos
financeiros, proporcional as suas atribuicdes. Portanto, além desta competéncia
para instituir seus proprios tributos, € preciso que as transferéncias
intergovernamentais — de qualquer modalidade — sejam compativeis com sua a

atribuicdo conferida ao Municipio.

3.5.1

A competéncia tributaria e a reparticdo das receitas tributarias

As competéncias tributarias exclusivas nada mais sdo do que a partilha de
competéncias legislativas para instituir tributos proprios ao poder central e a cada
uma das entidades que compdem a federagdo. Dessa forma, cada ente federativo
poderd instituir e cobrar os tributos de sua competéncia.

O primeiro aspecto a ser frisado com relacdo a autonomia Municipio € a
outorga de competéncia legislativa tributdria exclusiva, atribuida pela
Constituicdo Federal de 1988 para que possa instituir os impostos de sua
competéncia. Ndo hd como falar em federalismo e, consequentemente, em

autonomia sem tratar das competéncias tributérias.

Assim sendo, ndo é possivel existir autonomia administrativa e nem
tampouco autonomia politica se ndo houver fluxo de receita tributaria. E a

reparticdo de competéncia tributaria que assegura a existéncia do federalismo.

Deste modo, verifica-se que a competéncia tributaria do Municipio
encontra-se esculpida no inciso Il do art. 30 da atual Constituicdo Federal de
1988. Note-se que essa competéncia € para instituir tributos mediante leis e nédo
para legislar sobre direito tributario. E aqui, € importante frisar, a Constituicdo
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ndo cria tributos, ela apenas procede a partilha da competéncia tributaria para que
os tributos possam ser instituidos pelas pessoas politicas, ou seja, pelos entes

federativos.

Conforme se nota, como se ndo bastasse a ma distribuicdo constitucional
das fontes de receitas tributarias, tornou-se uma pratica usual do governo federal a
instituicdo de tributos para cuja receita ndo ha previsdo constitucional, de forma

que o produto da arrecadacgédo possa ser repartido com os demais entes federados.

Neste sentido, observa-se que ndo andou muito bem o constituinte
originario na distribuicdo de competéncias para instituir tributos. A Unido é
detentora de dez competéncias para instituir impostos, ao passo que 0s Estados-
Membros e 0s Municipios possuem trés cada.

Analisando a reparti¢do constitucional das receitas tributérias, observa-se
uma volumosa concentracdo destes recursos nas médos da Unido, e uma parcela

infima destinada aos Municipios.

Além desta partilha injusta, a Unido ainda faz cortesia com “chapéu
alheio”, quando exonera impostos de certos produtos, cujo produto de sua
arrecadacgdo seria repartido com o Municipio, como caso da reducdo do IPI —
Imposto sobre Produtos Industrializados, que é um dos impostos que comp&em o
Fundo de Participacdo dos Municipios. Sobre este assunto merecem transcri¢des

0s ensinamentos de Augusto Zimmermann:

A Constituicdo vigente é sinalagmatica da tragédia da composicdo federativa
brasileira. Exclusivamente analitica em diversas matérias, ela reparte
desastrosamente as receitas tributarias entre os entes federativos, além de reservar
uma exagerada gama de atribuicdes e competéncias a Unido, o nivel de poder
mais distanciado do controle e da participagdo populares.’

Procede ressaltar que, muito embora a atribuicdo de competéncias
tributarias exclusivas seja um importante instrumento do federalismo, uma vez
gue confere ao Municipio uma fonte independente de recursos importantes para
sua autonomia financeira, os recursos que chegam a eles séo insuficientes para

atender as atribui¢des impostas pela atual Constituicdo Federal de 1988.

2 ZIMMERMANN, A. Direito constitucional. 22 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2002. 405 p.
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Portanto, para que o Municipio possa participar na consecucéo de politicas
publicas é necessario que tenha maior participacdo na arrecadacdo tributaria
nacional, pois na forma como se encontra ndo ha possibilidade alguma do

Municipio atender aos anseios basicos da sociedade local.

Diante de tais colocagOes, verifica-se a necessidade de uma profunda
reforma tributaria para que o Municipio possa na realidade usufruir do exercicio

da sua autonomia plena, objetivando um federalismo equilibrado e democratico.

3.5.2

As transferéncias de recursos

Como ja foi assinalado no curso deste capitulo, os principais mecanismos
de distribuicdo de receitas podem operacionalizar-se através da reparticdo das
fontes de receita ou pela reparticdo do produto da arrecadacéo.

Ja se disse anteriormente que a reparticio das fontes de receitas é
competéncia outorgada pela Constituicdo Federal de 1988 aos entes federados

para instituir os tributos de sua competéncia.

Quanto a reparticdo do produto da arrecadagdo, segundo José Mauricio
Conti, “... pode ocorrer pela participacdo na arrecadacdo de determinado tributo

ou pela participagdo em fundos”.”®

A participacdo na arrecadacdo de um tributo, que também pode ser
denominada de participacdo direta na arrecadacdo, é aquela em que se estabelece
que parte do tributo arrecadado, por um ente federativo pertence a outro ente,

como por exemplo o IPVA, imposto sobre propriedade de veiculos automotores.

Dessa forma, no exemplo citado, a competéncia para instituir e arrecadar o
tributo é do Estado-Membro, mas ele deve destinar 50% do montante arrecadado

ao respectivo Municipio onde o veiculo foi emplacado.

" CONTI, J. M. op. citada, 38 p.
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Ao se falar em participacdo na arrecadacédo, vale frisar que ndo tratamos
aqui da participacdo do Municipio na arrecadacdo sobre os tributos de

competéncia do Estado-Membro, por ndo ser o foco de nossa pesquisa.

Esta participacdo do produto arrecadado pode também ocorrer pela

participagdo em fundos, e € denominada participacdo indireta na arrecadacéo.

Neste caso, verifica-se que o montante a ser distribuido entre os entes
federados, segundo critérios previamente definidos pela Constituicdo Federal de
1988, e formado por mais de um tributo, como por exemplo o Fundo de
Participacdo dos Municipios, em que o “bolo” a ser distribuido é formado pelo IPI

(Imposto sobre Produtos Industrializados) e pelo IR (imposto de renda).

Cabe destacar que as transferéncias intergovernamentais podem ainda ser

automaticas ou obrigatorias, como observa José Mauricio Conti:

As transferéncias intergovernamentais podem ser automaticas (ou obrigatorias),
guando estejam previstas no ordenamento juridico de determinado Estado, de
forma que devam ser operacionalizadas por ocasido do recebimento dos recursos,
independentemente de decisdes de autoridades. E o que ocorre, por exemplo, com
diversas transferéncias constitucionais brasileiras (arts. 157 a 159).”

Essas transferéncias ja se encontram previstas no texto constitucional, e,
portanto, sua transferéncia é obrigatéria, podendo até ser parcelada, como € o caso

do Fundo de Participacdo dos Municipios.

A Lei Complementar 62/89 determina que o0s recursos do FPM sejam

transferidos nos dia 10, 20 e 30 de cada més.

Ainda relativamente as transferéncias intergovernamentais, elas podem

também ser discricionarias ou voluntarias, conforme enfatiza José Mauricio Conti:

Podem ser, por outro lado, discricionarias (ou voluntérias), quando as
transferéncias dos recursos de uma unidade para outra dependam de decisGes de
autoridade vinculadas a critérios ndo rigidos, que podem alterar conforme as
circunstancias. [....]"

" CONTI, J. M. op. citada, 39 p.
> CONTI, J. M. op. citada, 39 p.
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Ao analisar as transferéncias discricionarias ou voluntarias, verifica-se
uma grande distorcdo, uma vez que elas tém como objetivo reduzir os
desiquilibrios financeiros, conforme prescreve a Constituicdo Federal de 1988.
Mas na maioria das vezes elas ndo cumprem este papel, uma vez que sua liberagao
ocorre mais por influéncia politica e ndo em razdo dos ditames da Constituicao

Federal.

Tais transferéncias podem ser ainda classificadas quanto ao destino dos

recursos. Neste sentido, afirma José Mauricio Conti:

Levando-se em consideracdo o destino dos recursos, as transferéncias podem ser
ndo vinculadas (ou incondicionadas), quando sdo destinadas as unidades
beneficiarias para que estas 0s recebam com autonomia para administra-los. E o
gue ocorre, no Brasil, com as transferéncias oriundas dos Fundos de Participacédo
dos Estados e Distrito Federal e os Municipios, em que as unidades beneficiadas
tém autonomia para decidir sobre a utilizacdo do valor recebido.”

Isto significa, por exemplo, que o Municipio tem autonomia para aplicar o
recurso transferido dentro dos critérios de prioridades por eles estabelecidos, pois

ndo ha uma determinacdo especifica para seu uso.

Importante destacar ainda que o Fundo de Participacdo dos Municipio
encontra-se previsto no art.159, I, “b” da Constituicio Federal de 1988. E
constituido por receitas oriundas, como ja foi dito, dos impostos federais sobre

produtos industrializados e Imposto de Renda.

Por outro lado, existem transferéncias de recursos em que a sua aplicagao
estd condicionada a determinadas finalidades, como pode ser observado nos

ensinamentos de José Mauricio Conti:

[....] podem ser vinculadas (ou condicionadas), quando o repasse dos recursos so
ser utilizados com destinacdo especifica, devendo a unidade beneficiaria utilizar o
valor recebido para uma finalidade previamente determinada. E o caso dos ja
citados Fundos de Financiamentos das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
em que a liberacdo dos recursos é vinculada a projetos de financiamentos do setor
produtivo das referidas regides.””

S CONTI, J. M. op. citada, 39,40 p.
" CONTI, J. M. op. citada, 40 p.
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Neste caso, o valor recebido ja& esta vinculado a um objetivo, ou seja, 0
recurso tem destinacdo especifica, como nos convénios, 0 que ndo ocorre, COMO ja

foi dito, nas transferéncias como o Fundo de Participagdo dos Municipios.

Portanto, 0 que se pode concluir € que os critérios de partilha de receitas,
sejam elas vinculadas ou néo, ndo cumprem o que prescreve a atual Constituicdo
Federal de 1988, ou seja, reduzir as desigualdades socioecondmicas entre 0s

Municipios.

Dessa forma, para que estes objetivos sejam alcancados, ndo restam
duvidas, é preciso que os critérios sejam alterados, pois s6 assim o Municipio

pode concretizar os anseios da comunidade local.
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4
Mecanismos que Possibilitam a Construcdo de um

Federalismo Equilibrado e Democratico

4.1
A descentralizacdo politica, instrumento de participacdo e

aproximacao dos individuos com o poder

Inicialmente é necessario destacar que a autonomia € um dos principios
que regem o federalismo. Neste sentido, verifica-se que a autonomia possibilita a
descentralizacdo politica, caracteristica marcante do federalismo, e, por
consequéncia, a participacdo do cidaddo nos processos democraticos de

construcdo e desenvolvimento da federacdo brasileira.

Como ja é sabido, descentralizacdo politica significa que cada ente
federado detém competéncias proprias que foram estabelecidas pela Constitui¢éo
Federal.

Neste sentido, verifica-se que a descentralizagdo propicia a aproximagao
dos individuos com o poder, e que quanto maior for a aproximacdo do governo

local com a populagdo, mais democratico sera o governo.

Descentralizar significa, portanto, transferir poder decisério da Unido para
os entes federados. E, sem duvida, um instrumento de democratizag&o do poder de
governo. Dessa forma, é necessario descentralizar para possibilitar a participacdo
dos individuos.

Assim sendo, constata-se que o federalismo descentralizado possibilita a
aproximacdo da populacdo com o poder. Neste sentido, esclarecedoras sdo as

palavras de Augusto Zimmermann, ao afirmar que:

[...] o federalismo vem a ser descentralizador para aproximacao dos individuos
com o poder politico, destarte ser garantido aos entes federativos descentrais o
status privilegiado da autonomia politica. Por esta, 0os niveis autbnomos da
Federacdo podem livremente dispor (dentro de seus limites constitucionais) de
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poderes legislativos préprios, de organizacBes jurisdicionais adaptadas as
respectivas comunidades e, por fim, de 6rgéos administrativos independentes.”

Vale ainda frisar que estamos tratando da descentralizacao politica, que é
uma caracteristica marcante do federalismo. N&o se trata, portanto, de mera

descentralizacdo administrativa ou financeira.

Portanto, a concluséo segura a que se chega, ancorados nas palavras de
Augusto Zimmermann, ¢ a de que “E bastante generalizado o entendimento acerca

da estreita conex&o entre os conceitos de descentralizac&o e democracia”.”

E preciso ainda dizer que a descentralizacdo é uma necessidade premente
em Estados de grande extensdo territorial, para viabilizar o atendimento das
necessidades da populacdo periférica, sendo apropriado para um pais como o

Brasil, marcado pelas diversidades regionais e socioeconémicas.

Resta claro, portanto, que a atual Constituicdo Federal de 1988 optou por
uma estrutura firmada na pluralidade e diversidade, preservando o equilibrio dos
entes federados. Mas na préatica o que se verifica € um verdadeiro desequilibrio e
um constante desrespeito ao pacto federativo. Assim sendo, faz-se necessario
corrigir esse desvio para que possamos construir um federalismo equilibrado e

democratico.

Como se pode verificar, a descentralizagdo politica possibilita uma justa
distribuicdo de poder entre os entes federados. No entanto, o que se observa na
federacéo brasileira € uma excessiva centralizacdo de poderes em torno da Uniéo,

ente ficticio, distante do cidad&o, incapaz de solucionar os seus problemas.

A analise do binébmio descentralizacdo e democracia tem a ver com a
participacdo popular e controle social. E, neste sentido, observa-se que o governo
local, como ente federado mais proximo da populacdo, tem a maior possibilidade
de estabelecer e estimular o interesse participativo, incrementando o controle

popular nas acdes de governo, conforme sustenta Tiago de Oliveira:

78 ZIMMERMANN, A. op. citada, 151 e 152 p.
7 ZIMMERMANN, A. op. citada, 155 p.
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[...] os governos locais sdo entes federados com maiores possibilidades de
fomentar o controle social ou popular sobre politicas publicas locais, em razdo da
proximidade existente entre o poder institucionalizado e os cidaddos e da
visualizacdo imediata dos resultados praticos alcancados por tais acdes e politicas
plblicas.®

No entanto, € preciso que fique bem claro que o controle social somente se
concretizara quando a populacdo despertar para a importancia da avaliacdo e da
fiscalizacdo das acOes praticadas pelos governantes. Mas para que este interesse
seja despertado € preciso criar mecanismos que facilitem a participacdo popular na
elaboracdo e realizacdo das politicas publicas, na construcdo dos destinos do

Municipio, e, por consequéncia, do pais.

E preciso frisar, ainda: é muito importante que o cidad&o se sinta participe
e ndo mero expectador, ter consciéncia da sua responsabilidade na construcéo de
uma sociedade justa, solidaria, e, 0 mais importante, que tenha certeza de que a
vontade da comunidade é a vontade do governo. Neste sentido, pontua Tiago de

Oliveira:

O controle social apenas seréa efetivo quando houver maior interesse da populacédo
em participar da avaliacdo e da fiscalizacdo das acGes e politicas publicas. Tal
interesse despertara na medida em que as agBes politicas gerarem resultados
positivos para o cotidiano das pessoas. Do contrario, as pessoas ndo participardo
desse processo politico-democréatico. Os cidadaos, ainda que inconscientementes,
avaliam o custo-beneficio existente para participar de tal processo.®

Né&o resta divida de que o Brasil carrega um histdrico de centralizagéo politica
e administrativa, pois somente com 0 advento da nossa primeira Constitui¢ao
republicana, a de 1891, é que optamos pela forma federalista, inspirada no modelo
norte-americano, o federalismo dual, que se caracteriza pela separacgdo rigida entre

0s governos dos Estados-Membros e a Unido.

Mas é com a atual Constituicdo de 1988 que o Municipio passa a ser
considerado ente federativo. E também através dela que o cidaddo deixou de ser
mero expectador para ser participe, e isto pode ser verificado em varios artigos,

como, por exemplo, no art. 74, que autoriza qualquer cidaddo, partido politico,

% OLIVEIRA,T., op. citada, 33 p.
8L OLIVEIRA,T., op. citada, 35 e 36 p.
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associacdo ou sindicato a, na forma da lei, denunciar irregularidades ou

ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

E preciso deixar claro que a descentralizacido politica envolve
redistribuicdo de poder, de prerrogativas, recursos e, sobretudo, responsabilidades.
Neste contexto, observa-se que a descentralizacdo tem como objetivo a
democratizagdo do Estado e a busca da justica social,

Uma das formulagdes mais significativas sobre a descentralizacdo politica

escrita por Augusto Zimmermann € esta, que ndo poderia deixar de ser transcrita:

Para que funcione a descentralizagdo politica, os governos locais necessitam da
mais ampla autonomia, razdo pela qual elas devem contar com fontes préprias de
recursos financeiros. Além disso, esta descentralizacdo deve garantir a extensdo
da cidadania, para que todos participem do processo politico em igualdade de
condigdes e, de igual forma, mantendo-se uma ativa fiscalizagdo sobre as
autoridades governantes. Além disso, é fundamental que a populacdo seja
convocada a participar da realizacdo das obras e projetos em beneficio de sua
comunidade.®

Finalizando, conclui-se que a descentralizacdo possibilita maior
participacdo popular e, para tanto, é preciso utilizar-se dos instrumentos de

participacdo que a atual Constituicdo Federal de 1988 oferece.

Dessa forma, é possivel evitar o desmando e a arbitrariedade na conducéo
dos negdcios da comunidade; portanto, aprimorar a descentralizacdo é tambem

uma forma de aperfeicoar o federalismo.

Assim sendo, fica evidente a necessidade de um novo arranjo institucional
local no sentido de prover adequadamente bens e servigos sociais, e, neste sentido,
observa-se que a descentralizacdo tem papel importante na busca da

democratizagdo do Estado e na busca da justica social.

8 ZIMMERMANN, A. op. citada, 165 p.
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4.2
O principio da subsidiariedade como instrumento aferidor da partilha

de competéncias

O principio da subsidiariedade deita raizes no mundo antigo grego e
romano, e no século XIX teve, segundo Augusto Zimmermann, “... significativa
contribuicdo da Igreja Catolica na elaboracdo conceitual deste consagrado
principio.”®. Mas sua notoriedade, ou seja, sua popularidade s6 se deu depois de
sua incorporacdo no Tratado de Maastricht, que criou a Unido Europeia, assinado
em 7 de fevereiro de 1992, com entrada em vigor em 1° de janeiro de 1993, no
qual o enunciado da subsidiariedade esta explicitamente inserido, como pode ser

observado:

Art. 3B. A comunidade atuara nos limites das atribuigdes que Ihe séo conferidas e
dos objetivos que lhe sdo cometidos pelo presente tratado.

Nos dominios que ndo sejam de suas atribuicBes exclusivas, a Comunidade
intervém apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se na medida em
gue os objetivos da agdo encarada ndo possam ser suficientemente realizados
pelos Estados membros, e possam, pois, devido a dimensédo ou aos efeitos da acdo
prevista, ser melhor alcancados ao nivel comunitario.

A acdo da Comunidade ndo pode exceder 0 necessario para executar 0s objetivos
do presente tratado.*

Em nossa pesquisa vamos tratar do principio da subsidiariedade na

organizacédo do Estado federal, com foco especial na delimitacdo de competéncias.

Né&o resta davida de que o referido principio guarda estreita relacdo com o
federalismo, uma vez que ele visa a descentralizacdo, a aproximacéo do individuo
com o poder de governo, estimulando o debate e a participagéo e privilegiando de
forma devida o Municipio ao adotar, como mandamento nuclear na organizacao
do Estado Federal, que a obrigacdo sera realizada pelo ente federado mais
proximo do individuo, ndo podendo ser transferida a responsabilidade para um
ente distante, a ndo ser que a referida obrigacdo ndo possa ser realizada de modo
eficiente pelo ente mais proximo do cidadao.

8 ZIMMERMANN, A. op. citada, 211 p.
% TORRES, S. F. O principio da subsidiariedade no direito contemporaneo. 12 ed. Rio de
Janeiro: Renovar. 2001. 298 p.
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Importante destacar que, muito embora o principio da subsidiariedade néo
tenha sido acolhido de forma explicita na atual Constituicdo de 1988, ndo resta
duvida de que em alguns de seus dispositivos eles se manifestam de forma

implicita, constituindo verdadeiro pilar do federalismo brasileiro.

Neste sentido, segundo Omar Serva Maciel, “os arts. 23,197, 198, 111, 205,
206, VI, 225 227, § 1°, séo exemplos de dispositivos constitucionais que afinam

com a ideia de subsidiariedade”.®

Para Raul Machado Horta, o principio da subsidiariedade teve acolhimento

na atual Constituicéo, e, neste sentido, afirma, in verbis:

[....] concluo pela desnecessidade, em tese, da atividade do poder constituinte de
revisdo, para introduzir no texto constitucional brasileiro o principio
constitucional da subsidiariedade, considerando a equivaléncia entre o principio e
a legislacdo concorrente, dotada de natureza subsidiaria, complementar ou
supletiva. O principio da subsidiariedade projetou-se na autonomia
constitucional, dispensando o tratado ou a Revisdo.®

A competéncia comum prevista no artigo 23 da atual Constituicdo Federal
de 1988 introduz o principio da subsidiariedade de forma implicita, razdo pela
qual o professor Raul Machado Horta vislumbra a “desnecessidade, em tese, da
atividade do poder constituinte de revisdo para introduzir no texto constitucional o

87

principio da subsidiariedade™’, uma vez que ele ja se faz presente no texto

constitucional.

Segundo entendimento de Tiago de Oliveira, os impasses originados pela
partilha de competéncias podem ser solucionados através da interpretacdo via
principio da subsidiariedade ou através de emendas constitucionais. Ele assim

expde seus fundamentos:

[...] os impasses federativos apontados sejam solucionados mediante a
interpretacdo e aplicacdo do principio da subsidiariedade ou por meio de emendas
constitucionais juridicamente validas, que transfiram competéncias legislativas e
administrativas privativas da Unido para os membros parciais ou partilhem

% MACIEL, O. S. Principio de subsidariedade e jusridi¢do constitucional. 12 ed. Belo
Horizonte: Mandamentos. 2004. 46 p.

% HORTA, R. M. Federalismo e o principio da subsidiariedade. In: MARTINS, G. da S.
(coord.). As vertentes do direito constitucional contemporéaneo. 12 ed. Rio de Janeiro: América
Juridica. 2002. 461 p.

8 HORTA, R. M. op. citada, 461 p.
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algumas dessas competéncias entre todos os entes da federagdo, com vistas a
estimular a democracia e o controle social, bem como a fomentar a eficiéncia
estatal.®

Vale ainda destacar que o referido principio é de fundamental importancia
na organizacdo do Estado federal. Ele inibe qualquer forma de centralizagdo de
poder. A subsidiariedade propicia a reparticdo de atribuiches entre os entes
federativos. Ela, portanto, pode ser um instrumento utilizado na modulacdo da
atribuicdo e do exercicio de competéncias entre os entes federados, estimulando a

cooperacéo entre eles.

Assim sendo, temos que a subsidiariedade é preconizada em relacdo as
denominadas competéncias concorrentes, desde que ndo haja vedagao expressa da
Constituicdo Federal, pois sera sempre do ente mais proximo do cidaddo a
execucdo da tarefa, contando que ela possa ser realizada com eficiéncia. Assim
sendo, ndo sera permitida a interferéncia dos outros entes, cabendo apenas a

cooperacéo e a parceria entre os entes federados.

Salienta-se uma vez mais que este principio revela a ideia segundo a qual a
obrigacdo pode ser realizada adequadamente pelo ente mais préximo do cidadao,
ndo devendo ser transferida para outro mais distante, a ndo ser que o primeiro ndo

possa realizar os fins almejados.

Outro ponto importante a ser destacado € a transparéncia e a avaliacdo de
resultados, pois sdo meios capazes de impulsionar a participacdo popular nos
destinos da comunidade, instrumento espetacular utilizado para a construcdo de
uma democracia participativa. Com esta finalidade, foi editada a Lei
Complementar nimero 101, que dispde sobre a Responsabilidade Fiscal e abre a
possibilidade de participacdo popular no planejamento e na execucdo das

obrigacdes determinadas aos entes federativos pela Constituicdo Federal.

Como se V&, o principio da subsidiariedade tem um carater democratico,
pois ele é instrumento de suma importancia na defesa e preservacdo da cidadania e

dignidade da pessoa humana, como afirma Omar Serva Maciel:

8% OLIVEIRA, T. op. citada, 155 p.
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[...] claro estd que subsidiariedade mantém estreita relacdo com os principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, mais precisamente com aqueles
gue entendem com a forma federal de Estado e com a preservagédo da cidadania,
da dignidade da pessoa humana e do pluralismo politico.®

Percebe-se entdo a grande importancia deste principio na redefinicdo e
execucdo das tarefas objetivadas pelo Estado brasileiro através de sua
Constituicao Federal, uma vez que o referido principio sera um instrumento usado
para escalonar as atribuigfes dos entes federativos, em funcdo da complexidade
do atendimento e dos interesses da sociedade.

N&o resta davida de que o principio em comento é um grande inibidor da
ascendéncia econémica da Unido frente aos outros entes federados,
principalmente o Municipio. Esta hegemonia econdmica da Unido tem causado

problemas sérios na organizagéo politico-administrativa no Estado brasileiro.

Assim sendo, o principio da subsidiariedade deve ser, portanto, empregado
no sentido de aproximac&o do individuo com o poder publico e somente deve ser
utilizado, segundo Augusto Zimmermann, “... quando ao nivel inferior ndo seja
possivel a realizacdo de determinada acéo, de igual ou melhor forma, é que o nivel

superior deve receber a competéncia para agir ”.%°

Neste sentido uma adverténcia cabivel: o auxilio do poder central deve ser
de forma a ndo tornar o Municipio um ente politico dependente da Unido,
conforme alerta Tiago de Oliveira:

Convém advertir que o auxilio federal ndo pode ser tamanho ao ponto de tornar
0s entes locais dependentes politica e economicamente do ente central,
subvertendo a autonomia municipal e o modelo de federagdo brasileiro.
Tampouco a cooperagdo, a cargo da Unido, podera ser automatica e sufocar os
espacos locais de deliberacdo democratica®.

Portanto, é preciso ter em mente que o principio, acima referido, € um
instrumento apropriado para promover um dos fins primordiais do federalismo: a
descentralizacdo politico-administrativa, contribuindo para afirmacdo da

autonomia municipal e da descentralizacdo do poder excessivo nas méos da

% MACIEL, O. S. op. citada, 45 p.
% ZIMMERMANN, A. op. citada, 201 p.
L OLIVEIRA, T. op. citada, 152 p.
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Unido. O qual é, segundo Tiago de Oliveira, “decorrente, da deficiéncia do

sistema de reparticdo de competéncias normativas e materiais”.*

Importante também destacar que a harmonizacdo entre as técnicas de
partilha de competéncia esta relacionado ao aspecto fiscal no sentido de atenuar a
centralidade tributaria e buscar o equilibrio financeiro. Neste sentido, afirma
Tiago de Oliveira:

[...] com o objetivo de amenizar o cenério centralizador tributério da federacéo
brasileira, sugere-se: a harmonizacdo entre as técnicas de divisdo de competéncia
tributaria e distribuicdo de recursos publicos entre os entes locais, a fim de evitar
a indesejavel dependéncia politico-econémico-financeira desses entes em relagdo
ao ente central; a revisdo, mediante emenda constitucional, dos critérios de
partilha de recursos puablicos entre os entes locais, sobretudo aqueles relacionados
ao FPM e a cota-parte do ICMS, de modo a atender a dindmica e a diversidade
socioecondmica dos entes periféricos e a evitar desequilibrios na distribui¢do de
recursos, dado o reconhecimento de que o critério baseado unicamente na faixa
populacional gera distor¢des inevitaveis que ndo consideram a assimetria entre 0s
Municipios.”

Dessa forma, entendemos ser o principio da subsidiariedade um importante
instrumento de combate a centralidade da federacdo brasileira, sendo também
imprescindivel para criar condi¢cGes favoraveis a concretizacdo das politicas
publicas e, consequentemente, o atingimento de um federalismo equilibrado e

democratico.

Por fim, vale frisar que o fato de haver na atual Constituicdo Federal de
1988 a denominada “causa pétrea” (art. 60, § 4°*, segundo a qual a forma
federativa do Estado brasileiro ndo permite alteragcdo, deve ser vista com muito
cuidado, pois isso ndo significa que a federagdo ndo possa ser aprimorada,
promovendo a descentralizacdo politica, tendo em vista o desenvolvimento do
federalismo participativo e democratico. O que a Constituicdo veda
expressamente é a proposta de emenda que visa a abolir a forma federativa de

Estado; ndo hé, portando, nenhuma vedacao quanto ao seu aprimoramento.

Tem-se ai uma proposta no sentido de promover uma remodelacdo na

forma federativa, viabilizando a aproximacdo do individuo com o poder de

% OLIVEIRA, T. op. citada, 159 p.
% OLIVEIRA, T. op. citada, 159 p.
% BRASIL, Constituicdo (1988).
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governo, construindo uma democracia participativa, na qual o cidadao se sinta

participe ao invés de um mero e simples expectador.

4.3
Federalismo cooperativo democratico como instrumento nha

realizacdo das politicas publicas

Inicialmente, cabe esclarecer que a partilna de competéncias legislativas e
administrativas entre os entes federados se da na forma do federalismo dual ou do

federalismo cooperativo.

O exemplo cléssico de federalismo dual é o norte-americano, cuja
principal caracteristica é a rigidez na reparticdo das competéncias entre os entes
federados, ou melhor, entre a Unido e os Estados-Membros.

Neste sentido, invocamos a importante observacdo sobre o federalismo

dual de Tiago de Oliveira:

E um tipo rigido de separagio de competéncias que confere poderes delegados ao
ente central e reservados aos entes locais. Os EUA representam o exemplo
emblematico desse tipo de federacdo, dual. Na Constituicdo americana, o elenco
dos poderes ndo atribuidos a Unido esta previsto no artigo 1° secdo 8,
englobando competéncias que, por sua natureza, devem ficar com o governo
centralbscomo a defesa nacional, o sistema monetario, a nacionalidade, entre
outros.

Interessante observar que o surgimento do federalismo norte-americano
ocorreu de forma completamente diferente do ocorrido no Brasil. Aqui o
federalismo se originou de um Estado Unitario. Nos Estados Unidos, a federacéo
americana nasce de um consenso entre Estados soberanos que abrem méo da
soberania, e passam a ter autonomia somente para 0 surgimento de uma nova
forma de Estado, o Estado federal. Portanto, uma confederagéo que se transforma
em federagéo.

% OLIVEIRA, T. op. citada, 161 p.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1213417/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1213417/CA

84

N&o ha davida de que estes Estados, que deram origem a federacéo norte-
americana, possuiam poderes para exigir que, ao partilhar as competéncias entre
0s entes que compdem a federacdo americana, a Unido deveria necessariamente
ter suas competéncias expressas, pois dessa forma haveria um limite a extensao de
poderes a ela conferidos. Aos Estados-Membros a competéncia seria
remanescente, ou seja, tudo aquilo que ndo estivesse expresso na competéncia do

poder central seria entdo da competéncia dos Estados-Membros.

No Brasil, sob nitida influéncia do modelo dualista norte-americano, a
nossa primeira Constituicdo republicana e também reconhece a significativa
autonomia aos Estados-Membros, inclusive concedendo a eles a prerrogativa de

elaborar suas proprias constituicdes.

Ocorre que no inicio dos anos 30 o mundo viu surgir um novo modelo de
Estado, o Estado do Bem-Estar Social, que nos Estados Unidos ficou conhecido
como “Welfare State”. E é a partir dai entdo, segundo Tiago de Oliveira que, “
com a propagacdo do Estado de Bem-Estar Social, fundado no principio da
solidariedade, o federalismo dual cedeu espago ao cooperativo, inclusive nos
EUA”.%

E evidente que o Brasil também recebe a influéncia deste novo modelo de
Estado conforme acentua Augusto Zimmermann, “emergindo de forma bastante
nitida a partir dos conturbados anos 30, seguintes a grave crise capitalista de 1929,
o federalismo cooperativo é desde entdo a forma dominante nas organizacoes

estatais federativas™.?’

Dessa forma, observa-se que o federalismo cooperativo esta presente nas
constituicbes que se seguiram, sendo sobrestado pelo regime militar instaurado
em 1964, que Augusto Zimmermann denominou de “federalismo organico”®.
Esse modelo foi responsavel pela deterioracdo da autonomia dos governos

subnacionais

% OLIVEIRA, T. op. citada, 162 p.
% ZIMMERMANN, A. op. citada, 56 p.
% ZIMMERMANN, A. op. citada, 60 p.
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Com a forte mobilizacdo e organizacdo popular e a crise do fendmeno
chamado “milagre econémico”, o regime militar comeca a entrar em decadéncia.
Enquanto isso a oposi¢do ao regime militar crescia, culminado com o maior
movimento popular ja visto no Brasil. Milhares de pessoas tomaram as ruas na
famosa campanha pelas elei¢cdes diretas para Presidente da Republica, que veio
redundar na eleicdo indireta que elegeu Tancredo Neves e José Sarney, e, mais
tarde, a convocacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte, que em 7 de
setembro de 1988 promulgou a Constituicdo denominada acertadamente pelo
saudoso doutor Ulisses Guimaraes de “ A Constituicdo Cidada”.

Nesta Constituicdo o federalismo cooperativo acaba por transferir maior

espaco de atuacdo a Unido, conforme observa Tiago de Oliveira:

[...] no federalismo cooperativo estruturado por meio da reparticdo de
competéncias concorrentes e comuns prevista na Constituicdo de 1988, a Uniédo
detém maior espaco de atuacdo em detrimento dos governos locais, ou pelo
privilégio de editar normas gerais (art.24 da CF) ou pela reserva de lei
complementar para disciplinar a atuacdo federativa cooperativa (art. 23, paragrafo
anico).*
Certo € que a ideia de um federalismo cooperativo ndo vingou, pois na
pratica o que se observa é um federalismo de subordinacdo e ndo de cooperacao,
pois as agdes sdo impostas de cima para baixo, e o que se verifica € um

federalismo autoritério estruturado pela forca do poder central.

O que na verdade o constituinte originario pretendia era um federalismo
democrético fundado no consentimento mutuo dos entes federados, propiciando o
fortalecimento dos valores democraticos, com 0s governos estabelecendo meios
para que o cidaddo possa efetivamente exercer o controle de seus atos e cada ente
possa ser livre na escolha de suas prioridades e na sua execucdo. Para tanto,
segundo Tiago de Oliveira:

A federacdo brasileira deve se pautar em instrumentos administrativos e
legislativos que, ao incentivarem a atuacdo conjunta dos entes para o alcance de
bons resultados, sob o ponto de vista da eficiéncia, assegurem a autonomia
federativa e promovam a participacdo democratica de cada ente nesse processo de
escolha de decisdo politica.'®

% OLIVEIRA, T. op. citada, 162 p.
10 OLIVEIRA, T. op. citada, 163 p.
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Assim sendo, tem-se que o federalismo cooperativo respaldado por uma
Constituigdo é uma forma de buscar o equilibrio entre os entes federados, através
da integragéo e cooperagéo financeira.

Vé-se, portanto, a necessidade da construgdo de um federalismo pautado
na solidariedade entre os entes federativos; na cooperagdo, ndo pelo conflito de
interesses meramente eleitoreiros, ndo pela guerra fiscal, mas na harmonia, sé

assim podemos atenuar as desigualdades internas do Pais.

Cabe ainda destacar que este federalismo cooperativo, segundo Augusto
Zimmermann, “é aquele formado no consentimento e ndo através da
imposicao™!. No pode ser também formado por meio dos conchavos politicos,
por interesses de grupos politicos, ele tem que ser pautado no interesse da

coletividade e ndo de grupos politicos.

Assim sendo, ndo resta divida de que o federalismo cooperativo é um
importante instrumento para assegurar a eficiéncia das acBes previstas no art.23 da
atual Constituicdo Federal de 1988, uma vez que ele assegura a eficicia e a
economia financeira na execucdo das politicas publicas, principalmente na area da

salde e da educacéo.

Deve ser também observado que o artigo 241 da referida Constituicdo
consagra também o federalismo cooperativo, através dos consorcios publicos dos

convénios para cooperacao entre os entes federados.

Neste sentido, verifica-se que o0s consércios municipais tém sido um
grande instrumento que propicia a cooperacao entre 0s Municipios, e que dentre

as inimeras vantagens podemos citar a racionalizacéo dos recursos financeiros.

Cabe ainda destacar que os consércios e 0s convénios, além de benéficos
para a comunidade, estimulam o compartilhamento das responsabilidades entre 0s

entes envolvidos.

Neste sentido, assevera Tiago de Oliveira:

101 ZIMMERMANN, A. op. citada, 24 p.
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Enfim, a formacdo de consorcios e convénios de cooperagdo ha de ser saudada
como proficuo instrumento do federalismo cooperativo democrético, uma
ferramenta administrativa apta a viabilizar o alcance das metas locais que, por sua
natureza e complexidade, demandem atuacdo com outros entes locais ou como
outros niveis de poder.'*

E importante também deixar consignado que o federalismo cooperativo,
caracterizado pela forma de acdo conjunta entre os entes federados, esta
expressamente previsto no pardgrafo Gnico do artigo 23 da atual Constituicéo
Federal de 1988, ndo sendo portanto construgdo exclusiva da doutrina. Ele visa a

parceria entre os entes federativos na efetivacdo das politicas pablicas.

Muito embora a ideia do constituinte fosse a de incentivar uma acao
conjunta entre as esferas de governo, o que se observa, segundo Augusto

Zimmermann:

Ainda assim, e independendo do periodo histérico em questdo, o certo é que 0
federalismo cooperativo brasileiro tornou o nosso Estado federal muito mais
organico e de poderes superpostos. Neste tipo de realidade, com os entes
estaduais organizando-se cada vez mais a imagem e semelhanca da Unido,
inclusive nos detalhes mais secundérios e igualmente danosos a autonomia destes
entes federativos, pouco nos resta daquilo que poderiamos conceber como uma
verdadeira Federacdo.'®

Por fim, cabe ressaltar que o federalismo democratico € sem sombra de
duvida um importante mecanismo facilitador da parceria entre os entes federados
para efetivacdo de tarefas prevista no artigo 23 da atual Constituicdo Federal de
1988.

O éxito na realizacdo das obrigacOes elencadas no referido artigo s6 sera
alcancado se o0s pactos ou acordos forem pautados na participacdo democratica de
cada ente federado, sem imposicdo do Poder central, ou seja, deve haver a
independéncia dos entes federativos no exercicio desta competéncia.

192 OLIVEIRA, T. op. citada, 160 p.

103 ZIMMERMANN, A. op. citada, 60 p.
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4.4
A importancia do federalismo assimétrico para preservacdo da

federacao

O Estado federal, em razdo de sua grande extensdo territorial, apresenta
uma caracteristica bastante prdpria: a diversidade presente em seus mais variados
aspectos, a exemplo da federacdo brasileira, em que elas podem ser encontradas
desde a rica diversidade cultural até as socioeconémicas, ou, segundo Augusto

Zimmermann, em seus “desniveis econdmicos”.1%*

Estas desigualdades estdo claramente postas na atual Constituicdo Federal
de 1988, quando ela trata dos objetivos da Republica Federativa do Brasil e,
através do seu artigo 3°, Ill, determina “... reduzir as desigualdades sociais e

1105

regionais; 0 que pode ser extraido do referido artigo sem nenhum esforgo

exegeético.

Interessante observar ainda que mesmo quando a nossa Constituicao trata
“Das LimitacBes ao Poder de Tributar”, em seu artigo 151, I, ela estd também
visando & promogdo do equilibrio e do desenvolvimento socioecondmico entre as
regibes do pais, conforme pode ser observado no artigo acima citado e abaixo

transcrito:

Art. 151. E vedado & Uniéo:

I- Instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo ao Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as
diferentes regides do Pais.'® (grifo nosso)

Também de forma cristalina, o legislador originario, ao tratar “Dos
Principios Gerais da Atividade Econémica™®’; determinou através do artigo 170,

VII, do mesmo diploma legal * a reducéo das desigualdades regionais e sociais”.

104 ZIMMERMANN, A. op. citada, 61 p.
105 BRASIL, Constituicio (1988).
106 BRASIL, Constituicao (1988).
197 BRASIL, Constituicio (1988).
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Dessa forma fica evidente que o constituinte estava atento as diversidades
de nossa federacdo e sabedor de que, como ja foi dito, a diversidade é a esséncia
do federalismo, e, em razdo deste conhecimento, mostrou-se sempre preocupado
em promover o equilibrio federativo e o desenvolvimento socioecondmico,

reduzindo as desigualdades regionais e sociais, visando a dignidade humana.

Certo é que a Constituicdo Federal de 1988 reconhece as desigualdades
regionais e sociais e determina que elas sejam combatidas. Dai a necessidade de
buscar no federalismo assimétrico e no federalismo cooperativo formas de atender

a esse mandamento constitucional.

Estes modelos federativos, ou seja, 0 modelo assimétrico e o modelo
cooperativo, sdo capazes de fornecer os arranjos necessarios a eficacia “do

sistema federativo”, como é bem colocado por Augusto Zimmermann, que averba:

Um dos pontos fundamentais para o éxito do federalismo é o referente a
compreensdao dos desniveis socioecondmicos, ou mesmo das dimensdes
territoriais, dentre os entes politicos federados. Por isso, faz-se mister um certo
balanceamento empirico da diferencas naturalmente existentes, para que uma
eficaz férmula juridica seja encontrada, na busca desta correlacdo da divisdo
vertical do poder politico com elementos naturais mais gravosos a sobrevivéncia
do pacto federativo. Estes sdo, portanto, os arranjos de assimetria julgados
necessarios a eficécia do sistema federativo.'®

Muito embora a federacdo brasileira apresente, como ja foi visto, uma
enorme diversidade entre os membros que a compdem, eles continuam a receber
tratamento isondmico, ou seja, ignorando completamente as suas peculiaridades,

tratando-as como se iguais fossem.

O que se verifica é que a postura adotada pelo Poder Central é a da ndo
observéancia das diversidades existentes em nossa federagdo, buscando no modelo
do federalismo simétrico solucdes para resolver os problemas gerados pela
diversidade, deixando de dar um tratamento de forma mais racional para combater
essas desigualdades através do modelo federativo assimétrico, que consiste na
aplicacdo do principio da isonomia, ou seja, tratar igualmente os iguais e desiguais

na medida das suas desigualdades, buscando solu¢des em modelos apropriados.

Né&o destoam dessas afirmagdes os ensinamentos de Tiago de Oliveira:

108 ZIMMERMANN, A. op. citada, 61 p.
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O principio da isonomia consiste justamente em tratar igualmente os iguais e
desiguais, aqueles em condic¢Bes desiguais. A igualdade que se procura conferir
aos entes federativos locais ndo pode ignorar o fato de que estes podem diferir em
graus distintos de desenvolvimento socioeconémico.'*

E um absurdo, um verdadeiro desrespeito as particularidades dos entes
federativos quando o constituinte define percentuais minimos de recursos iguais a
serem aplicados na saude e na educagdo para todos 0s Municipios, como se o0
Municipio do Sul possuisse a mesma arrecada¢do que um Municipio do Nordeste.
N&o é nem um pouco compreensivel esta atitude, uma vez que se trata de

realidades completamente diferentes.

Percebe-se entdo que o federalismo assimétrico, aliado ao federalismo
cooperativo, atende de forma mais satisfatoria as demandas da federacéo
brasileira. Neste sentido é de grande valia destacar que a aplicacdo destes modelos
federativos sO surtird efeitos desejados, ou seja, o de que as desigualdades
socioeconémicas estejam sendo combatidas e disseminadas, se tudo proceder no
campo da transparéncia e a partilha, principalmente de recursos financeiros,
ocorrer com justica e lealdade, dentro dos principios democraticos, observadas as
peculiaridades e as prioridades eleitas pelos entes federativos. Jamais admitir
decisbes pactuadas no apadrinhamento politico, pois do contrario estaremos longe
de alcancar o objetivo imposto por nossa Lei Maior: a construgdo de uma
sociedade justa e solidéria.

Portanto, em uma federacdo como a brasileira, no atual contexto, ndo ha
espaco para tratamento igualitario aos entes federativos na partilha de
competéncias legislativas, materiais e financeiras, uma vez que ndo se leva em

consideracao as diversidades existentes em nossa federacao.

O federalismo brasileiro tem caminhado em sentido oposto a sua natureza,
uma vez que cada vez mais ele apresenta uma distribuicdo uniformizada de
recursos, em total desarmonia com a distribuicdo de obrigagdes, e isso tem

contribuido enormemente para o enfraquecimento da federacao.

19 OLIVEIRA, T. op. citada, 172 p.
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Segundo Ricardo Victalino de Oliveira, ndo ha Federacdo sem

»110 " portanto, diante destas

desigualdades entre as partes que a compdem
desigualdades é necessaria a adogdo de arranjos assimétricos para que estes
possam conviver harmonicamente, evitando assim possiveis tensbes e conflitos
entre as partes que compdem a federagdo, conforme observa Ricardo Victalino de

Oliveira:

Como ¢é possivel perceber, a tensdo e os conflitos federativos, ndo raro, podem
exigir a formulagdo de mecanismos juridicos voltados a acomodar a diversidade
territorial. Esses engenhos normativos representam a esséncia do que se
denomina federalismo assimétrico, valendo notar que a razdo de ser dos mesmos
esta justamente em proporcionar harmonia aos contextos que sofrem os efeitos da
acentuada falta de uniformidade. Além disso, observa-se cada vez mais, que a
decisdo de adotar tracos assimétricos tem-se revelado de vital importancia para a
subsisténcia de algumas federagdes que, antes, sofriam com a ingovernabilidade
decorrente de sérios dissidios internos.™*

Dessa forma, para que os entes federados possam cumprir os objetivos
elencados na atual Constituicdo Federal, torna-se imprescindivel a adocdo de
instrumentos capazes de colaborar na efetivacdo destes propdsitos. Assim sendo,
ndo resta duvida de que o federalismo assimétrico, como ja foi dito, juntamente
com o federalismo cooperativo, busque acima de tudo o desenvolvimento
respaldado no processo democratico, estimulando a coesdo entre 0s entes

federativos e possibilitando o convivio harmonioso entre eles.

E por isso que se fazem verdadeiras e apropriadas as afirmacdes lancadas

por Ricardo Victalino de Oliveira:

De fato, as assimetrias tém sido responsaveis pelo aumento consideravel da
coesdo estatal e da eficiéncia dos governos em paises que se enquadram no
cenario acima descrito, o que, obviamente, inclui o Brasil. Entre nés, embora a
diversidade territorial e seus ensejados reflexos constituam uma constante na
histéria do Estado brasileiro, verifica-se que, ao longo das sucessivas
Constitui¢cdes nacionais, ndo foram muitos os instrumentos idealizados para
corrigir essa marcante caracteristica de nossa Federac&o.'*?

10 OLIVEIRA, R. V. de. Federalismo assimétrico brasileiro. 12 ed. Belo Horizonte: Arraes
Editores. 2012. 1 p.

UL OLIVEIRA, R. V. op. citada, 2 p.

12 OLIVEIRA, R. V. op. citada, 3 p.
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Neste compasso percebe-se que a adocdo do modelo federativo
assimétrico, através de emeda constitucional capaz de partilhar competéncias
legislativas e administrativas (bem como os recursos financeiros, levando em
conta as suas diversidades, sendo, portanto, ndo uniformes) ao Municipio, sdo
capazes de incrementar o desenvolvimento e o progresso dos entes federativos em

todo o pais, conforme assinala Thiago de Oliveira:

Os arranjos assimétricos constitucionais sdo necessarios, tendo em vista as
desigualdades econdmicas, politicas e sociais existentes entre 0s municipios
brasileiros, para que os entes locais possam atuar de maneira democréatica e
eficiente no cenério federativo nacional.**®

Essas ponderacdes, entretanto, devem sinalizar que a simetria
constitucional ndo é o modelo apropriado para nossa federacdo, uma vez que tal
modelo ndo confere um tratamento diferenciado, ndo observa as particularidades,
ou seja, as diversidades existentes entre os entes federativos que compdem a
federacdo brasileira. Razdo pela qual entendemos que a adocdo do modelo
federativo assimeétrico atende melhor a nossa federacdo, em face de sua
diversidade, propiciando ainda uma independéncia dos entes federativos, o que é
mais apto a proporcionar condicGes ideais para que o Municipio possa promover
as politicas publicas com base democratica, uma vez que a particularidade de cada
localidade sera levada em consideracao, afastando assim a falsa isonomia aplicada

aos entes locais.

De fato, ndo ha como tratar como iguais 0s entes que compdem a
federacdo brasileira. Ha que se respeitar a diversidade; é preciso entender que para
combater as desigualdades existentes, adotando-se medidas apropriadas,
adequadas as particularidades de cada um dos entes federativos, no sentido de
solucionar seus graves problemas. Portanto, ndo é através de um modelo que nao
releva as desigualdades sociais e econémicas que vamos atender ao que foi

proclamado por nossa Constituicdo Federal de 1988.

Como ja foi dito, as disparidades regionais devem ser tratadas de forma a
evitar o desgaste da federacdo, os conflitos, conforme explica Ricardo Victalino

de Oliveira:

13 OLIVEIRA, T. op. citada, 175 p.
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A aplicagdo das propostas de assimetria federativa a realidade brasileira afina-se,
portanto, & intencdo de solucionar o mais probleméatico ponto de tensdo do
federalismo no pais: o das disparidades regionais ensejadoras de desequilibrios
sociais e econdmicos. Decerto ndo € estranho ao principio federativo tratar da
diversidade territorial entre parcelas do Estado, até porque essa é a principal
promessa difundida por esse regime; entretanto, em situagfes especificas, em
funcdo da complexidade dos fatores que diferenciam os entes federados, €
recomendavel o emprego de esquemas heterodoxos de engenharia constitucional
para coibir a corrosdo dos lacos que matém unidas as partes do conjunto.**

Finalizando, pode-se concluir que o federalismo assimétrico, associado ao
federalismo cooperativo, constituem instrumentos eficazes para buscar a harmonia
e o equilibrio federativo, a construcdo de uma federacdo democratica pautada na
participacdo popular. Estes instrumentos sdo capazes de propiciar a correcdo das

desigualdades sociais e econémicas regionais e locais.

Dessa forma o federalismo assimétrico, sem sombra de divida, € um
importantissimo instrumento de correcdo das desigualdades regionais e locais, e
acima de tudo uma grande ferramenta para contensdo dos possiveis conflitos e

tensOes entre os entes federados.

4.5
Autossuficiéncia: um importante critério para a criacdo de

municipios

As emancipacdes de distritos, ou seja, a criacdo de novos Municipios, tem
sido outro grande desafio enfrentado pela federacdo brasileira. Esses processos
emancipatérios tém adotado como critério preponderante o “politico eleitoreiro” e
ndo tem prevalecido o critério da viabilidade econdmico-financeira, ndo

observando se 0 novo ente federado sera autossuficiente.

Certo é que essas emancipacdes tém servido muito mais para atender aos
interesses de determinados politicos que estdo preocupados simplesmente em
ampliar sua votagdo, ou até mesmo para acomodacdo ou isolamento de grupos

rivais.

14 OLIVEIRA, R. V. op. citada, 180 p.
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Estas emancipacGes tém resultado no enfraquecimento da federacdo
brasileira, pois a maioria dos novos Municipios sobrevive, como ja foi dito, com
os recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios —FPM, que sem sombra de
duvida é insuficiente para arcar com a manutenc¢do da sua estrutura administrativa
e politica; portanto, sem recurso para atender as necessidades basicas da

comunidade.

Dessa forma, o que pode ser observado & que existem alguns fatores
questionaveis que podem servir de pretexto para a criacdo de novos Municipios.
Como ja foi dito, interesses de politicos para ampliar sua votagdo, ou para
acomodacdo ou isolamento de grupos rivais. Também pode ocorrer pelo desejo
dos cidadéos daquela localidade, por melhoria das condicdes de vida, expectativa
que eles ndo conseguem vislumbrar na condicdo de distrito, 0 que poderia ser
resolvido ndo através da descentralizagdo politica, mas pela descentralizacdo

administrativa, via orcamento participativo e vinculado.

As emancipacdes ndo podem ser tratadas como questdes eleitoreiras, ndo
podem ser usadas para solucionar vaidades, conferindo aos distritos o mero status

de sede de poder. Elas devem ser tratadas com muita responsabilidade.

Conforme ja se afirma aqui, a maioria dos Municipios brasileiros
sobrevive com Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, que é constituido
dos impostos de renda e do produto industrializado e repartido com todos os
Municipios, estados, Distrito Federal e Municipios, obedecendo principalmente ao

critério populacional.

Dessa forma, fica evidente que a medida que surgem novos Municipios ha
uma diminui¢do no repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios, pois o
“bolo” agora tera que ser repartido em mais pedacos, ou seja, a partilha devera
contemplar novas cidades. Veja-se, como exemplo, a posicdo de Angela Moulin

S. Penalva Santos:

Trata-se de uma fonte de receita municipal com viés redistributivista que favorece
0s municipios de pequeno porte localizados em regides menos dindmicas. Nessas
condicbes, e sem que tenha havido aumento da arrecadacdo dos impostos que
compdem o FPM, o aumento no nimero de municipios produz uma perda de
receita nos j& instalados. Os novos municipios recém-emancipados, por outro
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lado, garantem uma receita que, antes da emancipacdo, era alocada
sistematicamente na sede do municipio ao qual o distrito pertencia.®

N&o resta duvida de que a obrigatoriedade do plebiscito tem importancia
relevante, pois se trata de instrumento de exercicio da democracia: ouvir o que 0

pOVO quer.

N&o se pode também negar a necessidade de estabelecer critérios quanto
ao namero de habitantes, o que ndo significa pujanca do Municipio, uma vez que
existem Municipios que contam com um numero expressivo de habitantes que, no
entanto, vivem em extrema pobreza, enquanto verificamos Municipios com

pequenas populagdes que registram posi¢do econdmica invejavel.

E evidente que os recursos financeiros sio de suma importancia para que
0 Municipio possa prestar aos seus municipes servigos publicos de qualidade; sem

precisar mendigar recursos do Estado ou da Uniéo.

E bem verdade que a descentralizagdo politica é uma caracteristica do
Estado Federal. A autonomia municipal é requisito necessario para a construgdo
de um federalismo equilibrado e democratico, mas é preciso que esse componente
da federacdo, o Municipio, seja autossuficiente, ou melhor, caminhe com as
proprias pernas. Emancipar distritos ndo é somente transforméa-los em cidades,
mas eleva-los a categoria de ente da federacdo de fato. Por isso ha de se ter

responsabilidade e consciéncia na criagdo de novos Municipios.

N&o se tem duvida de que a atual Constituicdo Federal contribuiu para um
comportamento irresponsavel e oportunista dos politicos para a criacdo de
Municipios, conforme Angela Moulin S. Penalva Santos captou o fenémeno nos

seguintes termos:

Outra importante contribuicdo da Constituicdo Federal de 1988 para o
comportamento oportunista dos politicos foi a maior facilidade de emancipagoes
de distritos a condicdo de municipios, o que lhes garantia receitas de
transferéncias sem que o valor do total de recursos transferidos sofresse alteracao.
Esse é o principal motivo pelo qual o nimero de municipios foi ampliado de
3.941, em 1980, para 5.561, em 2000. Essa andlise, contudo, subestima a
renovacdo das elites locais e a redistribuicdo de recursos a favor dos novos

MWSSANTOS, A. M. P. S. op. citada, 81 e 82 p.
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municipios que, mantidos sob condicdo de distritos, pouco ou nada recebiam do
Fundo de Participacdo dos Municipios, dado que os prefeitos tendem a alocar
esses recursos nas sedes municipais.**®

Dessa forma fica patente que é preciso estabelecer critérios rigidos na
criacdo de novos municipios; € necessario que eles sejam autossuficientes, pois do

contrario estaremos enfraquecendo a federacgéo brasileira.

Estudos baseados em questionarios abertos aos prefeitos dos novos
Municipios, realizados na década de 1990, por Bremaeker, apontavam os motivos

pelos quais eles justificavam as emancipacdes, alegando que:

54,2%: descaso por parte da administragdo do municipio de origem;
23,6%: existéncia de forte atividade econdmica local;

20,8%: grande extensdo territorial do municipio de origem; e

1,4%: aumento da populagéo local.'*’

Para Bremaeker, essas justificativas estdo intimamente ligadas ao descaso
por parte da administracdo do Municipio de origem e também em razdo de sua
grande extensdo territorial, pois segundo ele, “quanto mais distante estiver a

populacdo da sede do municipio, mais dificil sera atender aos seus anseios”.

Importante observar que a maioria das populacbes dos distritos que
pretendem emancipar acreditam que a emancipacdo é condicdo suficiente para que

a localidade possa desenvolver-se.

A intensa criacdo de novos Municipios no Brasil tem causado um grande
impacto nas contas publicas, pois a maioria destes Municipios recém-criados
possui menos de 20 mil habitantes, e a maior parcela de recursos gastos é com a
manutencdo do Poder Legislativo municipal e do Poder Executivo municipal,
gastos na maioria das vezes proporcionalmente maiores que 0s gastos com 0s

Estados-Membros, e até mesmo com a Unido.

16 SANTOS, A. M. P. S. op. citada, 202 e 203 p.
7 BREMAEKER, F. E. Os novos municipios: surgimento, problemas e solugdes. Revista de
Administracdo Municipal, v. 40, n. 206, 88-89 p., jan./mar., 1993.
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Neste sentido, merece transcrigdo o estudo do BNDES, que aponta as
principais conclusdes sobre o custo das Camaras de Vereadores no Brasil, adotado
0 ano-base de 1996:

Cerca de 38% das prefeituras pesquisadas gastaram com a funcdo legislativa mais

de 6% da receita corrente;

Analisados por classe de PIB per capita, 0s municipios mais ricos gastaram

menos com a fung&o legislativa em percentual de receita corrente do que os mais

pobres;

Despenderam com a funcéo legislativa 50% ou mais do montante gasto com a

funcédo salde e saneamento 26% das prefeituras da amostra. Dentre elas, cerca de

300 municipios gastaram com a fungdo legislativa mais do que com a saude;

A relacdo entre gastos com a funcdo legislativa e a salde e saneamento tendeu a

se elevar a medida que diminuia a renda per capita local — ou seja, a tendéncia foi

gue quanto mais pobre a cidade mais gastava com a camara de vereadores e

menos com a sadde.™®

N&o resta davida de que a forma de solucionar a questdo é, como ja foi
dito, estabelecer critérios que possam auferir a autossuficiéncia dos distritos que
se pretende emancipar, e a solu¢do para os Municipios invidveis é a fusdo com

outros Municipios.

Assim sendo, ndo resta davida de que é preciso ter critérios técnicos e
objetivos para a criacdo de novos Municipios. Em relacdo ao nimero expressivo
de municipios existentes no pais, verifica-se que a maioria deles sobrevive dos
repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM. Um fator a ser
destacado é que a maioria deles possui um perfil rural, embora os impostos de sua
competéncia possuam um perfil urbano. Em razdo disso, ha que se falar em receita
propria, respeitando-se as peculiaridades de cada de municipio e regido, levando-
se em conta que muito deles possuem receitas insuficientes para atender as suas

demandas.

E importante ressaltar ainda que devido & escassez de recurso 0s novos
Municipios, em sua maioria, possuem menos de vinte mil habitantes, ndo tendo a
menor condicdo de oferecer os servicos publicos basico de forma eficiente aos
seus municipes. Devido a seu tamanho, 0s custos destes servicos sdo mais

elevados do que 0 mesmo servigo prestado por Municipios de maior porte.

118 AFONSO, J. R. et alii. Municipios: quanto custam as cAmaras de vereadores? in informe da
Secretaria para Assuntos Fiscais. n. 21, out. 2000. Rio de Janeiro: BNDES. 3 p.
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N&o se deve esquecer a importancia da descentralizacdo politica, mas
também é necessaria a parciménia nos gastos publicos. E evidente que, em tese,
0s novos Municipios ndo devem onerar a Unido, porque a criagdo de novos
Municipios leva a uma redistribuicdo automatica do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM; mas na verdade isso leva o governo federal a ampliar a carga
tributaria para cobrir o que ele considera perdas decorrentes da criacdo de novos

entes federativos.

E de suma importancia saber da populacdo se ela quer a criacdo do
Municipio, mas é imprescindivel aferir se ele sera autossustentavel. A criagdo de
novo Municipio ndo é um fato isolado, seu nascimento esta intimamente
relacionada com o desenvolvimento econémico da regido e até mesmo de toda a

federacéo.

Finalizando, € preciso deixar consignado que a criacdo de Municipios ndo
é simplesmente a criagdo de mais uma cidade, mas o surgimento de um novo ente
federado que, conforme dispde a Constituicdo Federal de 1988, traz consigo a
nocdo de compromisso e responsabilidade na construcdo de um pais justo,

solidario e, acima de tudo, democratico.

4.6
Orcamento impositivo: instrumento garantidor da concretizacdo das

competéncias materiais

Um dos assuntos que tém trazido muito debate nestes ultimos anos é o

carater meramente autorizativo ou efetivamente impositivo do or¢camento publico.

A atual Constituicdo Federal de 1988 trata da questdo or¢camentaria do art.
165 a 169, e pode-se observar que o modelo brasileiro ndo estabelece a
obrigatoriedade de executar tudo o que foi definido no orgamento. Muito embora
se ressalte que a maior parte do orcamento publico ja é de execugdo obrigatoria,
como por exemplo as despesas com as transferéncias a Estados-Membros e

Municipios, pagamento de juros e amortizacdo da divida pablica e outras.
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Dessa forma, observa-se que apenas em uma parte do or¢camento, contudo,
os valores sdo significativos, podendo ndo ser executado conforme previsto no
orcamento, em razdo do nosso modelo orcamentario ser meramente autorizativo.
Assim sendo, verifica-se que uma parte do orcamento tem execucdo obrigatoria e

a outra pode ser executada por discricionariedade do Poder Executivo.

O outro modelo de orcamento, como ja foi dito, trata do denominado
orcamento impositivo que, numa modalidade mais rigida, obriga o governo a
executar integralmente o que foi aprovado pelo Congresso Nacional em se

tratando do orgamento da Unido.

Numa outra versdo, poderiamos chama-lo de flexivel, pois tal modelo
permite, com autorizacdo do Congresso Nacional, a ndo execucdo de parte da
programacdo. O modelo orcamentario flexivel é o adotado pelos Estados Unidos

desde meados dos anos 1970.

Em artigo intitulado “Algumas Observacdes sobre Orcamento Impositivo
no Brasil”, Edilberto Carlos Pontes Lima, consultor legislativo da Camara dos
Deputados nos traz exemplos elucidativos sobre os modelos orgamentarios acima

citados, sendo vejamos:

[...] considere a situagdo de um orcamento que previa a construgdo de 100
ginasios de esportes em varias cidades do pais. Suponha que, ao longo do ano,
tenha ocorrido uma catastrofe que tenha deixado 1 milhdo de pessoas
desabrigadas em varios estados. O governo precisara providenciar abrigo
emergencial, alimentacdo e vestudrio para aquelas pessoas por algum tempo.
Eventualmente, ajudara na construcdo ou reconstrucdo de suas residéncias.
Considere que ndo houvesse qualquer reserva para tal tipo de contingéncia no
orcamento ou que existisse alguma reserva em patamar inferior ao necessario.
Seria natural, portanto, que o governo adiasse a construcdo dos ginasios, a fim de
realizar as despesas imprevistas com a catastrofe. No caso extremo [...] isso ndo
seria possivel, pois nem mesmo o Congresso poderia autorizar que a programagao
fosse desfeita. Com efeito, por ser a despesa com 0s danos provocados por
catastrofe absolutamente obrigatdria, o governo assumiria dividas por fazé-la,
visto que ndo poderia pedir autorizacdo do Congresso para nao construir os
ginasios, em face das novas despesas.

Um caso ainda menos rigido é a situacdo que autorizaria o Executivo a néo
realizar determinadas despesas sempre que fatos supervenientes ocorressem.
Caberia ao executor apenas explicar ao Congresso a razdo de ndo ter executado
certos créditos incluidos no orcamento. O modelo poderia permitir que o
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Congresso pudesse impor algum tipo de sancdo ao Poder Executivo desde que
ndo se convencesse da real necessidade de anular a despesa prevista.'*

Dessa forma, ficam evidentes duas versdes na modalidade do orgamento
impositivo: uma versdo rigida e outra flexivel. Neste sentido, vale frisar que
tramitam no Congresso Nacional Propostas de Emenda a Constituicdo que

contemplam 0 assunto.

Importante destacar que a lei orcamentaria anual é uma das leis que trata
do orcamento. Além dela, a Constituicdo instituiu mais outras duas: o plano
plurianual e as diretrizes orcamentarias, que subsidiam a confeccdo da Lei

Orgamentaria anual.

O plano plurianual nada mais é do que a proposta de governo vencedora
nas eleicOes, ou seja, a proposta de trabalho que o grupo politico vencedor
apresentou a sociedade para que em seguida a outra lei, a de diretrizes
orcamentarias, cumpra também o seu papel: orientar a elaboracdo da lei

orcamentaria anual.

Percebam que estas leis estdo interligadas, s@o interdependentes. O
orcamento é a materializacdo do planejamento; por esta razdo ele é fruto desta
vontade politica apresentada e negociada com a sociedade. E por ser também a

vontade popular, o orcamento anual deve ser impositivo.

N&o resta duvida de que o orcamento impositivo seja um instrumento de
democratizagdo do processo orgamentario, uma vez que a participacdo do
Congresso sera mais ativa e, por outro lado, o orgamento impositivo serd de
grande valia para a concretizacdo das politicas publicas, uma vez que para sua
realizacdo as demandas deverdo constar nos orcamentos e, sendo ele impositivo,

teremos praticamente a certeza de que elas serdo efetivadas.

Mais uma vez a preocupacdo do legislador originario com as
desigualdades “inter-regionais” pode se observada através do que dispde os 88§ 5°
e 6°do art. 165 do texto constitucional, in verbis:

9| IMA, E. C. P. Disponivel em: www.ipea.gov.br>Capa>No 26 (2003)> Lima. Acesso em:
06/02/2014.
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Art. 165. [....]
§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

[...]

8§ 7° Os orgamentos previstos no 8 5°, 1 e 11, deste artigo, compatibilizados com o
plano plurianual, terdo, entre suas fungdes, a de reduzir desigualdades inter-
regionais, segundo critério populacional

Sendo um dos propésitos da federacdo brasileira o combate as
desigualdades regionais e sociais, é preciso entdo que tais mandamentos
constitucionais, instrumentos para a efetivacdo dos propdsitos, devam entdo ser
praticados e aperfeigoados, e neste sentido o orcamento impositivo flexivo sera
sem ddvida uma ferramenta que pode auxiliar no combate as desigualdades

existentes no Brasil.

Certo € que o orcamento ndo pode continuar a ser uma peca ficticia,
servindo apenas de moeda de negociacdo entre o Pal&cio do Planalto e Congresso
Nacional; é preciso que ele seja um instrumento democratico que vise a combater
as desigualdades sociais e regionais que tém sido entraves no desenvolvimento do

pais.

Neste sentido, sdo elucidativas as colocacbes de Edilberto Carlos Pontes

Lima sobre o assunto:

E de se esperar, portanto, que quem programa O orcamento exija que seja
cumprido, tal como acontece nos Estados Unidos. Situacdo diversa é a dos
demais paises em que a programagdo orcamentaria é essencialmente uma peca do
Poder Executivo. O parlamento, grosso modo, apenas toma conhecimento dela e
autoriza. As modificacbes que sdo feitas, em geral pequenas, ndo alteram a
esséncia da proposta do Executivo.

Finalmente é preciso destacar que, além de impositivo, 0 orcamento deve
ser participativo, uma vez que na atualidade existem varios meios de estabelecer
dialogo com a populagio. Basta ter vontade politica. E através destes debates que
vamos construir um federalismo descentralizado, participativo, voltado para a
construcdo de uma sociedade democratica que objetive o0 crescimento e a

valorizacdo do ser humano.

120 BRASIL, Constituicao (1988).
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Conclusao

O estudo precedente procurou analisar a importancia da autonomia
municipal para a construcdo de um federalismo equilibrado e democrético. E,
diante de todos os argumentos expressos ao longo dessa dissertagdo, conclui-se
pela necessidade de adotarmos mecanismos capazes de combater a centralidade

imposta pela atual Constituicdo e pela interpretacdo dos Tribunais nacionais.

Neste sentido, concluimos que um desses instrumentos € a aplicacdo do
principio da subsidiariedade na partilha legislativa e material, pois através deste

principio pode-se alcancar uma distribuicdo mais justa.

Concluimos também, ao analisarmos o modelo federativo, pela
necessidade de incrementar a proposta do constituinte originario, a do federalismo
cooperativo democrético, instrumento através do qual os entes federativos, em
parceria, possam dar cabo das atribuicdes impostas pela Constituicdo Federal de

1988, principalmente as inscritas em seu artigo 23.

Outro importante instrumento analisado neste trabalho foi o federalismo
assimétrico. De igual forma, chegamos a conclusdo de que sua adocdo é
indispensavel para o combate as desigualdades sociais e regionais existentes em
nossa federacdo, razdo pela qual concluimos que a juncdo do federalismo
cooperativo democratico com o federalismo assimétrico traduz-se como uma
formula correta e importante para combater as desigualdades econdmicas e
sociais, evitando-se os conflitos e propiciando a convivéncia harmoniosa entre 0s

individuos e entre os entes federados.

Portanto, fica evidente, diante do estudo realizado, a necessidade de
alteracdes na reparticdo das receitas tributarias e das transferéncias de recursos,
pois sem autonomia financeira ndo ha equilibrio, e nem tampouco a existéncia de

um federalismo equilibrado e democratico.
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Analisamos ainda a questdo das emancipacfes e concluimos que é de suma
importancia que se adote o critério da viabilidade econémica, o0 da
autossuficiéncia para elevacdo de distritos & categoria de Municipio, pois na forma
em que elas vém se processando tem havido um grande desequilibro e,

consequente, o enfraquecimento da federacao brasileira.

O orgamento impositivo flexivel é também outro mecanismo que
analisamos. Concluimos que ele pode auxiliar no combate as desigualdades

regionais e levar a uma distribuicdo mais justa dos recursos or¢camentarios.

Assim sendo, entendemos que, a partir da ado¢do dos mecanismos acima
mencionados, serd possivel a construgdo de um federalismo descentralizado,
equilibrado e democrético. Esses mecanismos possibilitam uma maior
aproximacéo dos individuos com o poder, e, sem sombras de duvida, propicia um

ambiente favoravel ao debate e a participacdo nos destinos da comunidade.

Por fim, esperamos que as ideias debatidas tenham sido capazes, ao
menos, de despertar reflexdes a respeito das mudancas aqui propostas. Como
vimos, a forma da federacgdo brasileira tem suscitado calorosos debates quanto a
ideia de ser o Municipio um ente federativo. O fato é que na atual Constituicao
Federal o Municipio foi alcado a categoria de ente federativo, dotado de
autonomia politica, administrativa e financeira. Dessa forma, o propdsito desta

dissertacdo tera sido algando.
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