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1. A evolugdo secular da forma federativa de Estado no Direito Consti-
tucional Brasileiro registra oscilagdes e desvios que contrariam a tendéncia do
desenvolvimento linear e constante e identificam a presenca de fatores hetero-
géneos, os quais conduziram a uma tipologia diversificada dentro do constitu-
cionalismo federal e republicano, inaugurado em 1891. Na origem da ondula-
¢do secular, floresceu o federalismo dual e centrifugo, caracterizando atividade
mais intensa da Unido e dos Estados, exercida nos dominios intransponiveis
dos poderes enumerados da Unido e dos poderes reservados dos Estados. Esse
quadro da plenitude juridico-politica concebida nos dois grandes ordenamentos
da Unido e dos Estados, inerente ao federalismo de 1891, exprimindo a con-
cepc¢do de uma arquitetura constitucional edificada na 16gica de principios e de
regras racionalmente enunciadas, sofreu o contraste de abalos e de tremores
oriundos do conluio entre a expansdo dos poderes presidenciais e as exigéncias
dos interesses eleitorais da representacdo politica, cuja forma mais tipica de
acdo residiu no uso imoderado da intervengdo federal. O federalismo dualista
de 1891, que conviveu com o presidencialismo exacerbado do perfodo posterior
a Guerra européia de 1914/1918, praticado sob as presidéncias de Epiticio
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Pessoa, Artur Bernardes e Washington Luiz, extinguiu-se com a Revolugao de
1930 e foi substituido pela breve experiéncia do novo federalismo, estruturado
nas regras mais abundantes da Constitui¢cdo Federal de 1934. A Carta de 1937,
apesar das referéncias nominais a forma federal de Estado, n@o ultrapassou o
nominalismo vocabular, para erguer no texto autoritdrio o Estado sem funda-
mentos federais. A Constitui¢do Federal de 1946 fixou o reencontro histdrico
das fontes do federalismo constitucional. Esse reencontro das origens nao
permaneceu no dominio da contemplacdo estdtica do passado. Avangou no
tempo, para, retomando o ensaio esbogado na renovadora Constitui¢do de 1934,
aprofundar as regras do federalismo financeiro e do desenvolvimento regional,
inaugurando a trajetéria ainda em curso do federalismo cooperativo. A Cons-
tituicdo de 1967 exprimiu um esfor¢o de conciliagdo entre a estrutura juridica
do federalismo, assentada na reparticdo das competéncias da Unido, dos Esta-
dos e dos Municipios e o fortalecimento do Poder politico da Unido, sob o
comando inequivoco do Presidente da Reptblica. O esfor¢o de conciliagdo, que
nio disfarcava a rivalidade de forgas contraditérias, acabou sendo esmagado
pelo predominio centralizador da Unido Federal, visivel no enunciado que
impunha a incorporacdo direta das disposi¢des da Constituicdo Federal no
“direito constitucional legislado dos Estados”, na linguagem da Emenda Cons-
titucional n® 1, de 1969, negando a autonomia do Estado-membro. O documen-
to de 1969, expressdo do autoritarismo politico, realizou a centraliza¢io poli-
tica no mais alto grau que se poderia conceber no periodo republicano.

A oscilagdo pendular, que percorre a evolug¢do do federalismo constitu-
cional brasileiro, marcada por fases de plenitude e periodos de queda e de
negacdo, de alternincia do federalismo hegemonico e centripeto e do federa-
lismo centrifugo e dualista atingiu, afinal, o seu momento de estabilizagdo na
Constituicdo Federal de 1988. Sob o angulo da forma federal de Estado, a
Constitui¢do de 1988 é o coroamento da evolugdo secular e assinala o ponto
de equilibrio que se atingiu no estdgio do amadurecimento das instituicdes
federais.

2. No quadro pendular da evolucdo do federalismo brasileiro, que registra
o desencontro de concepgdes e a contradi¢do de solucdes, buscou-se organizar
a defesa da forma federativa de Estado na regra juridico-constitucional que
assegura sua imutabilidade na via da emenda ou da reforma da Constituig@o.
A regra proibitiva despontou na Constitui¢do republicana de 1891, associada
a permanéncia da Repiblica, dando origem a dupla protecio, (art. 90, § 4°) que
as Constitui¢des posteriores reproduziram (Constitui¢do Federal de 1934 —
art. 178, § 5 — Constituicdo Federal de 1946 — art. 217, § 62— Constitui¢do
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Federal de 1967 — art. 50, § 1?) e a Constitui¢do de 1988 desfez, para isolar
na irreformabilidade a forma federativa de Estado, (art. 60, § 42, I) deixando
de incluir na vedagdo a forma republicana de governo, o que se impde resta-
belecer, considerando os resultados do plebiscito popular favoravel a Republi-
ca, em pronunciamento soberano de 21 de abril de 1993.

Na Constitui¢do vigente, “n@o sera objeto de deliberag@o a proposta de
emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado”. A eliminagdo, a
supressdo, a derrogagdo, a extincdo é que nao poderdo constituir matéria da
proposta de emenda e, conseqiientemente, objeto de deliberacdo. Ndo podera
constituir objeto de deliberag@o a proposta da qual advenha, como conseqiién-
cia, a aboli¢do da forma federativa de Estado. N@o é apenas a emenda que
proponha, diretamente, a abolicao da forma federativa. Atinge-se, também, na
vedacdo, deliberacdo proposta que tenda, que se incline, que conduza, que
propenda, ou que possa acarretar a abolicdo da forma federativa de Estado.
Nessa tendéncia ou nessa inclinacdo abolitéria introduziu-se a forma obliqua,
o procedimento dissimulado, a técnica da escamoteacdo, visando alcancar,
numa ou outra hipétese, o objetivo vedado da abolicido. A forma federativa de
Estado € conceito complexo, que envolve um conjunto de elementos, bastando
que a proposta de emenda venha abolir um deles, para incidir na vedacdo da
irrreformabilidade. E quais sdo estes elementos, que, no seu conjunto, irdo
compor a forma federativa de Estado, excluida do 4mbito do poder constituinte
derivado ou do poder de reforma constitucional? A identificacdo desses ele-
mentos constitutivos, para delimitar o campo da investigacdo, adotaré a refe-
ribilidade a Constitui¢do Federal de 1988.

3. A Republica Federativa insere-se no dominio tipolégico do Estado de
composi¢do complexa, reunindo na sua figura uma pluralidade de entes cons-
titutivos. Essa pluralidade poderd abranger entes homogéneos ou entes hetero-
géneos. No primeiro caso, a forma federativa conterd uma pluralidade de
Estados-membros, sem o acesso de ente de outra categoria ao nivel da compo-
sicdo do Estado Federal. E desse teor a composicdo da forma federativa nas
Constitui¢des dos Estados Unidos, México, Argentina, Venezuela, Austria,
Alemanha, Canad4, India, Suica e Austrdlia. Nesses modelos, a Federacio
resultou da associagdo de Estados ou de Provincias preexistentes, que encon-
traram na Constitui¢do Federal o instrumento de sua aglutina¢do, como no caso
dos Estados Unidos, ou de sua criagdo origindria, como se deu no Brasil. Nos
Estados Unidos, a Unido dos Estados, realizada pela Constitui¢do, dissolveu a
Confedera¢do dos Estados Soberanos. No Brasil, a unido das antigas Provin-
cias, em regra da Constitui¢ao de 1891 (arts. 1°e 22), criou os Estados-membros

211



da Repiiblica Federal, extinguindo o Estado Unitério, dividido em Provincias,
segundo dispunha a Constitui¢do do Império de 1824. (Art. 29

A pluralidade de entes heterogéneos na composi¢@o do Estado Federal,
para agregar entidades que ndo se esgotam na categoria do Estado-membro ou
do Estado Federado, encontra correspondéncia em dois modelos do federalismo
contemporaneo: o do Brasil e o da Bélgica.

A Constitui¢io Federal de 1988, mantendo os Estados e o Distrito Federal
na composi¢io da Federagdo — o Distrito Federal para exercer a funcgdo de
sede da Capital Federal (art. 18, § 12) — suprimiu a presenga do Territdrio
Federal naquela formagdo e contemplou os Municipios na composi¢do da
Repuiblica Federativa (arts. 1 e 18), introduzindo o ente heterogéno na estrutura
constitucional da organizagio politico-administrativa do Estado Federal Brasi-
leiro.

A Constituicio da Bélgica de 1831, ap6s a reforma constitucional de
1993, transformou a Bélgica em Estado Federal constituido por trés comuni-
dades — a Comunidade francesa, a Comunidade flamenga ¢ a Comunidade
germanica (art. 2%) —, e trés regides: a regido waldnica, a regido flamenga e a
regido de Bruxelas (art. 3%). As regides se dividem em provincias (art. 59).
Quatro regides lingiifsticas integram a estrutura complexa e heterogénea ‘do
Estado Federal Belga: a regido de lingua francesa, a regido de lingua holandesa,
a regido bilingiie de Bruxelas — Capital e a regido de lingua alema (art. 49).
O federalismo da Bélgica demonstra as vantagens da solugdo federal como
fator de coesdo nacional e de harmonizagdo de tendéncias culturais diversifi-
cadas. Em outra perspectiva, e dos grandes espagos territoriais, a férmula
federal igualmente assegura a integridade das partes componentes, mediante a
dosagem juridico-politico equilibrada na distribui¢do das competéncias nacio-
nais, estaduais e locais.

4. Na estrutura mais heterogénea que o Estado Federal Brasileiro adquiriu
na Constituicdo de 1988 sdo pegas constitutivas e inelimindveis na fisionomia
da forma federativa de Estado os seguintes elementos de sua configuracdo
constitucional: I. Indissolubilidade do vinculo federativo entre a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal (Constituigdo — art. 1%). II. Plura-
lidade dos entes constitutivos da Repiiblica Federativa: Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (Constitui¢do — art. 18). III. Faculdade de incorporag@o,
subdivisdo, desmembramento, anexacdo, formagdo de novos Estados, bem
como criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios, median-
te plebiscito (Constituigdo — art. 18, §§ 3% e 4°). IV. Vedagdes constitucionais
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. (Constitui¢do — art. 19 —
I — II — III) V. Soberania da Unido e autonomia dos Estados, Distrito Federal
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e Municipios. (Constituigdo — arts. 21 — I — II — 25 — 29 — 32). VL
Reparti¢do de competéncias. (arts. 21 — 22 — 23 — 24 — 30 — 32, § 19)
VIL. Intervengdo federal nos Estados e no Distrito Federal. (art. 34) VIIL
Intervengdo estadual nos Municipios e intervencao federal nos Municipios de
Territério Federal. (Constitui¢do — art. 35). IX. Organizagdo bicameral do
Poder Legislativo federal, assegurada a existéncia da Camara dos Deputados,
6rgdo dos representantes do povo e do Senado Federal, érgao dos repre-
sentantes dos Estados e do Distrito Federal. (Constituigdo — arts. 44 — 45 —
46) X. A igualdade da representagdo dos Estados e do Distrito Federal no
Senado (Constituigdo — art. 46). XI. Iniciativa das Assembléias Legislativas
Estaduais, para proposta de emenda a Constitui¢do (Constituigdo — art. 60 —
III). XII. Poder Judicidrio da Unido, com a inclusdo neste de um Supremo
Tribunal Federal, para exercer a fungdo de Guarda da Constitui¢do, e do Poder
Judicidrio nos Estados (Constituigdo — arts. 92 — I — 102 — 125). XIIL
Ministério Piblico, na qualidade de institui¢@o essencial a fung@o jurisdicional
do Estado, de 6rgdo da acdo de inconstitucionalidade e da representag@o, para
fins da intervengdo federal da Unido e da interveng@o estadual nos Municipios
(Constituigdo — arts. 36 — III — 139 — IV). XIV. Poder e competéncia
tributdria da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obser-
vada a particulariza¢do dos impostos atribuidos a cada pessoa de direito publico
interno. (Constitui¢io — arts. 145 — I — II — III — 153 — 154 — 155 —
156). XV. Reparti¢do das receitas tributdrias, objetivando promover o equili-
brio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios (Constituigdo — arts.
157 — 158 — 159 e 161 —II).

Estas caracteristicas constitucionais da Reptblica Federativa abrangem a
natureza, as situagdes, a organizagdo e as competéncias que se localizam nos
dominios da forma federativa de Estado e cuja abolicdo se acha proibida ao
poder de reforma da Constitui¢do, através da proposta de emenda. Vale dizer,
somente o Poder Constituinte origindrio, na elaboragdo de nova Constitui¢ao
Federal, poder4 alterar essa configuragio federativa, para abolir esta ou aquela
caracteristica e introduzir no seu lugar outra regra integradora da forma fede-
rativa de Estado.

5. A partir da Constituigdo Federal de 1946, comegou a adquirir relevo a
figura dos 6rgdos federais que receberam a incumbéncia de promover o desen-
volvimento de determinadas regides, inaugurando os ensaios embriondrios do
federalismo cooperativo. Os 6rgdos federais permaneceram no dominio da
administra¢do federal, representando formas descentralizadas da atividade des-
se nivel, sem assumir as dimensdes do Governo Regional, dotado de autonomia
politica e de base territorial propria. A finalidade desses 6rgdos localizou-se na
politica de desenvolvimento regional, sob o comando da Unido Federal, fazen-
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do dos Estados localizados na drea de insuficiéncia destinatarios da ajuda
federal. O primeiro momento dessa tendéncia de desenvolvimento regional
pode ser localizado na previsao contida no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias da Constitui¢do Federal de 1946, que impunha ao Governo Federal
a obrigagdo de tracar e executar um plano de aproveitamento total das possi-
bilidades econdmicas do Rio Sao Francisco e seus afluentes, aplicando-se nesse
plano, anualmente, quantia nao inferior a um por cento das rendas tributérias
da Unido. (Art. 29) Foi organizada a Comissdo do Vale do Sdo Francisco, de
estrutura flexivel, para elaborar o plano geral do Vale de Sdo Francisco e
exercer outras atribui¢cdes, como a de assinar convénios e acordos com os
Estados e Municipios ribeirinhos. (Lei n® 541, de 15 de dezembro de 1948.)
Sucederam a Comissdo a Superintendéncia do Vale Sdo Francisco, entidade
autdrquica (Decreto-Lei n® 292, de 28 de fevereiro de 1967), e a Companhia
de Desenvolvimento do Vale Sao Francisco — CODEVASF —, empresa
publica, que substituiu a anterior Superintendéncia — SUDEVALE (Lei n®
6.088, de 16 de julho de 1974). Em outra regra antecipadora do federalismo
cooperativo, a Constituicdo de 1946 estabeleceu o Plano de Valorizagdo Eco-
ndmica da Amazdnia, no qual a Unido aplicaria quantia ndo inferior a trés por
cento da sua renda tributdria. (Art. 199) Dando seqiiéncia ao comando consti-
tucional, criou-se a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia —
SUDAM —, entidade autdrquica, responsavel pela elaboracdo do Plano de
Valorizagdo e atuagdo na regido amazodnica. (Lei n® 5.173 — de 27 de outubro
de 1966) A Fronteira Sudoeste do Pais, abrangendo os Estados de Mato Grosso,
Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, recebeu tratamento assemelhado
ao do Vale Sdo Francisco e da Regido Amazodnica, implantando, na fase inicial,
a Superintendéncia responsavel pela execucdo do Plano de Valorizagdo, e,
posteriormente, a Superintendéncia, entidade autdrquica, com estrutura mais
complexa e objetivos mais bem definidos. (Lei n® 2.976, de 28 de novembro
de 1956. Decreto-Lei n® 301, de 28 de fevereiro de 1967) A figura do 6rgéo
regional de desenvolvimento, de natureza autarquica, projetou-se na Superin-
tendéncia do Desenvolvimento da Regido Centro-Oeste — SUDECO — (Lei
5.365, de 1° de dezembro de 1967), compreendendo na sua drea de atuagio os
Estados de Goids, Mato Grosso e o entdo Territério de Ronddnia, por ampliagdo
da drea na Lei n® 5.457, de 20 de junho de 1968, e na Superintendéncia do
Desenvolvimento da Regido Sul — SUDESUL — (Decreto-Lei n® 301, de 28
de fevereiro de 1967). Na vigéncia da Constitui¢do de 1946, a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE — representou o modelo mais
avancado de 6rgdo de desenvolvimento regional, posi¢do que ainda mantém.
Criada pela Lei n® 3.692, de 15 de dezembro de 1959, como entidade adminis-
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trativamente autdbnoma, subordinada diretamente ao Presidente da Republica,
com é4rea de atuacdo na regido Nordeste, entdo abrangendo os Estados do
Maranhio, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Sergipe e Bahia e, ainda, no Estado de Minas Gerais, a zona compreendida no
Poligono das Secas, a SUDENE submeteu suas atividades a sucessivos Planos
Diretores do Desenvolvimento -do Nordeste, dentro de politica programada de
investimentos, concessdo de incentivos fiscais e dispéndios.

A Constituicio Federal de 1988 ndo interrompeu a politica de desenvol-
vimento regional do federalismo cooperativo. Contemplou na Unido a compe-
téncia para “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do
territério e de desenvolvimento econdmico e social” (art. 21 — IX). A com-
peténcia para elaborar planos nacionais e regionais de desenvolvimento cons-
titui uma das formas ativas do federalismo cooperativo, inaugurado na Cons-
tituicdo de 1946, em procedimentos fragmentdrios, para atingir instrumentos
de atuagio mais consistentes na Constitui¢do de 1988. Introduziu-se no texto
constitucional o tratamento reservado as Regides, em se¢do propria (se¢do IV
— art. 43) embora deslocada na sua referéncia, que caberia melhor em capitulo
final do Titulo III, relativo a Organizagdo do Estado. A finalidade cooperativa
das Regides transparece na regra constitucional que faculta a Unido usa-las
como instrumento de articulagdo, “em um mesmo complexo geoecondmico e
social”, visando o seu desenvolvimento e a reduc@o das desigualdades regio-
nais. (Art. 43) Afastando a idéia da Regido, entidade territorial, e preferindo
manter a concepgdo dos 6rgdos regionais de desenvolvimento, ja consolidados
na experiéncia brasileira, a partir da Comissio do Vale do Sdo Francisco, de
1948, a Constitui¢do deferiu a lei complementar a missdo de fixar as condigdes,
definir a composi¢do dos organismos regionais, sua competéncia na execugao
dos planos regionais, a integragdo destes Gltimos nos planos nacionais de
desenvolvimento e a regulacdo dos incentivos regionais. (Art. 43, § 1°— 1 —
Im—g§22—I1—1I—1I—1IV—§ 39. E pertinente, no caso, a invocagdo
da lei complementar, para desenvolver os objetivos estabelecidos na Constitui-
¢do, pela flexibilidade da lei ordindria, a correlag@o que ela permite apurar entre
a matriz constitucional e as concep¢des dominantes no Congresso, nao s6 em
relacdo ao regionalismo administrativo, como também a extensdo, maior ou
menor, da acdo da Unido nas areas localizadas no-territério dos Estados abran-
gidos pelo 6rgdo regional.

A Constituicdo de 1988 aprofundou o mecanismo do federalismo finan-
ceiro no plano regional, distribuindo 3% (trés por cento) da arrecadagdo dos
impostos sobre a renda e produtos industrializados, para aplicacdo em progra-
mas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Cen-
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tro-Oeste, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, assegurando
ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido. (Art.
159 — I — ¢). A Lei n® 7.827, de 27 de setembro de 1989, regulamentou a
disposi¢do constitucional, instituindo os trés fundos constitucionais de finan-
ciamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste. No rumo do desenvolvi-
mento regional, a Constitui¢gdo manteve a Zona Franca de Manaus, criada pelo
Decreto-Lei n® 288, de 28 de fevereiro de 1967, como entidade autdrquica de
livre comércio de importagdo e exportacdo e de incentivos fiscais especiais,
para propiciar, no interior da Amazodnia, um centro industrial, comercial e
agropecudrio de desenvolvimento regional. A disposi¢@o transitdria fixou em
vinte e cinco anos, a partir da promulgagdo da Constitui¢do, a duracio da Zona
Franca. (ADCT — art. 40) A grandeza da Zona Franca, em termos financeiros,
pode ser avaliada no volume dos recursos federais que ela absorve. Louvando
a informac@o em dados recentemente divulgados, “de cada U$ 10 que o Te-
souro Nacional remete a Regido Norte pouco mais de U$ 8 ficam na Zona
Franca”.!

A experiéncia adquirida na formula¢do do desenvolvimento regional, a
grandeza dos 6rgdos regionais, a extensio dos interesses envolvidos nas dreas
de desenvolvimento, a permanéncia das insuficiéncias regionais e a necessida-
de de uma sistematizac¢do da politica de desenvolvimento, mediante a articula-
¢do entre a Unido, os Estados e os Municipios, recomendam uma reformulacio
da se¢@o constitucional das Regides. Essa reformulagdo ndo deve abandonar a
concepgdo da regido de desenvolvimento, que dispensa a criagdo de outra .
pessoa de direito publico interno no quadro da Repiblica Federativa, de modo
a preservar a concep¢do que se acha consagrada na Constituicao Federal de
1988.

6. A reparticdo de competéncia recebeu substancial modificagcdo na Cons-
tituicdo de 1988. A cldssica distribuicdo dos poderes enumerados a Unido e
dos poderes reservados aos Estados, técnica adotada na Constituicdo dos Esta-
dos Unidos, que se incorporou a concep¢ao federal brasileira, desde 1891, com
os breves acréscimos das Constitui¢des de 1934, 1946 e 1967, para admitir a
legislacdo complementar dos Estados, recebeu nova configuracdo formal e
material, que conduziu a uma razodvel ampliagdo dos poderes legislativos dos
Estados e, subsidiariamente, dos Municipios. A reparticdo de competéncias
constitui peca fundamental na organizacdo do Estado Federal. Na apreciagdo
dos publicistas, ora a reparti¢ao é qualificada de “la grande affaire du fédéra-
lisme”?, ora de “key to the interfederal power structure”, evidenciando-se
nessas caracterizagdes a essencialidade da reparticdo de competéncias e a razao
de sua localizagéo direta no documento constitucional, como parte inelimindvel
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da Constitui¢do Federal material. A reparticdo de competéncias poderd acen-
tuar a centralizacdo, concentrando na Unido a maior soma dos poderes e
competéncias, como se fez na Constitui¢cdo Federal de 1967, ou consagrar a
descentralizag@o, reduzindo os poderes centrais e ampliando os poderes esta-
duais, ou ainda, afastando-se de solugdes extremas, operar a dosagem das
competéncias federais, estaduais e municipais, de modo a instaurar o equilibrio
entre o ordenamento central da Federagdo e os ordenamentos parciais, como
me parece ser a tendéncia dominante na Constituicdo Federal de 1988. No
primeiro caso, a centralizagdo de poderes gera o federalismo centripeto; no
segundo, a descentraliza¢do conduz ao federalismo centrifugo e, no terceiro,
implanta-se o federalismo de equilibrio, que identifica modelo contemporineo
da forma federal de Estado. A reparticdo de competéncias € a técnica que, a
servico da pluralidade dos ordenamentos do Estado Federal, mantém a “uni-
dade dialética de duas tendéncias contraditérias: a tendéncia a unidade e a
tendéncia 2 diversidade” .*

Inspirando-se na concepg¢do desenvolvida na Lei Fundamental da Alema-
nha, de 1949, que o Anteprojeto de Constitui¢do Federal da Comissao Afonso
Arinos (1986)° adotou, a Constituicdo de 1988, introduziu na reparti¢do de
competéncias a técnica da legislagdo concorrente da Unifio, dos Estados e do
Distrito Federal, abrandando o volume da legislacdo que tradicionalmente
compunha nas ConstituicGes anteriores a legislagdo privativa da Unido. A
legislagdo concorrente encerra aprecidvel conjunto de matéria legislativa, para
ser objeto da atividade da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, observadas
as regras que a Constituicdo estabeleceu. (Art. 24, §§ 1° — 22 — 32— 4%) Na
legislacdo concorrente cabe a Unido estabelecer normas gerais e aos Estados
deferiu-se a competéncia de legislacdo suplementar, que poderd tornar-se com-
peténcia legislativa completa, na auséncia de lei federal de normas gerais. E
ndo s6 na legislacdo concorrente se admitiu a atividade legislativa do Estado.
No quadro privativo da legislagdo federal, que abrange o amplo dominio do
direito codificado, admitiu-se a legislacdo estadual sobre questées especificas,
mediante autorizagdo de lei complementar. (Art. 22, pardgrafo unico) Para
encarecer a aproximagao entre os entes da Repuiblica Federativa, a Constitui¢ao
previu a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, reunidos em funcio de objetivos comuns de natureza institucional
— zelar pela guarda da Constitui¢@o, das leis e das institui¢des democraticas
—, preservacionista — conservar o patrimonio publico, proteger os documen-
tos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico, cultural, os monumentos,
as paisagens naturais notdveis, os sitios arqueol6gicos, o meio ambiente, as
florestas, a fauna, a flora, impedir a evasdo, a destruigdo e a descaracterizagdo
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das obras de artes — de cardter administrativo — promover programas de
construgdo de moradias, melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento
basice, registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa
e exploragdo de recursos hidricos e minerais, estabelecer e implantar politica
de educagdo para a seguranca do trinsito —, de politica econémica e social —
aumentar a produg@o agropecudria, organizar o abastecimento alimentar, com-
bater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos. Demonstrando que a competéncia
comum é modalidade da competéncia de cooperagdo, integrada no federalismo
cooperativo, a Constitui¢io coloca na dependéncia de lei complementar a tarefa
de fixagdo de “normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional”. (Constitui¢do Federal — art. 23, I até XII —
paragrafo tnico)

A reparti¢do de competéncias, ndo obstante os aperfeigoamentos nela
introduzidos pela Constitui¢do de 1988, reclama algumas modificagdes, visan-
do ampliar o campo de legislagdo concorrente e eliminar contradi¢des que
subsistem no quadro da competéncia legislativa da Unido. No sentido da am-
pliagdo, caberia incluir na legislagdo concorrente o direito agrario, o direito e
processo administrativo, trinsito e transporte, seguridade social, os juizados
especiais, para a conciliagdo, o julgamento e a execucdo de causas civeis de
menor complexidade e infra¢des penais de menor potencial ofensivo, jazidas,
minas, outros recursos minerais ¢ metalurgia, de modo a permitir legislagdo
estadual em assuntos que se encontram mais proximos do ordenamento do
Estado, permanecendo a Unido com a legislagdo de normas gerais. No Direito
Constitucional anterior, j4 se encontrava consagrada a legislac@o estadual sobre
riquezas do subsolo, minera¢do, metalurgia, dguas, energia elétrica. (Constitui-
¢do de 1934 — art. 5%, § 32— Constituicdo de 1946 — art. 6°) A federalizagéo
exclusiva desses assuntos deu-se na Constituicio Federal de 1967, dentro da
concepgdo do federalismo centripeto e centralizador, do qual se afastou a
Constituicao de 1988. E necessério remover essa sobrevivéncia centralizadora,
para restabelecer a coeréncia do federalismo de equilibrio, adotado no texto de
1988. Outra retificagdo que se impde € a de retirar da competéncia legislativa
exclusiva ou privativa da Unido as matérias dependentes da legislagdo de
normas gerais, como as normas gerais de organizagdo, efetivos, garantias das
Policias Militares (art. 22 — XXI), licitacdo e contratacdo em todas as moda-
lidades, para a administragdo publica, direta e indireta (art. 22 — XXVII) e as
diretrizes e bases da educac@o nacional (art. XXIV), para integrd-las na com-
peténcia de legislagdo concorrente, que ¢ o campo proprio de atividade legis-
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lativa daquela natureza. A posi¢dao que o Municipio assumiu na composic¢do da
Repiiblica Federativa aconselha que se abra ao Municipio uma participag¢do
explicita em determinadas matérias da legislagdo concorrente, indicando, caso
a caso, essa matéria na competéncia de legislacdo suplementar dos Municipios.
(Art. 30 — II)

Na andlise da reparticdo de competéncias, ndo se pode desconhecer que
a reparticdo da competéncia tributdria, organizada no Sistema Tributario Na-
cional, contemplando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
€ desdobramento econdmico-financeiro da reparti¢io constitucional de compe-
téncias e nela se integra, como parte definidora da forma federativa de Estado.
Nesta condi¢d@o, como j4 se registrou na exposi¢do, a reparticdo de competén-
cias tributdrias dos entes da Repiblica Federativa é matéria que nio pode
constituir objeto de proposta de emenda, para aboli-la, estando protegida pela
cldusula da irreformabilidade.

7. H4 uma relac@o ontolégica entre o federalismo de equilibrio e o fede-
ralismo cooperativo. A relacdo entre federalismo, de modo geral, e cooperacgdo
surge na etimologia da palavra federal, que deriva de foedus: pacto, ajuste,
convengdo, tratado, e entra na composicao de lacos de amizade, foedus amici-
tae. A associagdo das partes componentes estd na origem do Estado Federal,
tornando inseparédveis, como lembra Charles Eisenmann®, as idéias de unido,
alianga e cooperagdo. Carl J. Friedrich’ destaca a solidariedade como caracte-
ristica do federalismo, que envolve, na andlise do Professor da Universidade

de Harvard, permanentes contactos entre a comunidade central e as comunida-

des parciais. Em estudo concentrado no exame da cooperagido na Repiiblica
Federal alema, Enoch Alberti Rovira® assinalou que o federalismo contempo-
raneo se distingue pela coopera¢do. A concepgdo do dual federalism, que se
expandiu nos Estados Unidos, fundado nas relagdes de justaposi¢do entre os
ordenamentos da Unido e dos Estados, recebeu a contribui¢ido do novo federa-
lismo, a partir do Governo de F. D. Roosevelt, que intensificou a ajuda federal
aos Estados, sob a forma de programas e convénios. O nascimento do federa-
lismo cooperativo, no caso norte-americano, observa Rovira®, ndo se apresen-
tou como o desenvolvimento planejado de um principio, mas sob a versdo de
método pragmdtico, destinado a resolver casuisticamente problemas concretos.
Ao contrdrio do pensamento dogmatico alemio, orientado na cria¢do de siste-
mas, o procedimento norte-americano nao se deteve no tratamento global e
sistemético da cooperagdo, dando origem ao impressionante casuismo no des-
dobramento das relagoes cooperativas. [lustram o federalismo cooperativo nor-
te-americano, as técnicas da legislacdo reciproca (reciprocal legislation), pela
qual dois ou mais Estados ajustam concessdes reciprocas; a legislacdo uniforme
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(uniform legislation) na disciplina de matéria de interesse comum e a legislagdo
paralela (parallel legislation), quando dois ou mais Estados promulgam, si-
multaneamente, uma lei com idéntica finalidade e contetddo. Além das técnicas
Jegislativas, situam-se no plano do federalismo cooperativo norte-americano os
organismos de relacionamento entre o Governo Federal e os Governos Esta-
duais, como o Conselho dos Governos Estaduais (Council of States Govern-
ment), criado em 1933, do qual participam os Estados-membros; a Conferéncia
dos Governadores (Governor’s Conference), formada pelos Governadores dos
Estados; a Conferéncia Nacional para uniformidade das leis Estaduais (Natio-
nal Conference of Comissioners on Uniform States Law).

A cooperagdo no federalismo brasileiro originou-se com a implantagdo
dos organismos regionais, como assinalamos anteriormente, para expandir-se
no plano constitucional da reparti¢do tributdria de impostos federais e de
impostos estaduais, beneficiando Estados e Municipios, mediante a atribui¢do
de percentuais da arrecadagio dos impostos que se tornaram objeto da reparti-
¢do. Essa técnica, que surgiu, de forma embriondria, na Constitui¢do Federal
de 1946 (art. 15 — §§ 2°e 4°), adquiriu formulag@o mais sistemdtica na Emenda
Constitucional n® 18, de 12 de dezembro de 1965 (arts. 20/24) e expandiu-se
na Constituicdo Federal de 1988 (arts. 157/162), de forma tao intensa, que 08
planejadores do sistema tributério vém recomendando sua reformulag@o, para
retomar o equilibrio na 4rea da repartigdo das receitas tributdrias. Com efeito,
¢ neste sentido que se orienta o Projeto do Sistema Tributdrio Nacional'?, de
autoria do ilustre Professor Sacha Calmon Navarro Coelho, da Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, que, mantendo a técnica de
atribui¢io de percentuais de impostos federais aos Estados e Municipios e de
impostos estaduais aos Municipios, reduziu a 33% a participagio dos Estados
e Municipios nos impostos federais. A Constitui¢do de 1988 ampliou a 43% o
percentual dos impostos federais sobre a renda e produtos industrializados,
atribuidos aos Estados e Municipios. A este elevado percentual de 43% da
receita federal devem ser adicionados 3%, para aplicagdo em programas de
financiamento da Regido Norte, Nordeste e Centro-Oeste, € mais 10% da
arrecadacio do imposto sobre produtos industrializados aos Estados e ao Dis-
trito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagoes de pro-
dutos industrializados. (Constituigdio — art. 159 — I — II — §§ 12— 20—
39) Ao volume dos percentuais da receita repartida acrescentou-se a arrecada-
¢o retida pelos Estados, Distrito Federal e Municipios (arts. 157 — I — 11—
158 — I — II — III — IV — parédgrafo dnico), em percentuais expressivos
dos impostos de Renda, Propriedade Territorial Rural, Propriedade de Veiculos
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automotores e sobre operagdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e presta-
¢do de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio.
No or¢amento federal, para o exercicio financeiro do corrente ano, as transfe-
réncias financeiras da Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios estdo
estimadas em R$ 19.109.848.933 (dezenove bilhdes, cento e nove milhdes,
oitocentos e quarenta e oito mil e novecentos e trinta e trés reais), nos casos
em que a lei determina a entrega dos recursos de forma automatica. (Lei 8.980,
de 19 de janeiro de 1995). No més de dezembro de 1994, para uma arrecadagdo
bruta do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados, da
ordem de R$ 2.906.386.857 (dois bilhdes, novecentos e seis milhdes, trezentos
e oitenta e seis mil e oitocentos e cinqiienta e sete reais), foram distribuidos
R$ 1.226.730.991 (um bilhdo, duzentos e vinte e seis milhdes, setecentos e
trinta mil e novecentos e noventa e um reais), aos Fundos de Participacio dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, representando 42,20% da arrecadacio
federal dos impostos federais vinculados a reparti¢do da receita tributdria.'!

O federalismo de equilibrio e o federalismo cooperativo ficariam forta-
lecidos no seu funcionamento pela inclusdo no texto da reforma constitucional
de normas definidoras da composi¢do basica dos organismos regionais e de
previsao de 6rgdos de articulagdo das relagdes entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, 6rgéos interestatais, sem prejuizo do desen-
volvimento dessas normas na lei complementar, como prevé a Constituigdo de
1988 no pardgrafo tinico do artigo 23 e no paragrafo 1° do artigo 43.

8. Constitui¢cdes contemporaneas vém consagrando, com maior ou menor
extensdo, a regra da incorpora¢do de normas e principios gerais do Direito
Internacional no Direito Interno do Estado soberano. A Constituicdo da Franca
de 1958 confere aos Tratados ou Acordos regularmente ratificados ou aprova-
dos autoridade superior as leis internas. (Art. 55) A Constituicdo da Republica
Portuguesa de 1976 reconhece que as normas e os principios de Direito Inter-
nacional, geral ou comum, fazem parte integrande do Direito Portugués. (Art.
82 1). A Lei Fundamental da Alemanha, de 1949, no dominio da forma federal
de Estado, afirma que “as regras gerais do Direito Internacional integram o
direito federal. Elas prevalecem sobre as leis e geram direitos e deveres ime-
diatos para os habitantes do territério federal”.

A tradi¢do de retraimento das Constitui¢oes federais brasileiras de 1891,
1934, 1946 e 1967, que se limitavam a repelir a guerra de conquista, a preco-
nizar a adogdo do arbitramento e das negocia¢les diretas, para solugdo de
conflitos (Constituicdo de 1891 — art. 34 — inc. 11. Constituicdo de 1934 —
art. 4°. Constituicdo de 1946 — art. 4°. Constituicdo de 1967 — art. 79), foi
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interrompida pela Constitui¢do Federal de 1988, que acolheu no seu texto
numerosos principios reguladores das relagdes internacionais da Republica
Federativa, dentre eles “a integracdo econdmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-ame-
ricana de nagdes”. (Art. 42 — pardgrafo tinico). Deteve-se a Constitui¢do na
enumeracdo dos principios e no aceno a formagdo da comunidade latino-ame-
ricana de nacgdes. Completando a superagdo do comportamento retraido, a
reforma constitucional poderd encarregar-se de introduzir na Constituigdo Fe-
deral a regra da integragdo no Direito Interno das normas do Direito Interna-
cional. Essa integracdo entre o Direito Interno e o Direito Internacional ou se
fara de forma abrangente, para as regras gerais do Direito Internacional, como
na Lei Fundamental do Bonn, ou de forma ainda limitada ou parcial, para as
normas oriundas do Direito Comunitdrio latino-americano. Essa defini¢do mais
profunda em relagdo ao Direito Internacional ¢ uma necessidade advinda da
criacdo de Comunidades, em tendéncias que se difundiu nas relagdes interna-
cionais contemporaneas, como evidencia o Tratado de Assungdo, de 1991,
fonte normativa do MERCOSUL, congregando o Brasil, o Paraguai, a Argen-
tina e o Uruguai.

No Estado Federal Brasileiro cabe a Unido comparecer nas relagdes
supra-estatais e na sua condi¢@o de pessoa juridica soberana celebrar Tratados,
Acordos, Atos internacionais ou participar de organismos internacionais, no
exercicio de competéncia conferida pela Constituigdo. (Art. 21 — I) A posicdo
impartilhdvel e soberana da Unido estd firmemente assentada na doutrina cons-
titucional brasileira. Ndo se concebe que possam os Estados-membros nos
assuntos de seus poderes reservados comparecer nas relagdes internacionais,
para celebrar Tratados ou Acordos com Nagdes estrangeiras, como admitiu a
Lei Fundamental de Bonn, no tocante aos Lénder da Alemanha, nos dominios
de sua competéncia legislativa. (Art. 32 — III) Sem aplicar a solug@o alema,
que atende as condigdes peculiares ao federalismo da Alemanha, a reforma
constitucional, considerando a formagdo de Comunidades, resultantes da asso-
ciagdo entre Nagdes Soberanas, como vem ocorrendo no sul e no norte do
Continente Americano, poderia converter em matéria de deliberagdo inicial no
Senado Federal os Tratados, Acordos, Atos internacionais, que possam reper-
cutir diretamente nos servigos, na administra¢do ou nos interesses dos Estados-
membros. Ndo se excluiria o Congresso da deliberagdo e aprovacdo dos trata-
dos e atos internacionais. Dar-se-ia preferéncia ao Senado, por ser a Camara
da representagdo dos Estados, para deliberar e discutir, inicialmente, os
documentos internacionais com repercussdo na economia € nos interesses
estaduais.
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9. Dispondo sobre a incorporag@o, a Subdivisdo, o desmembramento e a
formagédo de novos Estados, a Constitui¢do estabeleceu procedimento comple-
X0, que compreende aprovac¢do da populagdo diretamente interessada através
de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar. (Art. 18, § 39).
Na competéncia enumerada do Congresso Nacional, cujo exercicio depende de
lei, o texto constitucional, em linguagem mais breve, incluiu entre as matérias
a incorporagdo, subdivisio ou desmembramento de areas de Territérios ou
Estados, ouvidas as respectivas Assembléias Legislativas. (Art. 48 — VII) A
comparagao entre as duas regras, a do artigo 18 § 3% e a do artigo 48 inc. VI,
permite concluir que, para a formagao dos novos Estados, ficou dispensada a
audiéncia das Assembléias Legislativas, requerida nos casos de incorporacio,
subdivisao ou desmembramento. Ora, como a incorporagdo se faz entre Esta-
dos e a subdivisdo ou desmembramento acarrete a anexacdo a outros Estados,
a Constituigdo eliminou a audiéncia das Assembléias Legislativas no relevante
caso da formagdo de novos Estados, que o artigo 48 — inc. VI exigiu nos
processos de incorporagdo, subdivisdo e desmembramento. O § 32 do artigo 18
nao submeteu nenhum dos casos — incorporagdo, subdivisdo, desmembramen-
to ou formag@o de novos Estados — a audiéncia da Assembléia Legislativa da
unidade territorial atingida. Cabera a reforma constitucional corrigir o siléncio
em que incorreu o pardgrafo 32 do artigo 18, mediante proposta de emenda
aditando a exigéncia razodvel da audiéncia das Assembléias Legislativas, para, -
no final do procedimento complexo, captar-se a manifestagio do Congresso
Nacional, responsdvel pela elaboracdo da lei complementar. A introducio da
exigéncia ora encarecida dard tratamento comum, sob o angulo do procedimen-
to, as etapas de criagdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Estados e
Municipios, subordinadas a aprovagdo das populagdes diretamente interessa-
das, mediante plebiscito, e a audiéncia das Assembléias Legislativas, a qual se
obtém, no caso dos Municipios, na lei estadual, requerida para os referidos
atos. (Art. 18, § 49

10. A Constitui¢ao Federal de 1988 conferiu novos fundamentos ao fe-
deralismo brasileiro, abolindo regras que comprometiam as caracteristicas fe-
derais da forma de Estado. Abandonou as solugdes superadas do federalismo
centrifugo de 1891 e do federalismo centripeto de 1967. Introduziu o federa-
lismo de equilibrio na concepgdo federal brasileira. No dominio tecnicamente
configurado da forma de Estado, a tarefa da reforma constitucional consistira
no fortalecimento das linhas de sustentagdo do federalismo de equilibrio. Pros-
seguindo nesse rumo, como se espera, ao constituinte da reforma constitucional
caberd alargar o campo das matérias da legislacdo concorrente, ampliando a
incursdo da atividade legislativa do Estado e do préprio Municipio nesse
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dominio; estabelecer as regras de estruturagdo dos organismos regionais e as
de articulagdo na drea das regides administrativas federais e interestaduais;
preservar a técnica da reparti¢ao da receita federal em beneficio dos Estados e
dos Municipios e a da repartigdo da receita estadual destinada aos Municipios,
dosando o volume da reparti¢do, sem sacrificar a finalidade desse processo do
federalismo cooperativo; incluir entre os principios das relagdes internacionais
da Reptblica Federativa a integracao obrigatéria dos Tratados, Acordos ou
Atos internacionais no Direito Interno; prever a deliberagdo inicial do Senado
Federal, quando examinar Tratado, Acordo ou Ato internacional, que possa
repercutir diretamente na economia, nos servigos e nos interesses dos Estados
Federados, sem prejuizo da manifestagao ulterior da Camara dos Deputados;
assegurar a audiéncia prévia das Assembléias Legislativas Estaduais nos casos
de incorporagdo, subdivisdo, desmembramento ou formagdo de novos Estados;
incluir na competéncia comum da Unido, dos Estados do Distrito Federal e dos
Municipios a celebragdo de convénios, para regular assuntos de interesse co-
mum, dotados de repercussdo interestadual e intermunicipal. Em face das
matérias que, na estrutura da forma federativa de Estado, poderdo constituir
objeto de propostas de emendas, parece-nos que deverdo permanecer inalteréd-
veis a composigdo da Repiblica Federativa, a concepgio do poder de auto-or-
ganizag@o dos Estados e dos Municipios, a técnica e os casos da intervengao
federal nos Estados e da intervengdo estadual nos Municipios, a organizagao
bicameral do Poder Legislativo, a iniciativa das Assembléias Legislativas para
propor emenda a Constituigéo, a existéncia do Poder Judicidrio da Unido e dos
Estados, a fun¢do do Supremo Tribunal Federal como guarda da Constitui¢@o,
o Ministério Piblico, na qualidade de institui¢do essencial a fung¢do jurisdicio-
nal e a enumeracdo da competéncia tributdria da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios no texto da Constitui¢ao Federal.

Os temas reformaveis, se constituirem objeto de propostas de emenda a
Constitui¢do, poderdo contribuir para fortalecer o federalismo de equilibrio,
que o texto de 1988 adotou. Restaurando as caracteristicas fundamentais da
concepgio federal e aperfeigoando os instrumentos de sua manifestagdo, o
constituinte de 1988 introduziu na formulagdo constitucional brasileira o fede-
ralismo de equilibrio, que representa o modelo mais avancgado de organizagao
do Estado nas Constitui¢des Federais contemporaneas. Por isso, a missdo do
constituinte da reforma constitucional, no ambito da forma federativa de Esta-
do, devera consistir no aprimoramento do modelo, para consolidar na Consti-
tuicdo o federalismo apto a enfrentar os desafios tecnolégicos e as solugoes
globalizantes que assinalardo, em movimentos coincidentes, o crepusculo de
nosso século e o alvorecer de um mundo renovado no século XXI.
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