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RESUMO

FERRARI FILHO, Sérgio Antonio. A quest&o fiscal no municipio: limites e
possibilidades de uma federagao assimétrica para o Brasil. Brasil, 2010. 260 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2002.

A federacdo € uma forma de Estado adotada modernamente por mais de
trinta Paises, e consiste numa divisao territorial do poder entre um governo central e
governos locais. No Brasil, esta divisdo contempla um poder local-estadual e um
poder local-municipal. A federagao é assimétrica quando aos entes de mesmo nivel
(local-estadual ou local-municipal) s&o atribuidos diferentes regimes juridicos, para
compensar ou equilibrar suas diversidades. O chamado “federalismo fiscal” estuda
as receitas e despesas dos entes que integram um Estado federal. No Brasil,
sempre se adotou a simetria entre os municipios. Apés a analise da posi¢cao do
municipio brasileiro na questéao fiscal (receitas, encargos e formas de redistribuicao
de recursos), identificam-se quatro pontos passiveis de mudanga normativa, para
seu aperfeicoamento: brecha vertical, guerra fiscal, critérios para criacdo de
municipios e regides metropolitanas. As propostas formuladas na tese sdo: a
mudanga do paradigma da simetria, instituindo-se um regime especial para os
municipios com populagao inferior a dez mil habitantes; a proibicdo de que sejam
criados novos municipios com este porte; novos critérios e procedimentos para
criacdo de municipios; instituicdo de um conselho de municipios, junto ao Senado
Federal; nova forma de rateio do fundo de participagdo dos municipios, com a
criacao do fundo de participagdo das regides metropolitanas; a serem criadas pela
Unido e geridas através de conselhos formados pelos municipios e Estados-
membros participantes, na proporcao de sua populacao, area e economia.

Palavras-chave: Federagdo. Assimetria. Municipio. Federalismo fiscal. Regides

metropolitanas.



ABSTRACT

The federation is a form of state, nowadays adopted for more than thirty
countries, and consists of a territorial division of power between central government
and local governments. In Brazil, this division includes a local-state power and a
local-municipal power. The federation is asymmetric when the peer entities (local or
municipal) are assigned different legal regimes to offset or balance their diversity.
The so-called "fiscal federalism" studies the income and expenses of entities that
make up a federal state. In Brazil, where it adopted the symmetry between the
municipalities. After analyzing the position of the municipality in question in tax
(income, expenses and forms of redistribution of resources), it identifies four points
that could change rules for its improvement: vertical gap, the fiscal war, criteria for
founding new municipalities and metropolitan regions. The proposals made in the
thesis are: a paradigm shift symmetry, by introducing a special scheme for
municipalities with populations of less than ten thousand inhabitants that the
prohibition of new municipalities are created with this size, new criteria and
procedures for creating municipalities, establishment of a municipal council, by the
Senate; new apportionment fund participation of municipalities, with the creation of
metropolitan regions fund, to be created by the Union and managed by councils of
the municipalities and participating States, in proportion to its population, area and
economy.

Keywords: Federation. Asymmetry. Municipality. Fiscal Federalism. Metropolitan

Regions.
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INTRODUCAO

Sweet home Alabama, where the skies are so blue
Sweet home Alabama, lord I'm coming home to you1

Petrolina, Juazeiro, Juazeiro, Petrolina
Todas as duas eu acho uma coisa Iinda2
Eu gosto de Juazeiro, e adoro Petrolina

Seiscentos anos de estudo
Ou seis segundos de atengao

Pra entender

Federacdo rima com emoc¢ao?

Numa época de sentencgas judiciais em versos, que — com razao — nao
tém angariado a simpatia da comunidade juridica, pode ser um tanto arriscado abrir
uma tese juridica com trés citagcdes musicais. Mas aqui se vai falar de um Pais e de
seus habitantes, que tém saudades do Alabama, doce lar? N&o, se vai falar
daqueles que tém saudades de Petrolina e Juazeiro. Sim, das duas juntas, mas,
irmas inseparaveis, uma fica em Pernambuco e a outra fica na Bahia. E quem se
importa com esta diferenga, se Petrolina e Juazeiro sdo como um unico doce lar? E
o “Rio 40 graus, cidade maravilha, purgatério da beleza e do caos’*? Quem tem
saudades da “cidade sangue quente maravilha mutante’®? Ou tem saudades do
Estado de mesmo nome, jamais cantado em prosa ou verso, senao no seu Hino

oficial?

Mas sera que “alguma coisa acontece no meu coragédo, que s6 quando
cruzo a lIpiranga e a Avenida Sao Jo30"%? Sim, uma emocdo e uma cidade,
carinhosamente “Sampa”, como no titulo da mdusica. Nao, nenhuma emocao

registrada em musica pelo Estado, apenas oficialmente “Sao Paulo”. Mas California

1vAN ZANT, Ronnie; ROSSINGTON, Gary; KING, Ed. Sweet home Alabama. Intérprete: Lynyrd Skynird. In:
SKYNYRD, Lynyrd. Second Helping. [S. I]: MCA, 1997. | CD. Faixa 1.
2 ALTINHO, Jorge de. Petrolina Juazeiro. Intérprete: Jorge de Altinho. In: ALTINHO, Jorge de. 20 super
sucessos. [S. I.]: Madson Marcelo. [S. d.]. 1 CD. Faixa 4.
¥ GESSINGER, Humberto. Ouca o que eu digo: ndo ouga ninguém. Intérprete: Engenheiros do Hawaii. In:
ENGENHEIROS DO HAWAII. Ouga o que eu digo: ndo ouga ninguém. [S. |.]: BMG - Ariola, 1988. 1 CD. Faixa 1.
4 ABREU, Fernanda; LAUFER; FAWCETT, Fausto. Rio 40 graus. Intérprete: Fernanda Abreu. In: ABREU,
Eernanda. Perfil. Rio de Janeiro: Som Livre, 2010. 1. CD. Faixa 1.

idem
® VELOSO, Caetano. Sampa. Intérprete: Caetano Veloso. In. VELOSO, Caetano. Cé. [S. L.]: Universal Music,
2007. 1 CD. Faixa 11.



12

Dreamin’ esta |a, com todas as suas emogdes, enquanto Georgia esta em, oh, my
mind!® Sim, Estados e mais Estados, 1a. Cidades e mais Cidades, aqui. Até a
cidade que nasceu do vazio, por ordem da Constituicdo, sem passado e sem
Histéria, ja foi cantada com emocéo: “Capital da esperanca, Brasilia tem luz, Brasilia
tem carros, asas e eixos do Brasil, Brasilia tem mortes, tem até baratas”®. Tudo
bem, ndo se disse que foi uma emocgao positiva, mas o 6dio, o desprezo e até a

ironia também s&o formas de paixdo. A indiferenca, certamente, n3o o é°.

Mas dira o leitor: ja entendi, nds ndo somos eles, eles ndo sdo nds. Em
seis segundos de cada musica, ai esta a ideia, que ndo precisou de seiscentas
paginas para ser explicada. Por que os doutrinadores do Direito ndo se pdem a
escrever musicas? Talvez os estudantes aprendessem mais rapido e com menos

esforgo, em seis segundos de atengao.

Mas por que escrever sobre a Federac&o brasileira, comeg¢ando logo por
mostrar que, na verdade, “‘eu tenho os meus problemas, vocé tem os seus,
variacdes de um mesmo tema”’''? Porque estas variacbes é que fazem toda a
diferenca. E também porque (permitam-se ainda mais seis segundos de musica):
“Pra que tudo isso na regido tupiniquim? Nasci aqui, mas n&o sé eu, vocés estédo

neste barco também” 2.

Porque estamos todos no mesmo barco, talvez devéssemos pensar em
leva-lo para algum lugar melhor. Mas para onde? A bussola da doutrina juridica, por
aqui, tem o “vicio de insistir nessa saudade que eu sinto de tudo o que eu ainda nao

vi"'®, e insistem em aponta-la para o Alabama, e ndo para Petrolina e Juazeiro.

A motivagao deste trabalho nasceu, assim, de algo mais que seis

segundos de reflexdo sobre duas perguntas:

" GILLIAN, Michelle; PHILIPS, John. California dreamin. Intérprete: The Mamas & The Papas. In: THE MAMAS &
THE PAPAS. Gold. [S. L.]: Geffen, 2005. 2 CD. Disco 1, Faixa 7.

® CARMICHAEL, Hoagy; GORREL, Stuart. Georgia on my mind. Intérprete: Ray Charles. In: CHARLES, Ray.
Live at the Olympia. Rio de Janeiro: Som Livre, 2010. 1 CD. Faixa 6.

° PLEBE RUDE. Brasilia. Intérprete: Plebe Rude. In: PLEBE RUDE. 2 em 1. [S. |.]: EMI, 2009. 1 CD. Faixa 7.

' “Para os que sabem, a indiferencga, e ndo o 6dio, é o contrario do amor.” BARROSO, Luis Roberto. Dez anos
da Constituigdo: foi bom para vocé também? Revista de Direito Administrativo, n. 214, 1998, p. 12.

" GESSINGER, Humberto; LICKS, Augusto. Variagdes de um mesmo tema. Intérprete: Engenheiros do Hawaii.
In: ENGENHEIROS DO HAWAIIL. Ouga o que eu digo: ndo ouga ninguém. [S. |.]: BMG - Ariola, 1988. 1 CD. Faixa
11

12 SEABRA, Philipe; X, Andre. Nunca fomos tdo brasileiros. Intérprete: Plebe rude. In: PLEBE RUDE. Nunca
fomos tdo brasileiros. [S. |.]: EMI, 1999. 1 CD. Faixa 7.

¥ RUSSO, Renato. indios. Intérprete: Legido Urbana. In: LEGIAO URBANA. Dois. [S. |.]: EMI, 1986. 1 CD. Faixa
12.
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- Por que a doutrina tradicional sacraliza um “modelo”
estadunidense de federagdo, tdo irreal no Brasil quanto um

fluminense cantar sua “saudade do Estado do Rio de Janeiro”?

- Por que nossas Constituicdes sempre previram municipios
absolutamente idénticos — sob o aspecto normativo -,

desconsiderando sua rica diversidade?

Buscar respostas para estas perguntas poderia render boas dissertagdes
ou teses, mas isto ainda nao seria motivagao suficiente. Por que os compositores
fazem suas musicas? Porque “o sol ainda brilha na estrada em que eu nunca
passei”'*, porque dizem algo que nunca foi dito, ou porque dizem o que todos
sabem, mas de uma forma que ninguém nunca ouviu. Enfim, porque vado emocionar

alguém, nem que seja um unico ouvinte.

Teses nao sdo feitas para emocionar ninguém. Mas deveriam. Deveriam
deixar no leitor a sensagao de que algo pode ser mudado, desse ou daquele modo.
Ou mesmo de que tudo deve ficar como esta, mas que alguém um dia parou para
pensar por que aquilo era assim, e pensou em mudar. E ai, “vai valer a pena, ter
amanhecido, ter me rebelado, ter me debatido”’. O caminho da tese deve levar a
uma proposta de mudanca, para que faca valer a pena o esforco de quem escreve e

a dedicacao de quem I|é.

" VELOSO, Caetano. Forca estranha. Intérprete: Roberto Carlos. In: ROBERTO CARLOS. Roberto Carlos. [S.
I.J: Sony Music, 2002. 1 CD. Faixa 6,

' LINS, Ivan; MARTINS, Victor. Comegar de novo. Intérprete: Ivan Lins. O amor é meu pais. [S. |.]: Universal
Music, 2006. 2 CD. Disco 1, Faixa 14.
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Breves notas metodoldgicas

O que eu fago ndo é aventura. Aventura é encher a cara num boteco e sair
bébado pela cidade num énibus sem saber aonde vai, e isso também gosto de
fazer. Gosto de ir para a Antartida conhecer lugares que ninguém conhece.

Amyr Klink '®.

A tese que se segue é, obviamente, um trabalho juridico. Entretanto, seu
desenvolvimento envolve os temas do federalismo assimétrico, federalismo fiscal'’ e
do regime juridico do municipio na Federagao brasileira, nos quais € necessaria a
incursdo por outros ramos do conhecimento, especialmente a Economia. Esta
incursdo por estas outras Ciéncias, porém, ndo pode ser uma “aventura”, em que o
navegante ndo sabe como se orientar naquelas aguas. Por isso, como a formagao
do autor desta tese em Economia € antiga e incompleta, fez-se a opgao de adotar
sempre dados econdmicos e estatisticos ja consolidados e tabulados por outros
autores, de reconhecida idoneidade académica. Trata-se de medida de prudéncia,
pois a coleta e processamento diretos de dados poderiam dar ensejo a erros

metodoldgicos graves, que comprometeriam a propria idoneidade da tese.

Nas transcricbes de doutrina estrangeira, optou-se por traduzir todos os
excertos para o Portugués, de modo a manter a fluidez do texto (exceto na epigrafe
desta Introdugédo e da Terceira Parte, em que a traducao ficaria fora de contexto).
Quando necessario, foi incluida entre colchetes uma ou outra palavra no original,
especialmente quando a tradugdo se desviou do sentido literal contido nos
dicionarios, de modo que o leitor possa ter ciéncia desse procedimento. Por outro
lado, deixou-se de incluir o texto original, mesmo em nota de rodapé, pois isto
alongaria excessivamente o trabalho, além de, por outro caminho, retirar também a
fluidez do texto. Em todo caso, a referéncia completa a obra original permite sempre

que se faga o cotejo, caso necessario.

Plano de Trabalho

Precisamos deixar de escrever e de falar além da conta. Temos de ser menos
1

chatos."®

Luis Roberto Barroso (“A Revolucéo da Brevidade”)

'® Entrevista disponivel em <http://www.maiscascavel.com.br/news.php?news=2113>, acesso em 10/08/2010.

" No Capitulo | sera justificada a preferéncia pelas expressdes “federacdo assimétrica” e “Federalogia fiscal”,
evitando o termo “federalismo”.

18 BARROSO, Luis Roberto. A revolugao da brevidade. Revista Juridica Consulex, n. 279, 2008, p. 66.
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O trabalho é dividido em trés partes, seguidas da conclusdo. A Primeira
Parte € composta de quatro Capitulos, que tratam, respectivamente, do Estado
federal em geral, de suas dimensbes axioldégicas e politicas, da federagao

assimétrica e do municipio na federacgao.

Qualquer estudo sobre o federalismo ou o Estado federal, que se
pretendesse completo, consumiria muito mais paginas do que contém esta tese.
Assim, o Capitulo | tem como pressuposto que o leitor ja tenha algum contato com a
teoria do Estado federal, ou com algumas das inumeras acepg¢des da palavra
“federalismo”. Por isso, ndo se tratou de recontar a Histéria da formacéo do Estado
federal, ja contada em incontaveis livros, tampouco de extrema-la da confederagéo,
menos ainda de reportar e analisar as varias teorias dessa forma de Estado,
bastando constatar sua pouca relevancia para um estudo contemporaneo do tema.
Isto permitiu um desenvolvimento mais minucioso do que realmente importa para o
objetivo do trabalho, ou seja, a critica a equivocidade do termo “federalismo” e, ja no
Capitulo Il, a reflexdo sobre a (in)existéncia de dimensdes morais ou axiolégicas da
federagao e, consequentemente, sobre o alcance da clausula pétrea que a protege.
No Capitulo Ill, ao contrario, diante da escassez de estudos sobre a federagao
assimétrica, foi necessaria uma exposicao mais detalhada, mas sem se afastar do
objetivo da concisao. Por fim, no Capitulo 1V, o foco se fechou sobre as relagbes do
municipio com os ordenamentos juridicos federal e estadual. Esta analise foi
precedida do necessario resgate do aspecto histérico da formagdo do municipio
brasileiro, como forma de, por um lado, fundamentar a peculiar formagdo da

Federacao brasileira e, por outro, evitar um discurso vazio de “municipalismo”.

Na Segunda Parte, procurou-se lancar um olhar multidisciplinar sobre o
“federalismo fiscal”’, com énfase na questdo municipal. Assim, o Capitulo V introduz
0s conceitos basicos da Federalogia fiscal, enquanto o Capitulo VI estuda, em
concreto, as receitas e despesas dos entes federativos, partindo do mais genérico
(modelos do Direito comparado e de todos os entes federativos) para o mais
especifico (estrutura fiscal da Federagao brasileira e dos seus municipios). A partir
deste ponto, cessam as referéncias ao Direito comparado e a doutrina estrangeira,
voltando-se os olhos apenas para o Brasil. Por fim, no Capitulo VII, foram analisados
desequilibrios e diversidades das finangas municipais na Federagao brasileira.

Também aqui, o estudo de todos os desequilibrios e diversidades seria inviavel, de
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modo que se optou por selecionar alguns aspectos mais relevantes, que tenham

relagdo com a proposta feita na parte seguinte.

Na Terceira Parte, faz-se uma proposta de nova configuragéo juridica para
0S municipios brasileiros, considerando as possibilidades de uma organizagao
federal assimétrica, como um dos fatores que pode contribuir para mitigar ou
solucionar desequilibrios e ineficiéncias do modelo federal atualmente presente na
Constituicdo brasileira. Por estarem intimamente relacionados com a questdo da
assimetria municipal — ou mesmo serem parte do conceito — foram também
formuladas propostas sobre os critérios para criagdo de municipios e sobre o regime
juridico e fiscal das regides metropolitanas. Por fim, na Conclusao, sdo sintetizados,
em proposigdes objetivas, os resultados obtidos ao longo do trabalho.

Permita-se, entdo, um pouco mais de musica: “foi um longo caminho até

aqui’'®, mas “o caminho s6 existe quando vocé passa”®.

% VIANNA, Herbert. Longo caminho. Intérprete: Paralamas do Sucesso. In. PARALAMAS DO SUCESSO. Longo
caminho. [S. |.]: EMI, 2002. 1 CD. Faixa 3

20 ROSA, Samuel; AMARAL, Chico. Acima do sol. Intérprete: Skank. In: SKANK. MTV ao vivo: Skank. [S. L]:
Sony Music, 1001. 1 CD. Faixa 5.
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1. FEDERACAO, ASSIMETRIA E MUNICIPIOS

Nao existem valores inerentes ao federalismo como tal, e o
federalismo nao pode ser defendido com éxito sobre a base
de que a tendéncia inevitavel de um Estado unitario se dirige
a repressao politica. O testemunho da Historia ndo apoiara
esta assertiva nem tampouco apoiara a afirmacao de que a
divisdo do poder constitucional constitui a melhor garantia da
liberdade politica. Quando a estas consideragbes se agrega
a da insuficiéncia ou falta de vontade politica das unidades
menores para responder satisfatoriamente a dificuldades
econdbmicas sérias, entdo parece tanto mais injustificada

uma adulac3o irrestrita do federalismo.?’

1.1. A Forma Federativa de Estado

1.1.1. Estado Federal, Federacao, Federalismo, Federalista e Principio Federativo: a

busca em vao pela precisdo terminoldgica.

A busca pela precisdo terminoldégica € uma preocupagao constante dos
estudiosos, em qualquer Ciéncia. O Direito, por algumas vicissitudes que lhe s&o
proprias?, ainda esta atrasado nesta empreitada, com relagdo a outros ramos do

conhecimento?.

No Direito Constitucional, tal equivocidade é facilmente perceptivel. Veja-se,
por exemplo, o verbo “regulamentar”, que é, por vezes, utilizado no admbito das
competéncias federativas, para designar a atividade do Estado-membro ou

municipio, dizendo-se que cabe a estes entes legislar em sequéncia a edigao de

I NEUMANN, Franz L. Pratica del federalismo. Buenos Aires: Editora Bibliografia Argentina, 1959. p. 58.
tradugéo nossa.

22 0 necessario uso de textos escritos nas profissdes juridicas, em especial nos processos judiciais, faz com que
0 vocabulario técnico seja compartilhado pelos académicos e pelos profissionais do Direito. Boa parte desta
massa de profissionais, que no Brasil alcanga as centenas de milhares, vem se encarregando — por divergéncias
ou simples ignorancia — de um significativo retrocesso nesta questao, aumentando perigosamente a equivocidade
dos termos.

23 | uis Roberto BARROSO faz referéncia a obra de Augustin Gordillo (que, por sua vez, condensa ensinamentos
de Hohn Hospers e Genaro Carrid), no sentido de que uma precisao absoluta sé seria possivel caso se “construa
uma linguagem nova e totalmente artificial, o que foi feito pelas ciéncias exatas e o que até hoje ndo pdde fazer o
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normas gerais pela Unido, observando suas préprias peculiaridades. Ocorre que o
verbo “regulamentar” também é utilizado — mais frequentemente — em outro plano,
para tratar da competéncia do Chefe do Poder Executivo para baixar regulamentos
de execucgao das leis. Usar o mesmo significante, para diferentes significados, em
temas tdo proximos (competéncias legislativas e poder regulamentar), da mesma
disciplina juridica, € fator de grande dificuldade para o estudioso do Direito.

Outros exemplos, com relacdo a temas que serdo enfrentados mais adiante,

1**, as regides

sdo o adjetivo “regional” (que pode designar as “Regides” do Brasi
metropolitanas referidas no art. 25 § 3°, ou ainda a competéncia do Estado-membro,
em oposicdo ao “nacional” da Uniao e ao “local” do municipi025) e a “simetria” (e,

consequentemente, assimetria, simétrico e assimétrico), tema central desta tese.

Os temas deste trabalho navegam por semelhante pantano de equivocidade.
As ideias de Estado federal, federacdo e, especialmente, federalismo, veiculam
conceitos, em parte, superpostos. Mas os vocabulos correspondentes sao
utilizados, sem grande rigor terminolégico, abrangendo partes de um e outro

conceito, tornando praticamente impossivel um consenso cientifico.

Luis Roberto Barroso faz referéncia a obra de Afonso Arinos de Mello Franco,
segundo o qual “Federalismo seria matéria incluida na Ciéncia Politica, Federagéo
relacionar-se-ia com a Teoria do Estado, apresentando o fato; e Estado Federal diria

126

respeito ao Direito Constitucional, propriamente, oferecendo a norma O préprio
Barroso, porém, vé esta classificagcdo como tendo “cunho acentuadamente pessoal’,
faltando-lhe “suficiente suporte cientifico”. Por fim, justifica a ndo adog¢do dessa
classificagado “ante a tessitura incindivel da matéria sob os trés angulos de sua

compreensao”.

Direito”. O proprio Barroso, porém, obtempera que “tal extremo n&o seria nem mesmo desejavel’. (O direito
constitucional e a efetividade de suas normas. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1996. p. 101).

4 Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul, inspiradoras do “Federalismo de Regides” de Paulo Bonavides,
qsue sera comentado mais adiante.

% Assim empregado em obras de José Afonso da Silva e diversos outros autores que o seguem ou citam seus
textos (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 9% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p.
418).

% BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federag¢éo. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 2.
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No presente trabalho, porém, sera necessario avangar em diregdo a um
minimo de seguranga quanto a cada um destes termos, mesmo assumindo 0s riscos

de uma classificagdo de “cunho acentuadamente pessoal”?’.

Tome-se, entdo, o conceito de Estado federal. Embora tal conceito va ser
aprofundado nos itens seguintes, pode-se dizer, por ora, que se trata de uma
determinada forma de organizagdo do Estado, em que unidades estatais parciais,
dotadas de autonomia (politica, administrativa e financeira) estdo unidas por um
vinculo federativo, formando um unico Estado, dotado de soberania, e que se
projeta, desse modo, na ordem internacional. Tanto o povo quanto o territério do
Estado federal sdo formados pela soma do povo e do territério de cada um de seus

Estados-membros?®.

Historicamente, embora sejam apontados antecedentes mais remotos,
costuma-se tomar, como ponto de partida da forma federal de Estado, a fundagao
dos Estados Unidos, a partir da transformagdo de uma confederacdo®®. De forma
coerente, nos estudos introdutdrios do tema, da-se grande énfase a distingdo entre
confederacdo e federacdo®. Ambas s&o formas de unido de Estados. No entanto,
apenas a segunda constitui um novo Estado, denominado, exatamente, Estado
federal, nao cabendo falar, por isso, num “Estado confederal’. A Confederagao é

modalidade de unido de Estados, mas nao constitui, ela prépria, um novo Estado.

Assim, o Estado organizado sob a forma federal é chamado, comumente, de

federagdo, mas também ai ndo existe um consenso absoluto. Razdes historicas

% Para mitigar estes riscos, € importante dizer que as definicdes a seguir expostas tém como Unica pretensido
sua utilizagdo no proprio trabalho, como um artifice que precisa construir sua prépria ferramenta, sem a
pretensdo — ao menos neste momento — de que venha a ser imitada e usada por outros artesdos de mesmo
oficio.

3 Adota-se, nesta passagem, este termo para designar as parcelas integrantes de um Estado federal, também
designadas por outras palavras. Em cuidadoso levantamento, George ANDERSON assim relacionou estes
vocabulos: “As denominagbes mais comuns para as unidades constitutivas sdo Estado (Austrélia, Brasil,

Etiopia, india, Malasia, México, Nigéria, e os Estados Unidos) e provincia (Argentina, Canada, Paquist&o,
Africa do Sul). Outros termos séo Lénder (Austria e Alemanha) e cantdo (Suica). Na Bélgica, héa tanto regides
quanto comunidades e na Espanha ha as comunidades auténomas. A RuUssia tem regibes, republicas, areas
autébnomas, territérios e cidades federais. Em algumas federagbes pequenas, ha, também, as ilhas.”
gFedera/ismo: uma introdugdo. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 19. O negrito € o italico sdo do original).

o Copiosas séo as referéncias doutrinarias a Convencgéo da Filadélfia, convocada para revisdo dos “Artigos da
Confederacgdo”, evento historico que apresenta varias peculiaridades, que ndo cabe aprofundar neste momento.
Vale destacar, porém, desde logo, um certo romantismo histérico nas narrativas sobre o tema, sugerindo uma
reunido de idealistas que fundavam, conscientemente, uma nova forma de organizacido estatal. Tal visao &, por
certo, incompativel com o espirito pragmatico do povo estadunidense, certamente mais voltado a solucdo de
g)oroblemas imediatos daquela época.

Augusto ZIMMERMANN, em sua alentada dissertagdo, ao definir o Estado federal, opta por esta linha,
enumerando oito aspectos que o diferenciariam da confederagao (Teoria geral do federalismo democratico. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 38-39).
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fazem com que o Estado Suigco seja denominado “Confederagédo Helvética® (Swiss

Eidgenossenschaft), malgrado seja, reconhecidamente, um exemplo de federagdo®'.

O termo federalismo, por sua vez, se apresenta bem mais complexo. Em
linhas gerais, tanto pode designar o estudo da forma federal de organizagao estatal,
como pode denotar, também, uma ideologia ou corrente politica favoravel a esta

forma de organizagdo. Contém, neste segundo sentido, inegavel carga axiologica.

Para tornar ainda mais dramatica a falta de precisdo terminoldgica, ha

também quem use a palavra “federalismo” como sindnimo de Estado federal*?.

Assim, para quem usa a palavra no segundo sentido (politico ou ideologico),
contém o federalismo um valor, ou ainda uma ideologia, que ultrapassa o ambito da
organizagdo dos Estados, e mesmo do Direito. Assim, o pensamento de Daniel

Elazar:

O principio federal é também visivel na organizagdo de associagdes nédo
governamentais, tanto publicas como privadas, até o ponto de ter se convertido em
uma caracteristica do mundo contemporaneo. Em muitos paises, os sindicatos estao
organizados a partir de mecanismos federais, especialmente no que se atém a
relagdo entre as bases e as grandes confederagdes nacionais. Da mesma maneira
se organizam as associacbes de comerciantes e industriais, as camaras de
comeércio, alguns partidos politicos, as federagdes de saude e bem estar, e as
desportivas.®

Do ponto de vista semantico, o vocabulo federagdo nado €, mesmo, exclusivo
do Direito Constitucional. Na Lingua Portuguesa, tem também o sentido —
relativamente comum — de um coletivo de associagao, ou seja, uma associagéo de
associagbes. Veja-se o registro do tradicional Dicionario Aurélio: “1. Unido politica
entre nagdes ou estados. 2. Associagao, alianga. 3. Associagdo sindical de grau
superior que reune ao menos cinco sindicatos representativos de atividades ou

profissdes idénticas, similares ou conexas.”*

Mas o mesmo Dicionario registra também o federalismo, com acepgao
praticamente idéntica: “Forma de governo pela qual varios estados se reunem numa

s6 nacéo, sem perderem sua autonomia fora dos negocios de interesse comum.”* %

¥ “Antes de 1848, a Suica era uma confederagdo de cantdes soberanos, unidos por numerosos tratados. A

Constituicdo de 1848 criou uma federagéo real, caracterizada por alguns principios estruturais incontroversos:
Estado de Direito, democracia, federalismo, e o Estado de bem-estar social.” SCHMITT, Nicolas. Switzerland. In:
Federalism and civil societies: an international symposium. Baden-baden, 1999. p. 335.

32 Cf notas 20 e 21, a seguir.

% ELAZAR, Daniel J. Exploring Federalism. Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 1987. p. 63. Tradugéo
nossa.

* FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1975. p.
618.

% Ibidem
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O Dicionario Parlamentar e Politico de Said Farhat, no verbete federacéo,
deixa de oferecer uma definicdo direta, limitando-se ao seguinte comentario: “A
organizacao federativa de alguns Estados enseja a descentralizagao dos poderes,
entre um ente federal, a Unido, e os entes federados, os Estados, provincias ou

cantdes que a integram”®’.

Esta definicdo também ndo pode ser encontrada no
verbete federalismo — porque ausente do Dicionario —, mas, curiosamente, é
encontrada no principio federativo. “O principio federativo consiste no
reconhecimento, ao mesmo tempo, da autonomia dos Estados, provincias, Landers,
cantbes federados, bem assim da supremacia da Unido e da preeminéncia da

legislacdo federal sobre as leis estaduais™®.

Assim, a passagem de Elazar, acima transcrita, ao menos quando tomada
isoladamente, ndo € mais do que a constatacdo de que federacdo — ou mesmo
outros vocabulos relacionados ao fenémeno federativo — tem significado também
fora da Ciéncia Juridica, o que nao constitui qualquer novidade ou dado digno de

especial atencao.

A ideia ali veiculada, assim, parece voltada ao conceito de federalismo, ou
seja, de que um elemento axiolégico, em favor desta forma de distribuigcdo do poder,
pode estar presente, onde quer que exista poder a ser dividido, através de uma
organizacao de base territorial, pouco importando que sejam, ou nao, organizagoes

estatais.

Assim, numa simplificacdo extrema, provavelmente excessiva, o federalismo
nada mais seria que a ideologia da divisdo do poder por um critério territorial.
Porém, se exposto desta forma asséptica, seria mesmo incompreensivel que o

conceito tenha despertado tantas paixées ao longo da Historia.

De qualquer modo, entende-se que o federalismo, em qualquer circunstancia,
nao pode ser tomado como sinbnimo de federagdo. Veja-se, por exemplo, a

seguinte passagem de Paulo Adib Casseb:

% O dicionario HOUAISS registra sentidos semelhantes para ambos os vocabulos. HOUAISS, Antonio, VILLAR,
Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001. p. 1319.

¥ FARHAT, Said. Dicionario parlamentar e politico. Sdo Paulo: Editora Fundag&o Peirdpolis: Companhia
Melhoramentos, 1996. p. 422.

% |bidem, p. 803. Por ndo se tratar de obra especifica, merece ser relevada a imprecisdo da afirmacéo da
“preeminéncia da legislacéo federal sobre as leis estaduais”.
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Cabe aqui registrar um breve esbogo histérico do federalismo, no que tange
especialmente ao seu desenvolvimento nos Estados Unidos, que serviu de marco
para uma melhor identificagdo das caracteristicas dessa forma de Estado®®.

Ora, o “federalismo” ndo é uma forma de Estado. Quando muito, pode-se
dizer que o federalismo — doutrina ou ideologia — favorece, defende ou induz esta
forma de organizacdo estatal. Mas este € um vezo relativamente comum na
doutrina brasileira, o que demonstra que nao se esta criticando o referido autor,
isoladamente, mas apenas constatando um habito dos escritores do Direito
Constitucional®®, que, embora provavelmente inconsciente, pode-se dizer

consagrado pelo uso.

Em Portugal, José F. F. Tavares advertiu, com inteira raz&o:

Assim, seria redutor confundir federalismo com teoria do Estado federal. E mais do
que isso, podendo mesmo associar-se a uma visdo global da sociedade, ou seja, ser
considerado como doutrina social, a par v.g. do liberalismo e do socialismo, ou como
principio de organizagdo social.*! (italico do original)

Cristiano Franco Martins parece colocar o problema em seus devidos termos,

ao afirmar:

A andlise de tal quadro nos levou a percep¢do de que o fendbmeno federalista é
baseado em trés dimensdes: valorativa, principiolégica e material. Na primeira
dimensao, falamos em federalismo, como valor ideolégico, na segunda dimenséo,
falamos em principio federativo, o primeiro passo a concretizagdo do valor do
federalismo; finalmente, na terceira dimensao, falamos em Federagdo, como forma
de Estado.*?
Ainda que nao se concorde integralmente com esse encadeamento, € notavel
o esforco para dar maior rigor e menos fluidez aos conceitos relacionados ao
fendbmeno federal, distinguindo-se de toda a copiosa doutrina brasileira sobre o
tema, que parece nao ter maiores compromissos com a precisdo terminolégica, ao

menos neste ponto.

Assim, se o federalismo nao € uma forma de organizagédo estatal, parece
improprio falar em federalismo por agregacéo e federalismo por descentralizagdo —

categorizagao bastante comum e, vale dizer, util no estudo do fenbmeno federal —

% CASSEB, Paulo Adib. Federalismo: aspectos contemporaneos. Sdo Paulo: J. de Oliveira, 1999. p. 2.

0 Entre varios outros, Paulo Lopo SARAIVA (Federalismo Regional. Sdo Paulo: Saraiva, 1982. p. 23): “O
Federalismo é, como se constata, uma forma de organizagdo estatal que visa manter unidas realidades
desiguais.”; Gilberto BERCOVICI (Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004. p. 63): “Com a restauracdo do federalismo pela Constituicdo de 1988”; Augusto ZIMMERMANN (Teoria
geral do federalismo democrético. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 40): “Forma sofisticada de organizagéo
politica, o federalismo reparte as competéncias estatais entre o 6rgao central, denominado Unido, e as diversas
regides, mais usualmente conhecidas por Estados-membros, provincias ou cantdes.” e Janice Helena Ferreri
MORBIDELLI (Um novo pacto federativo para o Brasil. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 45): “O
federalismo é a forma de Estado que visa a unidade na diversidade, por meio de decisdes politicas que
abrangem toda a comunidade”.

“' TAVARES, José F. F. Estudos de Administragado e Finangas Publicas. Coimbra: Almedina, 2004. p. 60.
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quando tal classificagdo designa apenas o modo pelo qual, historicamente,
determinada federacéo se formou. N&o faria sentido dizer que ha uma ideologia que
defenda a formacao federal por agregacao ou por descentralizagdo, quando isto é

um dado histoérico predeterminado.

Diante dessa constatacido, parece muito mais apropriado falar em federacéo

por agregacdo e em federagdo por descentralizagéo.

As expressdes “federalismo centripeto” e “federalismo centrifugo” abrigam,
aléem da impropriedade aqui apontada, uma outra equivocidade, pois ora sao
empregadas como sinénimos do “federalismo por agregacéo” e do “federalismo por
descentralizacdo”, ora apontam um outro fenbmeno: a tendéncia a maior
concentragdo de poderes no ente central ou nos entes locais (independentemente
do processo histérico de formagao da federacdo). Com todas as homenagens
merecidas e devidas, Raul Machado Horta parece misturar os dois conceitos sob um

unico rétulo, como se vé da seguinte passagem:

A preferéncia do constituinte federal por determinada concepcao de Estado Federal
e a atuagéo desses fatores extraconstitucionais irdo conduzir, de forma convergente
ou nao, ao tipo real de organizagao federal em determinado momento histérico. Se a
concepgao do constituinte inclinar-se pelo fortalecimento do poder federal, teremos o
federalismo centripeto, que Georges Scelle chamou de federalismo por agregagéo
ou associagdo; se, ao contrario, a concepgao fixar-se na preservagdo do poder
estadual emergira o federalismo centrifugo ou por segregacdo, consoante a
terminologia do internacionalista francés.*

O mesmo se diga do federalismo dual e do federalismo cooperativo. A
divisdo de competéncias de uma determinada federacdo pode se aproximar da
forma dual (dado que a divisdo puramente dual € um fendmeno histoérico, que ja nao
encontra qualquer exemplo contemporaneo), ou ter caracteristicas cooperativas
(com significativa presenga de competéncias concorrentes). Isto é apenas a
constatacdo de que aquela federacdo adotou determinada forma de divisdo de
competéncias, sendo, portanto, uma “federacdo dual” ou uma “federacdo

cooperativa”.

Em rigorosa linha de coeréncia com o que se vem de expor, “federalismo
dual” deveria significar a defesa, na seara politica ou ideolégica, da forma dual de
organizacao estatal (e, respectivamente, o “federalismo cooperativo” teria significado

diverso). Neste passo, ao contrario da distingao entre “federalismo por agregacgao” e

*2 MARTINS, Cristiano Franco. Principio federativo. Revista da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do
Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX , 2008. p. 2.
4 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 347.
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“federalismo por descentralizagdo”, ha significativo espago para uma defesa

ideoldgica de uma ou outra forma de configuragao da federagéo.

Interessante exemplo pode ser encontrado em texto com forte carga
ideoldgica — aula inaugural proferida na Escola Superior de Guerra, no pesado
contexto histérico do ano de 1971 — de Alfredo Buzaid, que se aventura ainda por
um “terceiro estagio”, que seria o “federalismo de integracdo”, como engenhosa
forma de justificar a centralizagdo de poderes na Unido, promovida durante a
ditadura militar de 1964

O propésito do constituinte ndo foi o de destruir as unidades federadas, cuja
autonomia respeita, mas sim o de construir o névo Brasil, cuja grandeza depende do
desenvolvimento integrado de tédas as regides.

[.]
A ésse novo tipo, que promove o desenvolvimento econémico com o maximo de
seguranga coletiva, ousamos denominar federalismo de integragdo. O federalismo
dualista se fundava no principio do equilibrio entre a Unido e os Estados; o
federalismo cooperativo formula o principio da suplementagao das deficiéncias dos
Estados; o federalismo de integragdo representa o triunfo do bem estar de téda a
= . 44
nagao.

Por fim, as expressdes “federalismo simétrico” e “federalismo assimétrico”,
como se vera em Capitulo proprio, a seguir, tém sido usadas com grande variagao
em seu significado. Por ora, cabe apenas ressaltar que poderao existir “federagdes
simétricas” e “federagdes assimétricas”, assim como a defesa de uma ou outra
forma de organizagcédo do Estado federal se podera denominar, apenas neste restrito
sentido, de “federalismo simétrico” ou “federalismo assimétrico”. Nada obstante,

este segundo par de locug¢des é normalmente empregado no sentido do primeiro.

Alguns estudos tém procurado depurar o significado dos vocabulos
relacionados ao fenébmeno federal, no Direito Constitucional. J& na sua muito citada
Teoria Geral, José Alfredo de Oliveira Baracho abordava o carater “estatico” da
organizagao estatal, em contraponto ao carater “dindmico” que seria da esséncia do

federalismo:

A importancia dada a dicotomia como suporte conceitual reduziu o federalismo a um
modo de ser, ou melhor, forma de Estado. De acordo com esse entendimento, o

federalismo é visto como “Estado” e ndo como “processo”.  Preocupa-se,
primordialmente, com o aspecto estrutural, sem ater-se as implicagbes de ordem
dinamica.

A despeito da pertinente critica, Baracho nao é claro quanto ao seu proprio

pensamento a respeito do significado de federagdo e federalismo. Nao surpreende,

* BUZAID, Alfredo. O Estado federal brasileiro. Brasilia: Ministério da Justica, 1971. p. 40. A transcrigdo respeita
a grafia original.
45 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 9.
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assim, que, na ultima pagina de sua t&o festejada Teoria Geral, tenha chegado a
seguinte conclus&o: “E complicado intentar um levantamento preciso do federalismo,
em termos de Teoria Geral, devido a preocupacdo maior em descrever os modelos
existentes, quando ela pressupde, principalmente, analises de conjunto sobre o

tema”“®.

Em recente obra, Wilba Lucia Maia Bernardes se debruca sobre a distingao
entre federacdo e federalismo. Apds analisar a doutrina de autores estrangeiros,
afirma: “Partindo das analises das distingdes elaboradas por tais autores, temos que
a expressao federacdo estaria vinculada a estrutura normativa constitucional e o

termo federalismo ligado a um modo de ver e viver da sociedade.™

Todavia, a prépria Professora se insurge contra os fundamentos desta
distincdo, defendendo o apagamento das fronteiras entre o que ela denomina de
“formalismo no estudo da federagao” e o federalismo, reconhecendo, quanto a este,
a carga ideoldgica e axioldgica®®. Seu pensamento, no ponto, poderia ser resumido

na seguinte passagem de sua tese:

Entendemos por federagdo uma forma de Estado que se organiza visando
concretizar os valores do federalismo e com este fim assenta suas bases em uma
distribuicéo territorial efetiva de poderes. Assim, a federacéo estaria, hoje, envolvida
em resolver questdes de interdependéncia de poder em uma sociedade pluralista,
onde ndo ha mais um imaculado poder absolutizado, e este, se dissolve na e pela

sociedade.

Entendendo-se o federalismo como uma ideologia, ou corrente politica, ter-se-
a o adjetivo federalista para designar os adeptos desta tendéncia, aqueles que
defendem a forma federal de organizagédo estatal, ou o proprio pensamento ou
discurso (“manifesto federalista”, “ideologia federalista”, etc.). E neste exato sentido
que é utilizado no titulo “O Federalista’, a conhecidissima coletdnea de artigos
publicados, a época da Convencao da Filadélfia, por aqueles que defendiam que as

treze ex-coldnias britanicas deveriam se organizar em federagéo™.

Mas também aqui ha uma curiosa equivocidade, de razdes nao soO
ideoldgicas, mas sobretudo histéricas. Nos Estados Unidos, uma federagdo por

agregacao, o federalista € aquele que defende maior centralizagdo, ou maiores

“® |bidem., p. 324

4 BERNARDES, Wilba Lucia Maia. Federagéo e federalismo. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 32.

“8 |bidem, p. 32-64, passim.

* Ibidem, p. 65-66.

% HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O Federalista. Rio de Janeiro: Editora Nacional de
Direito, 1959.
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poderes ao governo central, exatamente porque este € o sentido do movimento
historico de formacao daquela Federacdo. No Brasil, ao contrario, muitas vezes se
denominam federalistas aqueles que defendem maior descentralizagdo, ou seja,
mais poderes as coletividades locais. Embora pareca incoerente, esta diferenga tem
razbes claras: aqui, o sentido do movimento que formou a federagcdo € de
descentralizagdo, porque o antecedente era um Estado unitario®'. Dai porque faz
algum sentido chamar de federalista, em federagdes formadas por descentralizagéo,

aquele que defende a maior autonomia das coletividades locais.

O principio federativo, por seu turno, ingressou na Ciéncia Juridica bem mais
recentemente, como reflexo do proprio protagonismo que a teoria dos principios
conquistou no Direito Constitucional. Curiosamente, embora o estudo da federagao
seja “vizinho epistemoldgico” da teoria dos principios, por residirem ambos no Direito
Constitucional, esta teoria gerou impactos profundos em outros ramos da Ciéncia
Juridica, como o Direito Processual e o Direito Penal, antes que o fizesse na teoria

do Estado federal.

No Brasil, a teoria dos principios passou, de forma extraordinariamente
rapida, por varias fases. Da vetusta ideia dos “principios gerais do direito”,
encontrados no Caédigo Civil (que era o centro do sistema) e que sé tinham aplicagéo
na falta de lei expressa, e mesmo assim apés falharem a analogia e os costumes®?,
chegou-se a ideia de que o habitat natural dos principios € a Constituicdo, ao mesmo

tempo em que se passou a compreendé-la como o centro do sistema normativo.

A ideia de normatividade dos principios, e sua clara distingdo das regras,
embora hoje ndo encontre resisténcias mais efetivas, significou, no seu tempo
proprio, uma dura conquista, primeiro na seara académica, depois ecoando na
jurisprudéncia. Hoje, por fim, ha um temor, razoavelmente fundado, de que se
assista ao que Daniel Sarmento chama de carnavalizagdo dos principios®, no afa de
aplica-los em toda parte, mesmo quando a subsungdo direta as regras da solugéo
adequada ao problema juridico. E possivel — e indesejavel — que tal exagero venha

a ocorrer.

*" Rui de Brito Alvares AFONSO, embora reportando a origem histérica dessa diferenga, da a ela uma enorme —
e, segundo parece, indevida — importancia: “Neste artigo, pretendemos evidenciar de que forma essa “inversao
conceitual” corresponde, atualmente, a crise concreta do pacto federativo”. A federagao no Brasil: impasses e
perspectivas. In: AFFONSO, Rui de Brito Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros (org.). A Federagdo em perspectiva:
ensaios selecionados. Sdo Paulo: FUNDAP, 1995. p. 57.

*2 |deia positivada no art. 4° da Lei de Introdugéo ao Cadigo Civil.
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Diante dessa evolugdo recente, € natural que doutrina brasileira tenha
demorado a falar num principio federativo. Amaro Cavalcanti, na passagem do
Século XIX para o Século XX, se referiu ao regime federativo®, como maneira de
designar a organizagcao estatal sob a forma de confederagdo ou federacao,
preocupando-se especialmente com a distingdo entre uma e outra. Doutrinadores da
primeira metade do Século XX, como Oswaldo Aranha Bandeira de Melo®® e Castro
Nunes®® também nao fizeram referéncia a um “principio” relacionado ao federalismo
ou a federagao.

Merece referéncia, ainda, o livro de Rosah Russomano, datado de 1965 e

intitulado “Do Principio do Federalismo na Constituicdo Brasileira”>’.

Da sua leitura,
porém, constata-se que, a despeito do grande valor académico da obra, o termo
“principio” — na verdade, pouco usado ao longo do texto — foi tomado em acepcéao
diversa da atual, ndo podendo ser apontado como um precursor da ideia de

“principio federativo”.

Na Década de 1980, tampouco a “Teoria Geral” de José Alfredo de Oliveira
Baracho®®, o “Estado Federal”, de Dalmo Dallari®®, ou a premiada monografia de
Barroso® se detiveram na ideia de um principio federativo (referido, esparsamente,
nesta ultima), o que é absolutamente compreensivel, diante da inexisténcia, até
entdo, de estudos sobre os principios constitucionais, objeto de teorias, naquele

tempo, ainda incipientes no exterior.

Todas as referéncias, até entdo, compartilhavam da crénica equivocidade do
tema, falando-se ora em principio federalista (Barroso), ora em principio federal
(José Afonso da Silva)®', ora em principio federativo (Dallari) ou ainda em principio

do federalismo (Russomano).

53 SARMENTO, Daniel. Livres e iguais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 198-204.

54 CAVALCANTI, Amaro. Regimen federativo e a Republica Brazileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900.
> MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza juridica do Estado federal. Sdo Paulo: Prefeitura do Municipio
de Sao Paulo, 1937.

% NUNES, José de Castro. Do Estado federado e sua organizagdo municipal. Rio de Janeiro: Leite Ribeiro &
Maurillo, 1920.

" RUSSOMANO, Rosah. Do principio do federalismo na Constituigdo brasileira. Rio de Janeiro: Livraria Freitas
Bastos, 1965.

%8 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986.

%8 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado federal. Sdo Paulo: Atica, 1986.

% BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da Federagéo. Rio de Janeiro: Forense,
1982.

61 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 93.
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N&o surpreende, assim, que se tenha chegado ao final da Década de 1980
sem uma noc¢ao sedimentada de principio federativo. Coerentemente, a atual
Constituicdo, elaborada naquela época, enunciou, entre as clausulas pétreas, a

“forma federativa” de Estado, e ndo um principio federativo (art. 60 § 4°, |).

E ainda mais importante: em todo o seu longo e prolixo texto, a Constituicdo
de 1988 ndo usa uma unica vez a expressao “principio federativo”, nem mesmo com
outras denominagdes equivocas, como seria o “principio do federalismo”. Nada

[62_63

obstante, trata-se de decisdo politica fundamenta e, como fal,

reconhecidamente um principio fundamental da atual Constituicéo.

Roque Antonio Carraza, como outros tributaristas — talvez premidos por
necessidades praticas, forenses ou académicas — faz referéncia ao “principio
federativo”, embora limitando-se a descrever caracteristicas do Estado federal, sem

distinguir este conceito do “principio” propriamente dito®.

Fiel a sistematizagdo que propds (v. nota 22, acima), Cristiano Franco Martins
se dedicou a dissecar o principio federativo, identificando subprincipios de
configuragdo (descentralizacdo politica constitucional e participagao politica), de
manutenggo (intangibilidade federal e protecdo institucional) e dindmicos
(subsidiariedade, simetria e conexdo sistémica)®®. Vale registrar, também, o estudo
de Ricardo Almeida Ribeiro da Silva, que afirma: “No plano conceitual e
principioldgico, proponho que o principio federativo seja escandido em trés
subprincipios elementares: a solidariedade (ou wunido); a subsidiariedade

(diversidade) e a participagao federativa (equilibrio federativo)”66.

O principio federativo, na verdade, comporta também duas abordagens
distintas, quer se parta da ideia de federacdo, quer se parta da ideia de federalismo.

A partir da federagéo, tem-se que a forma federal de Estado € uma deciséo politica

2 A expressao foi cunhada por Carl Schmitt, na Teoria da Constituigdo, base do que depois foi chamado de
Teoria Decisionista. SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucién. Madrid: Alianza Editorial, 2001. p. 47.

% A fundamentalidade da decis&o politica em prol da forma federativa de Estado sobressai, também, do nome
escolhido para o Pais (Republica Federativa do Brasil) e repetido em trés dos quatro artigos do titulo inicial da
Carta de 1988 (1°, 3° e 4°).

% CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
88.

65 MARTINS, Cristiano Franco, op. cit., p. 57-130, passim. Ao que se saiba, é a Unica obra brasileira que se
Eropﬁe a um estudo especifico do principio federativo.

® SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o juridico para além do
formalismo constitucional. Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX. 2008, p. 300.
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fundamental, no sentido schmittiano®’. Assim, a Constituicdo de um Estado federal
abriga, necessariamente, como principio fundamental (ou seja, aquele que expressa

decisdes politicas fundamentais®®), o federativo.

Ja a partir da ideia de federalismo, especialmente como valor, deve-se ter
presente a constatagdo de Ana Paula de Barcellos, no sentido de que “os principios

89 Assim, voltando ao

estdo mais proximos da idéia de valor e de direito
pensamento de Cristiano Franco Martins, “0 ponto de ligagdo entre o valor
(federalismo) e a forma de Estado (Federacdo) é o principio federativo””®. Sob tal
enfoque, se poderia duvidar, até mesmo, da existéncia, em abstrato, de um principio
federativo. Veja-se que, entre os critérios distintivos adotados por Ana Paula de
Barcellos, destaca-se também o do compromisso histérico, segundo o qual os
principios seriam “em maior ou menor medida, universais, absolutos, objetivos e

permanentes”’”

, OU seja, preexistentes, sob o ponto de vista logico, a uma
determinada Constituicdo. Aprofundar este ponto, porém, além de indesejavel
desvio de percurso, sera desnecessario, a partir do momento em que se adota, para
o principio federativo, a nocdo de decisdao politica fundamental, como sera

desenvolvido no préximo Capitulo.

No Direito Constitucional estadunidense, o termo federalism é maijoritario’?,
restando alguns poucos — mas bastante significativos — estudos que abordam a

distincao aqui exposta. As razdes para isto sao facilmente compreensiveis.

A forma federal de Estado faz parte da prépria fundagao daquele Pais, que
carrega em sua denominacdo a eterna lembranga de que foi formado por uma uniédo
de Estados, antes independentes. Assim, na época da fundagdo, a criagdo da
Federacdo se confundia com a criagdo do novo Pais. Tendo sido vencedor o
federalismo (na sua expressao politica e ideoldgica), a forma federal € parte da

prépria identidade do Pais, ndo se cogitando de outro modo de organizagao.

57 Referéncia a Teoria Decisionista de Carl Schmitt, referida na nota 42, supra.

68 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas. 3. ed. Rio de Janeiro:

Renovar, 1996. p. 290.

% BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.
.47.

% MARTINS, Cristiano Franco. Principio federativo. Revista de Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo

Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX, 2008. p. 2.

& BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,
. 48.

% Cf., entre inUmeros outros, FARBER, Daniel A., ESKRIDGE JR., William, FRICKEY, Philip P. Constitutional

Law: themes for the Constitution’s Third Century. 3rd. ed. St. Paul: Thomson West, 2003, p. 821-1.049; e a
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Para bem compreender o ponto, basta pensar na hipotese de um Estado
federal formado por descentralizacdo, que ja teve formagéo unitaria, a qual, ao
menos em tese, poderia retornar. Neste caso, a forma federal €, como ja dito, uma
decisao politica fundamental, enquanto, no exemplo estadunidense, € mais do que
isso, é a propria razdo de existéncia do Estado. O “Estado”, la, € o “Estado-
membro”. O que aqui denominamos “Unido” € chamado, apenas, “United States of
America’, sempre no plural, ou simplesmente “America’, esta Ultima forma
mesclando razdes histdricas com mera arrogancia geopolitica. Em suma, os Estados
Unidos séo a propria Federagao, sdo o préprio Pais, e ndo uma forma de organiza-
lo. E o que se percebe da Declaracdo da Independéncia, antes mesmo da célebre
Convencao da Filadélfia, que ja falava em “coldénias unidas”, o que relativiza, de
certa forma, a repetida ideia de que as treze ex-colénias, em algum momento, néo

tivessem seus destinos vinculados por lagos permanentes:

Por consequéncia, nds, representantes dos Estados Unidos da Ameérica, reunidos
em congresso geral, protestando perante o Supremo Juiz do mundo € em nome e
pela autoridade do bom povo destas colbnias, publicamos e declaramos
solenemente que estas colbnias unidas sdo, e devem de direito o ser, Estados livres
e independentes.73
A prépria doutrina estadunidense, de certa forma, tem consciéncia destas
limitacdes, como se percebe da recente obra da Professora Alison L. La Croix:

Para desmistificar o federalismo, devemos nos afastar destas encarnagdes
[incarnations] préprias dos tempos modernos, tanto aquelas que usam "federal" de
forma intercambiavel com o "nacional" ("o governo federal", as “autoridades federais")
quanto aquelas que associam o federalismo a demandas contrarias a esfera
reservada de soberania estadual.”*

A nao compreensao desta circunstancia propria do modelo estadunidense da
azo a analises e comparacdes desastradas com a Federagao brasileira, a comecar
pelo uso do termo federalismo em varias acepcgdes distintas, como se procurou

demonstrar até aqui.

De forma um tanto irbnica, a obra estrangeira que talvez tenha tocado a
questdao com maior clareza foi publicada, justamente, nos Estados Unidos. Em
“Federalism and Federation”, em 1982, Preston King denomina a primeira parte de

sua obra “Federalismo como Ideologia” e a segunda de “Federagcdo como

esmerada anadlise da jurisprudéncia da Suprema Corte, de Léda Boechat RODRIGUES: A Cérte Suprema e o
Direito Constitucional americano. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1958. p. 122-129 e 196-208, passim.

3 Conforme tradugdo da Declaragdo de Independéncia, incluida como texto inicial de uma das edi¢des
brasileiras d’O Federalista, ja citada acima (HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O federalista.
Rio de Janeiro: Editora Nacional de Direito, 1959).

™ CROIX, Alison L. La. The Ideological Origins of American Federalism. Cambridge: Harvard University Press,
2010. p. 220. tradugéo nossa.
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Instituicdo”, o que, sem exagero, pode-se dizer ter sido verdadeiro divisor de aguas

na matéria. Indo exatamente ao ponto:

A consideracgéo importante é apenas que o federalismo é frequentemente promovido
como uma filosofia politica de diversidade-na-unidade, enquanto é igualmente, com
frequéncia, tdo somente observado e descrito como uma questdo meramente
institucional e fatica, sem qualquer preocupacgao especial em promover ou criticar
essa forma de unido. Muito frequentemente, também, ele é tanto recomendado como
observado, simultaneamente. Quando reconhecemos esta diferenca de enfoque, n&o
deve ser dificil admitir a utilidade dessa diferente rotulagao.

Assim, o “federalismo” € empregado quando o interesse é essencialmente ideoldgico
(quer no sentido forte ou fraco), enquanto que a "federagédo" é usada para designar
um mais descritivo arranjo _institucional ou de fato, sem ter em conta se ele esta
sendo apoiado ou criticado.”

Em livro recentemente publicado na Inglaterra, Michael Burgess resgata a
definicdo de King, mas pondera ndo ser possivel uma distingdo absolutamente

estanque entre federalismo e federagao:

A seguir, entdo, vou tomar o federalismo para significar a recomendagao e (as
vezes) a promogédo ativa em favor da federagdo. A federagédo € um tipo particular de
Estado. [...]. Federacdo, também, é conceito igualmente complexo e contextual.
Como fato institucional concreto, ndo pode ser reduzido a simples finalidade do
federalismo. No6s ndo nos movemos em uma simples linha reta do federalismo a
federa(;:élo.76

Em razdo de toda esta fluidez terminoldgica, € cabivel delimitar alguns

significados, para que seja possivel prosseguir neste trabalho.

De tudo o que se viu até aqui, parece ndo haver maiores dificuldades em
afirmar que federalismo e federagdo sao conceitos diversos. O uso de um pelo outro,
no mais das vezes, é feito sem a consciéncia de tal diferenga, ou, quando menos,

por simples descuido com a precisao terminologica.

Contudo, a problematica caracterizacéo do federalismo envolve componentes
ideoldgicos, axiolégicos, politicos, e até emocionais, como bem captou o ja citado
Michael Burgess: “O federalismo lida simultaneamente com questbes morais
fundamentais e com amorais questdes de fato. As primeiras, como a diversidade
social e identidades individuais e coletivas, tém alta carga emocional para muitas
pessoas”’’. Exatamente por isso, o estudo da federac&o, como parte do Direito
Constitucional, carece de significante proprio, de uma palavra ou expressdo que o

designe sem equivocos.

> KING, Preston. Federalism and federation. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1982. p. 20-21.
tradugéo nossa.
;(73 BURGESS, Michael. Comparative federalism: theory and pratice. London, Routledge, 2006, p. 2.

Ibidem, p. 1.
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Nao deixa de ser surpreendente que, com a multiplicidade de termos
empregados no estudo do fendbmeno federal, nenhum deles, até aqui examinados
(Estado federal, federagéao e federalismo), denote com clareza a parte da Ciéncia
Juridica que estuda o Estado federal, (e ndo o federalismo, considerado além das

formas de organizacgao estatal, como faz Daniel Elazar, ja referido acima).

Propde-se, para tal empreitada, o termo Federalogia, para designar o ramo
da Ciéncia Juridica que estuda o fenémeno da forma federal de organizagcdo do
Estado. Com isso, se pretende evitar, tanto quanto possivel, a equivocidade do
termo federalismo, o qual, a par de uma multiplicidade de sentidos, pode conter, no

mais comum deles, significativa carga ideoldgica.

N&o ha registro, nos principais dicionarios brasileiros, do termo Federalogia.
Sua formacéo, no entanto, segue as regras etimoldgicas do idioma, a partir do
radical latino foédus (substantivo neutro, significando alianca, pacto, tratado,
convencao, ligagdo, unido’®) e do grego logia (substantivo feminino formado por
logos — segundo elemento dos compostos eruditos, com a ideia de estudo,

conhecimento — e pelo sufixo ia, que denota abstragéo79).

Nao se ignora que, sob o aspecto estético, o termo Federalogia ndo é dos
melhores. Todavia, em ponderagdo com os valores da precisdo terminologica e do
respeito a Etimologia, o resultado é favoravel a sua utilizagdo. O uso de um novo
termo, ademais, ndo € mero capricho, tampouco diletantismo, mas antes — insista-se
neste ponto — uma necessidade, decorrente da inexisténcia de uma outra palavra

que expresse corretamente o conceito que se pretende veicular.

A conclusdo deste item, obviamente, deve explicitar o entendimento que se

tem sobre cada um dos vocabulos:

- Forma federal ou federac&o: modalidade de organizagdo do Estado,
em que parcelas autbnomas formam uma unido, autbnoma e soberana,
participando, estas parcelas autbnomas, do exercicio do poder da

uniao;

& LEITE, J.F. Marques, JORDAO, A. J. Novaes. Dicionario latino vernaculo. 22. Ed. Rio de Janeiro: Ed. Lux,
1956. p. 192.
" BUENO, Francisco da Silveira. Dicionario etimolégico prosaico da Lingua Portuguesa. v. 5. Sdo Paulo: Saraiva,
1968. p. 221.
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- Federalismo: doutrina politica ou ideologia que defende a forma

federal de organizacéao estatal;

- Federalista: qualidade da pessoa, doutrina, ideologia ou pensamento
adepto do federalismo. O vocabulo, quando abstraido do contexto de
um determinado Estado, ndo indica, por si sO, defesa da centralizacao,

nem da descentralizagao.

- Principio Federativo: principio juridico constitucional derivado do
federalismo, contido nas Constituicdbes dos Estados federais,
constituindo mandado de otimizacdo®® em favor do nlcleo essencial

dessa forma de organizagéo.

- Federalogia: parte do Direito Constitucional que estuda a forma
federal de organizagédo do Estado. Quando tem por objeto determinada
constituicdo, pode ser chamada de Federalogia Positiva, ou, quando
estuda diversos Estados federais, de Federalogia Comparada. Da
mesma forma, quando aborda ou privilegia determinado aspecto do
fendmeno federativo, pode ser designada Federalogia Fiscal (ao invés
da expressdo consagrada, mas, a juizo desta tese, inadequada,

“federalismo fiscal’), Federalogia Politica, etc.

Este estabelecimento de conceitos pode parecer supérfluo ou pretensioso.
Nao se tem, porém, a intengao de criticar ou negar a doutrina precedente, tampouco
de estabelecer novos padrbes ou terminologia para o estudo do tema. O fato é que,
diante do caos semantico encontrado na producido doutrinaria sobre o assunto, foi
necessario estabelecer com clareza o significado de cada termo aqui empregado,

ainda que apenas para o restrito ambito deste trabalho.

1.1.2. Federalogia: elementos fundamentais da forma federal de organizacio estatal

O estudo do Estado federal produziu uma gama de teorias que procuraram

explicar sua natureza juridica, especialmente sob a perspectiva do fendmeno de sua

8 A expressdo, da obra de Robert ALEXY (Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 2001. p. 86-87) foi aqui inserida para indicar que, como qualquer principio, o federativo esta
sujeito a ponderagéo com outros.
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formagéao, seja a partir da unido de Estados soberanos (previamente congregados,
ou ndo, em confederagao), seja pela atribuicdo de autonomia a parcelas territoriais
de um Estado unitario. Diferentes estudos sobre a federagao procuraram listar e
agrupar estas teorias®!, entre as quais se destacariam: a da dupla soberania ou co-
soberania; a da nulificacdo; a que afirma que o unico Estado € o federal; a que
afirma que a federacao € o unico Estado soberano, sem tirar o carater de Estado de

seus membros; e a das trés entidades estatais®.
Qual a importancia destas teorias para o estudo do Estado federal?

A sua observacdo atenta demonstra que foram formuladas tendo em vista

dois problemas:

- a conciliagdo entre os conceitos de soberania (naturalmente

indivisivel) e de Estado, que seriam sempre indissociaveis;
- a diferenciagao entre confederacio e Estado federal.

Ambos os problemas foram superados. Desde a aceitacdo da ideia de que
pode existir Estado ndo soberano, mas meramente auténomo — mérito da pendultima
das teorias acima enunciadas — n&o mais se discute sobre a titularidade da
soberania numa federagao®. Quanto & diferenciacdo entre confederagdo e Estado
federal, também ja ndo apresenta dificuldades reais, até porque, praticamente, ja

nao existem mais exemplos de confederacéo.

Pode-se afirmar, destarte, que estas teorias apresentam interesse meramente
historico, ja ndo tendo mais nenhuma importéncia no estudo do Estado federal.
Assim, a definicdo e as caracteristicas dessa modalidade de organizagcéo estatal
devem ser buscadas nos Estados que a adotam, de modo a tentar extrair pontos em

comum.

Um dos poucos pontos quase pacificos nos escritos federalogicos é a
constatagdo de que a forma federal de Estado, a despeito de alguns tragos

caracteristicos em periodos histéricos anteriores, teve sua génese na fundagao dos

® Para um inventario destas teorias, com explicagdo sucinta do conteudo de cada uma, e ainda a visdo de
doutrinadores contemporaneos, veja-se Wilba Liucia Maia Bernardes, op. cit., p. 128-140.

%2 FERRARI, Seérgio. Constituicdo estadual e federagao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 39-44.

8 Jaem 1951, Eusébio de Queiroz LIMA assinalava: “Todas estas contradi¢cdes ficardo afastadas, desde que se
renuncie ao conceito, vasio e inutil, da soberania nacional como um direito subjetivo do Estado-pessoa, e se veja
na atividade politica do Estado um processo objetivo de defesa da ordem publica.” Teoria do Estado, 62 ed. Rio
de Janeiro: A Casa do Livro Ltda, 1951. p. 179. A transcrigdo respeita a grafia original.
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Estados Unidos da América®. No entanto, o estudo da rica Histéria dos founding
fathers deve ter em conta a precisa constatacdo de Sanches Agesta: “Os fundadores
da Filadélfia tinham uma ideia muito clara dos problemas que haviam de resolver e
da solugdo com que queriam resolvé-los. Poucas vezes encontramos na Histéria,

com tanta evidéncia, a raiz das instituicdes.”®°

Desse modo, a excessiva valorizagdo dos institutos da federacéo
estadunidense, tomando-os como “padrao” de uma forma abstrata de federagcdo — o
que nao era o objetivo nem mesmo de seus criadores —, pode conduzir a uma visao
distorcida do fenbmeno. O excessivo apego aos dogmas da organizagdo estatal
estadunidense empobrece a analise, por ocultar a visdo de outros modelos,
especialmente naquelas Federagdes que nao foram formadas por Estados
preexistentes. E exatamente a observacdo de Rafael Munhoz de Mello, ao constatar
a dificuldade de identificar elementos comuns a organizagado de todos os Estados

ditos federais:

A dificuldade aumenta sobremaneira se o jurista que se debrugar sobre o assunto
ficar preso aos elementos apontados como caracteristicos do Estado federal norte-
americano, primeiro a adotar essa forma de organizagido estatal e, bem por isso,
visto por muitos como o federalismo auténtico.

[...]
O certo é que a vinculagdo ao chamado federalismo auténtico conduz a
impossibilidade de entender os regimes federais que foram se desenvolvendo em
outros Estados, cada qual adequado a sua propria realidade histérica e politica. 8
O caminho, entdo, parece ser a anadlise da organizagdo dos Estados
reconhecidamente federais, sem desprezar o exame das razées que levaram a sua

primeira manifestagcado nos Estados Unidos.

Em livro publicado em 2006, Thomas Hueglin e Alan Fenna constataram a
existéncia de 26 Federacdes, sendo que 9 delas teriam sido formadas no Século XIX
(em ordem temporal: Estados Unidos, México, Venezuela, Suiga, Argentina,

Canada, Alemanha, Brasil e Australia), e as demais nos Séculos XX ou XXI®'.

8 Evitando um consenso absoluto, tem-se a opinido de Daniel ELAZAR, que tem vasta obra sobre o federalismo
(termo que usa para, indistintamente, designar a forma federal de Estado e a apaixonada defesa que dela faz) e
que vé duas claras manifestagbes anteriores: “Houve trés importantes experiéncias federais na histéria da
Humanidade até hoje. A Federacao Israelita tribal descrita na Biblia foi a primeira. A segunda foi a Confederagao
Suiga. A terceira foi os Estados Unidos da América” (Exploring Federalism. Tuscaloosa: The University of
Alabama Press, 1987. p. xii (prefacio), tradugédo nossa)

8 SANCHEZ AGESTA, Luiz. Curso de Derecho Constitucional Comparado. 6. ed. Madrid: Universidad de
Madrid, Facultad de Derecho, 1976. p. 178. traducao nossa.

% MELLO, Rafael Munhoz de. Aspectos essenciais do federalismo. Revista de Direito Constitucional e
Internacional, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 41, p. 125-155, out./dez. 2002.

8 HUEGLIN, Thomas O., FENNA, Alan. Comparative federalism: a systematic inquiry. Quebec City: Broadwiew
Press, 2006. p. 56. Tradugdo nossa. Sao referidos, ainda, exemplos de Federagdes que se extinguiram por
secessdo ou desintegracdo (Unido Soviética, Tchecoslovaquia, lugoslavia, Estados Arabes Unidos e indias
Ocidentais) e outras que se converteram em Estados unitarios (Libia e Indonésia).
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Curiosamente, porém, os autores incluem nessa conta a Unido Europeia,
denominando-a “federalismo de tratados”, em contraste com o “federalismo
constitucional” dos demais Estados Federais®®. A demonstrar que ndo ha mesmo
exatiddo na matéria, George Anderson, em publicagdo pouco posterior, contou 28

Federacdes no mundo®.

A observacado destes Estados deveria indicar as caracteristicas da forma
federativa de organizacgéao. O Forum of Federations, organizagdo nao-
governamental, sediada no Canada, e dedicada ao estudo multidisciplinar das
Federacbes e a troca de experiéncias praticas entre os diferentes Estados que
adotam esta forma de organizagéo, realiza, desde 1999, conferéncias internacionais
sobre o Federalismo. Apds comparar as experiéncias de doze Federacdes
(Australia, Bélgica, Brasil, Canada, Alemanha, india, México, Nigéria, Russia, Africa
do Sul, Suiga e Estados Unidos), o Forum publicou alentado volume, apontando a

seguinte estrutura comum a todos estes Estados federais:

De qualquer modo, o poder é dividido entre (1) um governo geral (federal ou
nacional) que tem certa area de responsabilidades, como a defesa nacional e a
politica monetaria e (2) governos fterritoriais parciais (e.g., estados, provincias,
Lander, republicas ou cantbes) que ordinariamente tém responsabilidades locais —
como educacgao, planejamento do uso do solo, estradas, saude e seguranga publica
— e sdo também representados, frequentemente de forma igualitaria — no Legislativo

federal.

Nada obstante, a continuagdo do texto, ao prosseguir além deste “nucleo
basico” ja revela a dificuldade em identificar semelhangas entre todas as federagbes
existentes: “A maior parte das federagdes tem duas ordens de governo: nacional e
regional. Algumas poucas (e.g. India, Nigéria e Africa do Sul) reconhecem o governo
municipal como uma terceira ordem”.®' Curiosamente, o Brasil ndo é incluido entre
os exemplos de federagdes com uma “terceira ordem” de poder, embora seja aquela

onde, provavelmente, mais se destaca esta caracteristica.

Entre os tratadistas do Direito Constitucional Comparado, ha também
tentativas de sistematizar as caracteristicas do Estado federal. Giuseppe de

Vergottini, apés apontar a “atualidade do modelo da confederacao”, que seria, na

% Ibidem, p. 13.

8 Africa do Sul, Alemanha, Argentina, Australia, Austria, Belau, Bélgica, Bosnia-Herzegovina, Brasil, Comores,
Canada, Emirados Arabes Unidos, Espanha, Estados Unidos, Etiépia, india, Iraque, Malasia, México, Micronésia,
Nigéria, Paquistdo, Republica Democratica do Congo, Russia, St. Kitts e Nevis, Suddo, Suica e Venezuela.
ANDERSON, George. Federalismo: uma introducéo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009. p. 17.

% KINCAID, John, TARR, Alan (org.). Constitucional Origins, Structure, and Change in Federal Countries.
Montreal: McGill-Queen’s University Press, 2005. p. 410. tradug&o nossa.

" Ibidem
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sua Otica, a natureza juridica da Unido Europeia, esforga-se para diferencia-la da

federagao, expondo, por fim, as seguintes caracteristicas do “modelo federal”:

Um ordenamento constitucional estatal unitario; o acolhimento do principio da
separagao dos poderes; o reconhecimento na constituicdo do Estado da garantia dos
entes territoriais politicos portadores de ordenamento proprio, integrado naquele do
Estado unitario; a subordinagdo do ordenamento dos entes territoriais a constituicao
do Estado, o principio harménico de reciproca equalizagdo entre os ordenamentos
dos entes territoriais menores; a reparticdo fixada na constituicdo do Estado das
esferas de competéncia do Estado a respeito dos entes territoriais menores, e entre
eles préprios; o carater formalmente constitucional das normas relativas a
organizagdo constitucional, a divisdo das esferas de competéncia, a sua modificacdo
mediante trémites procedimentais agravados de revisédo, com exceg¢ao do principio
federal considerado imodificavel; a participagdo dos entes territoriais politicos nos
6rgaos e procedimentos conexos a execugdo das fungdes do Estado unitario; as
solugbes dos conflitos entre o Estado e os entes territoriais e entre estes ultimos,
através de um érgao do primeiro.*

A enumeragao parece ter alguns elementos supérfluos, ou pelo menos nao
aplicaveis a todas as Federagdes, mas consigna a ideia essencial de uma divisdo de
poder com base fterritorial. Notavel também, na licdo de Vergottini, € que sua
descricdo nao tende a uma federagao por agregacgao, sendo aplicavel a Estados

federais formados por ambos os processos (agregagao ou descentralizagao).

Garcia-Pelayo, partindo de pressuposto semelhante (“A existéncia juridica do

Estado Federal se expressa em uma constituicdo em sentido juridico-politico e nao

1,93)

em um pacto”””), vé a esséncia da federagao na relacdo entre o poder central e as

unidades parciais:

Assim, pois, é essencial e caracteristico de toda constituicao federal a existéncia de
um estatuto comum dos Estados-membros, que se manifestam em um sistema de
direitos e deveres frente a federagéo, e que por derivar da constituicao federal é
independente das constituigbes particulares dos Estados.

[..]

Assim, pois, o Estado Federal tem uma estrutura constitucional unitaria enquanto as
constituicdes dos Estados particulares estdo duplamente submetidas ao estatuto do
Estado-membro e submetidas as motivagdes politicas fundamentais que informam a

constituicao federal94.
Georges Burdeau ¢é frequentemente referido, pelos autores do Direito
Constitucional, por ter destacado, com clareza, a “lei da autonomia” e a “lei da
participagdo”, como elementos fundamentais do Estado federal. Na tradugado

brasileira da 272 edicdo do seu classico “Direito Constitucional” (reformulado, apés

%2 VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale comparato. 5. ed. Padova: CEDAM, 1999. p. 382-383.
Tradugdo nossa, valendo esclarecer que, quando o autor se refere a “Estado unitario” (stato unitario), esta
designando o ente central (que denominariamos “Unido”).

e GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. 5. ed. Madrid: Revista do Ocidente, 1959. p.
233. tradugdo nossa.

% Ibidem.
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sua morte, por Francis Hamon e Michel Troper), tais caracteristicas constam como
“principios”, com a seguinte enunciagao:

Convém analisar o Estado federal como uma combinag&o de dois principios:

a) o principio da participagao: os Estados-membros participam na formagéo das
decisdes do Estado federal. Existe notadamente em todos os Estados federais uma
segunda cdmara na qual se estabelecem representantes dos Estados-membros;

b) o principio da autonomia: os Estados-membros estabelecem sua propria
constituicdo, adotam suas proprias leis, executam-nas, designam seus governantes,

dispéem de um aparelho judiciario.
No Direito Brasileiro, Amaro Cavalcanti ja delineava, ha mais de cem anos, o

que via como caracteristicas essenciais do Estado federal:

Nao ha duvida, também pensamos nés, que é na organisagdo toda especial do
poder publico, que reside o caracter distintictivo da Federagao ou Estado-federal, em
confronto com o Estado simples ou unitario; e é egualmente de admitir, que o que da
especialidade aquella organisacdo, €&, precisamente, a participacdo dos Estados
federados na formagao da vontade soberana da Unido.

Mas deve-se creditar a Oswaldo Aranha Bandeira de Mello uma das mais
antigas — e precisas — exposi¢des das caracteristicas do Estado federal, valendo a

pena transcrevé-la integralmente:

Do exposto, podemos admitir os seguintes caracteristicos como conceituadores do
Estado federal:

| — O Estado federal é o titular da soberania e, portanto, um verdadeiro Estado, ao
contrario dos Estados federados que sdo assim chamados em falta de melhor
designacéo.

Il — O Estado federal € um Estado descentralizado por via de constituigao rigida.

Il — Os Estados federados sao coletividades que possuem autonomia administrativa
e constitucional.

IV — Os Estados federados participam sempre, com maior ou menor extensdo, nas
deliberagdes da Uniao.”’

Estdo nessa feliz sintese as duas ideias basicas que caracterizam a
organizacgao federal de um Estado: autonomia e participacao, referentes, ambas,
as parcelas territoriais, ou seja, aquelas partes que formam o todo (Estado federal) e
que sdo aqui chamadas, genericamente, Estados-membros. Este excerto parece
ter, também, a sintese possivel, 0 “minimo denominador comum” das definicdes de
federagao: a acrescentar-se um unico elemento, ja n&o se tera um conceito aplicavel
a generalidade dos Estados federais. Como destaca Paulo Bonavides: “A

participacdo e a autonomia sdo processos que se inserem na ampla moldura da

% HAMON, Francis, TROPER, Michel, BURDEAU, Georges. Direito Constitucional. 27. ed. Barueri: Manole,
2005. p. 78.

% CAVALCANTI, Amaro. Regimen federativo e a Republica brazileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900.
E' 81. A transcri¢ao respeita a grafia original.

7 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza Juridica do Estado Federal. Sdo Paulo: Prefeitura do
Municipio de Sao Paulo, 1937. p. 123-124.
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Federagédo, envolvidos pelas garantias e pela certeza do ordenamento constitucional

superior — a Constituicdo federal, cimento de todo o sistema federativo”®.

Luis Roberto Barroso, na ja referida monografia, conceituou o Estado federal

como:

modalidade de Estado composto, onde se verifica a superposi¢do de duas ordens
juridicas — federal, representada pela Unido e federada, representada pelos Estados-
membros —, coordenadas por um processo de reparticdo de competéncias
determinado pela Constituicdo Federal, em que a Uni&o titulariza a soberania e os
Estados-membros detém autonomia, participando, por um critério de representagao,
na formagéo da vontade federal.®®

Também ai estdo presentes as duas ideias basicas de autonomia e
participacdo. José Alfredo de Oliveira Baracho, por seu turno, afirma que uma

“unido verdadeiramente federal” teria como pressuposto os seguintes caracteres:

a) uma reparticdo de competéncias estatais entre duas espécies de o6rgaos
superpostos;

b) a participagdo das coletividades integrantes nas decisdes tomadas pelos
6rgaos comuns efetivam-se por meio de uma Cémara que representa especialmente
os Estados;

c) igualdade entre as coletividades que participam dessa unigo. %

A enumeragdo de Baracho comporta algumas criticas: a reparticdo de
competéncias, por si s, ndo implica autonomia, seja porque pode nao ter assento
constitucional (e, por isso, estar ao alvedrio do legislador ordinario federal), seja
porque tal reparticdo pode n&o incluir competéncias politicas ou legislativas, mas
meramente administrativas. Uma camara especifica para representacdo dos
Estados-membros nao se faz presente em algumas federagdes atuais. Por fim, a
“‘igualdade entre as coletividades” ja indicaria uma federagao simétrica, conforme
conceito que sera desenvolvido no Capitulo seguinte.

Dalmo Dallari, expondo didaticamente as caracteristicas do Estado federal,
com o claro enfoque de distingui-lo da confederagao, apresenta a seguinte lista'®":

- Constituicdo como base juridica;

- nascimento de um novo Estado;

- proibicdo de secessao;

- soberania da Unido e autonomia dos Estados-membros;
- competéncias proprias e exclusivas;

- autonomia financeira da Unido e dos Estados;

%8 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 17? ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 196.

% BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da federagdo. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 27.

19 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 49-50.
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- desconcentracao do poder politico;

- nascimento de nova cidadania.

Enrigue Ricardo Lewandowski, em texto sintético, aponta as seguintes
caracteristicas do Estado federal: a) reparticio de competéncias; b) autonomia
politica das unidades federadas; c) participagdo dos membros nas decisdes da
Unido e d) atribuicdo de renda prépria as esferas de competéncia. Ao definir o
Estado federal, porém, o autor, na mesma linha de Dallari, apresenta enunciacao

que parece restrita as federagdes formadas por agregacao:

Uma federagdo consiste, pois, em linhas gerais, na associagdo de entes politicos
que, buscando uma integracdo harménica de seus destinos, transmudam-se num
unico Estado soberano, ao mesmo tempo em que reservam para Ssi,
constitucionalmente, uma esfera de atuagdo autbnoma. Essa autonomia se traduz no
poder de auto-governo, que inclui a possibilidade de escolha dos pré?rios
governantes e a capacidade de decidir sobre assuntos que lhe digam respeito.10

Com a devida vénia, estas duas ultimas definicbes acabam incidindo no ja
comentado vezo de tomar o modelo estadunidense como um “padrao abstrato” de

federacéo.

Janice Helena Ferreri Morbidelli tenta extrair, das diversas teorias do Estado
federal, referidas no inicio deste item, as caracteristicas da federacdo. Com a
ressalva de que trata de caracteristicas do federalismo (e nao da federagéo), sob um
enfoque que diz juridico (0 que, segundo as premissas estabelecidas no item |.1,

acima, seria uma contradigdo em termos), assim expressa seu pensamento:

Nessa perspectiva pode-se falar em natureza juridica do federalismo pelas teorias
consideradas em destaque, reduzidas a trés grupos distintos: (a) o processo de
reparticdo de competéncias entre a Unido e os Estados federados; (b) a autonomia
dos Estados-membros; (c) a participagdo dos Estados federados nas decisbes da
Unido. Dentro dessas linhas mestras se enquadram vérias correntes, distinguindo-
se uma da outra por diferengas insignificantes, constituidas, em principio, por ligeiras
modificagdes dos trabalhos anteriores. Entre elas, algumas procuram conciliar,
embora timidamente, esses diversos matizes que de modo algum chegam a ser
antagc‘micos.103

De todo este apanhado, pode-se notar que, efetivamente, as ideias de
autonomia e participagdo (de entidades politicas com determinada parcela do
territério e do povo da Federagdo) devem guiar a busca pelas caracteristicas da
forma federal de organizagao do Estado. Parece oportuno, entdo, dissecar de forma

mais profunda estas ideias.

" DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986, p.15-24.

12| EWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervengdo federal no Brasil. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 15.

103 \JORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um novo pacto federativo para o Brasil. Sao Paulo: C. Bastos, 1999. p.
38.
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A ideia de autonomia do Estado-membro foi o principal passo na evolugao
das teorias sobre o Estado federal e, ironicamente, causa do desinteresse que
passaram a ter tais teorias, que se digladiavam sobre o destino da soberania de um
Estado que passava a integrar uma federagc&do. Parece, também, numa primeira
aproximacao, que a importancia da autonomia prepondera sobre a da participacao,
na medida em que alguns respeitados doutrinadores apresentam conceitos ou
definicdes do Estado federal que tratam apenas da primeira. Para Rafael Bielsa, por

exemplo, o Estado federal apresenta os seguintes elementos comuns:

a) existéncia de Estados interiores, qualquer que seja a denominagdo que se lhes
dé, Estados estes que formam o Estado geral; b) um vinculo de unido entre eles,
para formar um Estado soberano, que, dotado de personalidade internacional,
representa o todo nas relagdes exteriores. '%

Raul Machado Horta, que dedicou obra de félego a autonomia do Estado-
membro, centrando seu esforgo no aspecto da autonomia legislativa, advertiu, com

toda razao:

A autonomia do Estado-membro constitui elemento essencial a configuragdo do
Estado Federal.

Nao se recolhe divergéncia substancial entre os estudiosos da forma de Estado, o
que se nota, ao contrario, € a preocupagao de empregar o térmo préprio para
traduzir a intensidade da idéia.

As dificuldades despontam quando se busca precisar o conceito de autonomia,
revelar 1o seu conteudo e dar a nogdo do principio essencial da organizagao
federal.’®

Varias faces da autonomia sido apresentadas na doutrina:
- de constituicdo ou organizagao;
- politica (ora desdobrada como autonomia legislativa e
autogoverno, ora designando um destes);
- administrativa;

- financeira.

A autonomia de organizacado consiste na faculdade que tém os Estados-
membros de editar suas proprias normas, que tratem da organizagdo dos seus
poderes, da Administracao e dos servigos por ele prestados. A este diploma basico,
organizador do Estado federado, se convencionou chamar (no Brasil,

impropriamente) de “constituicado” estadual. A despeito das reservas ja manifestadas

104 BIELSA, Rafael. Derecho Constitucional. 2. ed. Buenos Aires: Depalma, 1954. p. 131.
105 HORTA, Raul Machado. A autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional brasileiro. Belo Horizonte:
[s.n.] 1964. p. 13.
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a respeito'®, trata-se de nomenclatura consagrada na doutrina juridica. Para quem
entende, entdo, que necessariamente esta auto-organizacédo deve se dar através de
uma “constituicdo” propria, reconhece-se ainda a ideia de poder constituinte
decorrente, assim referido por Anna Candida da Cunha Ferraz: “Essa modalidade de
Poder Constituinte, prevista na Constituicdo, intervém para exercer uma tarefa de
carater nitidamente constituinte, qual seja a de estabelecer a organizagéo
fundamental de entidades componentes do Estado federal”’”’. Ainda nesta linha de
pensamento, tal autonomia n&o seria apenas para organizar, mas para constituir, ou
seja, se expressa também como autoconstituicdo. Segundo esta auténtica ficcdo
juridica, a proépria criagdo do Estado-membro seria obra da sua constituicdo

estadual %8,

Muito interessante € a proposta conciliadora de Wilba Lucia Maia Bernardes,
que, apos referir-se a estas duas visdes da “constituicido” estadual, assim expde sua
opinido: “Entendemos que, independentemente da nomenclatura adotada,
Constituigao, lei organica ou lei organizatéria, a auto-organizagdo dos Estados-
membros esta assegurada como caracteristica essencial da forma de Estado

federacao”'%.

A autonomia politica se aproxima da prépria esséncia do conceito de
federagao. Significa a capacidade que tem o ente federativo interno de criar seu
préprio ordenamento juridico, editando leis locais. O fundamento de validade'™
destas leis locais € a prépria Constituicdo Federal, ficando a legislagdo estadual a

salvo de interferéncias do legislador ordinario federal.  Jaime Vidal Perdomo, em

1% FERRARI, Sérgio. Constituigdo estadual e federagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. Para outros Paises,
ndo se pode afirmar, tdo peremptoriamente, que as Constituicbes estaduais sejam despidas de natureza
constitucional ou de importancia. G. Allan TARR, por exemplo, apds lamentar o desinteresse de muitos norte-
americanos pelas Constituigcdes estaduais, demonstra sua importancia: “No entanto, o desprezo pela constituicao
estadual é lamentavel, pois ndo se pode entender o governo estadual ou a politica do Estado, sem entender as
constituicdes estaduais. Afinal, € a Constituicado do Estado — e ndo a Constituigdo Federal — que cria o governo
do Estado, em grande parte determina o &mbito das suas competéncias e distribui as competéncias entre os
ramos do governo do Estado e entre Estado e governo local.” (Understanding State Constitutions. Princeton:
Princeton University Press, 1998. p. 3). Tradug&o nossa.

lo7 FERRAZ, Anna Céandida da Cunha. Poder constituinte do Estado-membro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1979. p. 19.

108 Este parece ser o pensamento de Michel TEMER (Elementos de Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1999. p. 62-63), devidamente contestado por Anna Candida da Cunha FERRAZ, seguramente a
principal monografista do tema “poder constituinte decorrente” no Brasil: “Ndo ha relagdo necessaria entre a
forma de expressdo do Poder Constituinte Decorrente inicial e a forma de nascimento da unidade federada. Vale
dizer, as mesmas formas de expressao desse poder sao perceptiveis tanto no federalismo por agregagao quanto
no federalismo decorrente de segregacéo.” (Poder constituinte do Estado-membro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1979. p. 103).

199 BERNARDES, Wilba Lticia Maia. Federagao e federalismo. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 75.

"% Para quem tiver reservas quanto a expressao “fundamento de validade”, por acha-la excessivamente
kelseniana, pode-se adotar — no contexto aqui tratado — “regra de competéncia”, sem alterar o sentido do texto.
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analise focada nas federagbes da América Latina, agrupa sob a denominagéo
“autonomia politica” tanto a edigdo de constituicdo propria quanto a legislagéo

autbnoma, nos seguintes termos:

A posse dessas competéncias constituintes e legislativas (chamadas politicas em
razdo da sua natureza) por parte dos Estados-membros de uma federagao,
demonstra bem seu carater de entidades estatais. Salvo regulagdo distinta, podem
também organizar seu sistema de justica, com tribunais, juizes e normas de
procedimento.""’

O exercicio de tal autonomia, obviamente, esta limitado por normas de
competéncia emanadas da Constituicdo Federal, que serdo abordadas no Capitulo
VI deste trabalho.

O autogoverno € apontado, por vezes, como caracteristica autbnoma, e por

outras, como elemento ou decorréncia da autonomia politica.

Consiste o autogoverno, no dizer de Luis Roberto Barroso, na “garantia
assegurada ao povo, nas unidades federadas, de exercer o direito de escolha de
seus dirigentes, através de eleigdes e de editar, por seus representantes, as leis

reguladoras da gestdo da coisa publica, no ambito de seus poderes”''?.

Na pratica, a face mais visivel do autogoverno € a eleicdo — no caso
brasileiro, direta — do Governador do Estado (Chefe do Poder Executivo) e dos

Deputados Estaduais (integrantes do Poder Legislativo).

O autogoverno, todavia, se expressa também na escolha dos integrantes do
Poder Judiciario. Trata-se de face menos visivel e, por isso, menos comentada da
autonomia federativa. Cabe aos Estados-membros organizar seu Poder Judiciario, o
que inclui a selecdo de seus magistrados (observadas as normas gerais da
Constituicdo Federal e do Estatuto da Magistratura), com a nomeacado, pelo

Governador, daqueles oriundos do “quinto constitucional”.

Esta face menos conhecida do autogoverno ganhou algum relevo, no Brasil,
com a promulgag¢ao da Emenda Constitucional n°. 45, que criou o Conselho Nacional
de Justica. Algumas vozes, principalmente de associagdes corporativas, se
levantaram contra a criacdo do referido Conselho e, entre os argumentos que
articularam, foi “redescoberto” o autogoverno, como caracteristica da forma federal

de organizagéao estatal.

" PERDOMO, Jaime Vidal. El federalismo. Bogota: Ediciones Rosaristas, 1997. p. 50. Tradug&o nossa.
"2 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da Federagdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982. p. 23.
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Em acédo direta de inconstitucionalidade, a Associagdo dos Magistrados do
Brasil alegou “uma subordinagao hierarquica administrativa, orgamentaria, financeira
e disciplinar do Poder Judiciario dos Estados a esse 6rgéo criado perante a Unido

Federal”'"3.

Rebatendo o argumento, Luis Roberto Barroso resgatou a distingao
entre orgaos federais e nacionais (que tem origem na teoria das trés ordens estatais,
ja referida acima), para afirmar que: “O Conselho Nacional de Justica, criado pela
EC 45/2004, € um 6rgao nacional integrante da estrutura do Judiciario — tanto assim
que dele fazem parte membros de 6rgaos judiciarios estaduais —, € ndo um 6rgao do

ente central ou dos entes locais”""*.

O raciocinio, correto, pode ser trasladado também para vertentes ainda
menos exploradas do autogoverno, como para os 6rgaos que nao se subsumem a
mal denominada “triparticdo” dos poderes, como o Ministério Publico (também
sujeito a um Conselho Nacional) e os Tribunais de Contas, para os quais ja existe,
também, proposta de criagdo de um 6rgao de controle externo de carater nacional,

com perfil semelhante aos dois “Conselhos” ja existentes''.

A autonomia administrativa € caracteristica de facil compreensdo, mas
guarda uma sutileza. Diz-se, por vezes, que n&o seria uma caracteristica prépria da
forma federal de organizagao estatal, na medida em que, em Estados organizados
sob a forma unitaria, o poder central pode efetuar grande descentralizacéo
administrativa, concedendo varias atribui¢des a administragdes locais. Desse modo,
afirma-se, a nota distintiva da federacdo seria a autonomia politica, enquanto a
autonomia administrativa poderia estar presente tanto em Estados federais quanto
em Estados unitarios. Todavia, ndo se pode confundir descentralizagdo
administrativa’’® com autonomia administrativa. S6 se pode considerar uma efetiva
autonomia administrativa quando tal descentralizagcéo for garantida na Constituigao,

a salvo do legislador ou do administrador da Uniao.

"3 Trecho da peticdo inicial transcrito em parecer de Luis Roberto BARROSO a respeito da constitucionalidade
do CNJ (Constitucionalidade e legitimidade da criagdo do Conselho Nacional de Justica. Revista de Direito da
Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, vol. XIX
gFederaIismo) 2008. p. 490).

' Ibidem

s Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n°. 30, apresentada ao Senado Federal em 11/04/2007, para
criagdo do “Conselho Nacional dos Tribunais de Contas”.

118 Os autores de Direito Administrativo preferem diferenciar a descentralizacdo territorial da descentralizagao
institucional. Na didatica explicagdo de José dos Santos CARVALHO FILHO: “A descentralizagdo admite duas
modalidades. A descentralizagéo territorial encerra a transferéncia de fungdes de uma pessoa federativa a outra,
ou também do poder central a coletividades locais. Ja a descentralizagdo institucional representa a transferéncia
do servigo do poder central a uma pessoa juridica propria, de carater administrativo, nunca de cunho politico.”
(Manual de Direito Administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 261.
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No Brasil, esta divisdo de competéncias administrativas é matéria tratada
detalhadamente na Constituicdo, em especial nos arts. 21, 23, 25 e 30, que serao

examinados mais detidamente no Capitulo VI, adiante.

A despeito do extenso tratamento da matéria na Constituicdo Federal, os
conflitos federativos no tema sao significativos, embora ainda pouco judicializados.
Num caso emblematico (mandado de seguranga 25.295), o Supremo Tribunal
Federal concedeu mandado de segurancga, que teve como impetrante um municipio,
contra ato de autoridade federal (Presidente da Republica), exatamente por violagéo
da aufonomia administrativa. Destaque-se, do longo acérddo entdo proferido, a
seguinte passagem do voto do Ministro Carlos Britto, que bem resume a aplicagéo
pratica desta autonomia administrativa: “Entendo que, no particular, a Unido, fora
destes dois parametros do estado de sitio e do estado de defesa, ndao tem como
retirar da Constituicdo, menos ainda de uma lei, competéncia para se apossar de

bens, servigos, servidores e recursos de outras pessoas de estatura federada”'"’ .

A autonomia financeira € destacada por diversos autores como a mais
importante caracteristica, na pratica, de um Estado federal. Sem recursos préprios
para o funcionamento de seu governo e administragdo, todas as outras formas de

autonomia das unidades federadas ficariam reduzidas a uma ficcao.

A forma federal de organizagao do Estado, como ja dito acima, implica dividir
o poder sob um critério territorial. No ambito politico, a principal expressdo dessa
divisdo esta na reparticdo das competéncias legislativas. Paralelamente, no ambito

financeiro, € necessaria uma divisdo de competéncias tributarias.

A matéria sera objeto da Segunda Parte deste trabalho, onde sera abordada
uma controvérsia ainda atual no estudo da questao fiscal da federagéo. Para alguns
autores, basta que a Constituigdo garanta os recursos para cada ente autbnomo,
nao importando se através de receitas proprias ou de transferéncias. Para outros, é
essencial, para caracterizar a autonomia financeira, que as receitas dos entes
federativos seja predominantemente de tributos diretamente arrecadados. Desse
modo, em primeiro lugar, ha uma reparticdo de receitas, ou competéncias
tributarias, que se poderia chamar, com mais clareza, de reparticdo de fatos

geradores. Em segundo plano, pode ocorrer — e a Federacao brasileira é prédiga
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nisso — uma reparticdo de rendas, com as transferéncias, definidas na prépria
Constituicdo, das receitas de determinados tributos, da Unido para os Estados-
membros e municipios, e dos Estados-membros para os municipios. Por fim, o
sistema brasileiro contempla ainda uma gama de outras transferéncias, diretas ou
através de fundos, obrigatérias ou voluntarias, e que serdo objeto de analise mais

especifica a frente.

O conceito de autonomia financeira, porém, nao pode se limitar a visdo dos
recursos financeiros disponiveis para cada ente federativo. E necessario, também,
observar as competéncias dos entes da Federacdo, especialmente as materiais,
para verificar se as receitas sdo compativeis com as responsabilidades. Este é,
precisamente, o objeto da Federalogia Fiscal, universalmente denominado

Federalismo Fiscal.

Examinada a autonomia das unidades de um Estado federal, cumpre

aprofundar a ideia de participagao.

Uma das mais intrigantes questdes conceituais da Federalogia é o conceito
de unido. Mais facilmente visivel nas federa¢des formadas por agregagao, envolve
a ideia de que os Estados autbnomos se unem em federacdo, e esta unido constitui
um novo Estado, exatamente por isso chamada de unido federal. Entretanto, a
unido é, também, autbnoma, mas nao soberana, tampouco se confunde com o
Estado federal, que vem a ser a soma das ordens juridicas parciais com a ordem
juridica central. Isto é facilmente perceptivel na distingdo, muito comum no cotidiano
juridico, entre 6rgdos nacionais e 6rgaos federais, ou entre leis nacionais e leis

federais''®.

Mais uma vez, surgem os contornos da Teoria das trés entidades estatais!

Mas quem é o povo desse ente federativo chamado “unido”? Qual o seu
territério? Como se percebe, de forma um tanto paradoxal, a despeito de ser
absolutamente abstrata, a ideia de “unido” como ente federativo € essencial ao

conceito de Estado federal.

Este é, precisamente, um dos fascinios exercidos pelo fenémeno federal, ou

seja, de que o todo € maior que a soma das partes. A unido dos Estados-membros

" Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranga n° 25.295, disponivel em <www.stf.jus.br>, acesso em
26/05/2008.


http://www.stf.jus.br/
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forma um novo Estado, mas este s6 nascera federal se conviverem, nele, as

autonomias locais e a autonomia da prépria unido.

A partir da ideia de unido de coletividades locais, a federacdo s6 se completa
se existir, também, a participacdo destas na formacédo da vontade nacional. O
modo como se da esta participagcdo é objeto de previsdo na Constituicdo de cada

federagao, apresentando-se grande variedade a respeito.

Uma boa forma de organizar as ideias, neste ponto, parece ser, a exemplo do
que foi feito na analise do autogoverno, efetuar um corte transversal da organizagéo

estatal, utilizando a “lamina” da separacéo dos poderes'"®.

No Poder Legislativo, o instrumento mais comum de participagdo dos
Estados-membros € o bicameralismo: duas cédmaras no Poder Legislativo federal,
uma vocacionada a representacdo do povo — de composicdo normalmente
proporcional a populagdo de cada Estado-membro — e outra vocacionada a
representacdo dos préprios Estados-membros. Esta ultima, geralmente, com
representacdo numericamente igual entre os Estados-membros ou, pelo menos, ndo
diretamente proporcional a populagdo ou importancia econémica de cada um, com
algum tipo de favorecimento para os menores ou menos populosos. Historicamente,
embora ja existissem Estados com parlamento bicameral, foi na fundacdo dos

Estados Unidos que se estabeleceu a relacéo entre a federacéo e o bicameralismo.

Esta relacao entre o bicameralismo e o Estado federal costuma ser destacada
na doutrina, como uma das caracteristicas do Estado federal, talvez com algum
exagero. Todavia, buscando-se a origem desta correlagdo, perceber-se-a que
surgiu, nos Estados Unidos, muito mais como uma forma de concessé&o reciproca,
entre correntes politicas opostas, do que com a perfeicao sistematica que se lhe
pretende atribuir. E 0 que se pode perceber d'O Federalista LXII: “A igualdade de
representantes no Senado constitui outro ponto que, sendo o resultado evidente de
uma transacgao entre as pretensdes opostas dos Estados pequenos e dos maiores,

n3o requer muita discussao.”'?°

118

o No Capitulo VII, mais adiante, sera examinada a questao da lei complementar na federagao.

Abstraia-se, para esta finalidade, a impropriedade da expressdo “separagdo de poderes” (amplamente
consagrada pelo uso), uma vez que se sabe que a expressdo, na verdade, designa uma divisado de fungbes, ndo
exaustiva.

20 HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O federalista. Rio de Janeiro: Editora Nacional de
Direito, 1959. p. 248.
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Autores mais atentos a estas circunstancias, no Brasil e no exterior, tém
apontado a significativa mudanga do papel do Senado nos Estados modernos,
desvinculando-se — ao menos em parte — dessa ideia original de equilibrio da

federagao. Karl Loewenstein constata que “o Senado perdeu seu carater original de

»121

protetor dos Estados-membros Garcia-Pelayo, ja na Década de 1950, preferia

falar numa “relativizagdo” do papel do Senado, inserindo-a num contexto de

tendéncia ao aumento das competéncias federais:

A estes importantissimos fatores de aumento de competéncias federais haveria que
acrescentar outros aspectos que conduzem igualmente a relativizagdo do papel dos
Estados membros, e, entre eles, caberia contar como principal a mudanga de
significacdo da representacdo dos Estados, que tendem a diluir-se em uma
representagao da totalidade do povo federal.'?

Giuseppe de Vergottini, outro estudioso do Direito Comparado, em obra mais

recente, faz a mesma ressalva:

“Fique todavia anotado que as cémaras altas progressivamente se afirmam como
assembleias parlamentares “nacionais”, por obra do papel unificante exercido pelos
grandes partidos. As camaras altas sdo entdo centros de representagdo de
interesses nacionais, ao lado das camaras baixas.” '

Se é fato que a doutrina “classica” da federacao, focada nos Estados Unidos e
em alguns outros poucos Estados (especialmente Alemanha, Suica, Canada e
Brasil), ja apontava diversidade na composicdo da “camara alta’, os escritos
contemporaneos, mais abertos a um significativo numero de paises, mostram uma
dispersao ainda maior dos modelos. Neste passo, o notavel levantamento de
George Anderson merece ser integralmente transcrito, dada a amplitude da visao

que oferece:

Argentina, Austrélia, Brasil, Nigéria, México, Russia, Africa do Sul, Suica e
Estados Unidos, todos tém um numero fixo de representantes na caAmara alta para
cada unidade constitutiva plena. Austria, Bélgica, Canada, Etiépia, Alemanha e
india tém representacéo desigual para as unidades constitutivas, com peso atribuido
em fungao das diferencas populacionais. A Espanha representa todas as provincias
do territério principal igualmente, mas no caso das comunidades autbnomas
(estados) a representacgdo varia em fungédo da populagéo. O México garante a todos
os estados representagdo equivalente, mas elege um quarto dos senadores
nacionalmente, com base em representagdo proporcional. A maior parte das
federagbes elege os membros de suas camaras altas diretamente, mas algumas
(Austria, Bélgica, india, Espanha) elegem alguns ou todos pela via indireta. As
camaras altas da Russia e da Africa do Sul tém representantes nomeados tanto
pelo Executivo quanto pelo Legislativo das unidades constitutivas. O governo dos
Lander, na Alemanha, indica as delegagbes para o Bundesrat. Na Malasia, o
Legislativo dos estados indica 38% dos membros da camara alta, cabendo as
minorias indicar os demais. O Canad& nunca obteve éxito em reformar seu sistema
de composi¢éo do ndo eleito Senado, cujos senadores séo indicados pelo governo

2 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Ariel, 1976. p. 362. tradugdo nossa.

122 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. Madrid: Revista do Ociente, 1961. p. 245.
tradugéo nossa.

123 VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale comparato. 5. ed. Padova: CEDAM, 1999. p. 402. tradugdo
nossa.
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federal para servir até os 75 anos. Na Suica e na Etidpia, o Legislativo das unidades
constitutivas decide como selecionar os membros da cdmara alta nacional. A
Venezuela ndo tem camara alta.

O peso efetivo dos representantes das unidades constitutivas menores varia
bastante nas federagdes. Num extremo encontra-se o Brasil, onde os senadores de
estados que juntos englobam 8% da populagéo nacional ocupam mais de 50% dos
assentos. Na Ruissia, o tamanho da unidade constitutiva menor corresponde a 1/450
da maior, sendo que ambas gozam do mesmo grau de representagdo na camara
alta. Algumas federagdes também contam com dispositivos especiais com relagédo
ao numero de representantes das unidades constitutivas na camara baixa. O Brasil
novamente se destaca, na medida em que limita o nUmero de representantes do
estado com maior nimero de eleitores — Sdo Paulo — e garante um ndmero minimo
de representantes aos estados com poucos eleitores. '

No Brasil, sempre se adotou, desde a Constituicao de 1891 (de reconhecida
influéncia do modelo estadunidense), a mesma forma de composi¢cdao do Senado
(eleicdo direta pela populagdo de cada Estado-membro e idéntico numero de
senadores por unidade da Federagao), e aproximadamente as mesmas atribuigdes.
As Unicas excecodes foram o pitoresco fendbmeno dos senadores nomeados durante
o regime militar (chamados de “biénicos”) e o “Conselho Federal’” da Carta de 1937
(jamais efetivado, como quase todas as disposi¢cées da Polaca), de elei¢ao indireta

pelas Assembleias estaduais, com poder de veto do governador.

Na pratica, ao longo da Histéria republicana, o bicameralismo brasileiro
revelou as mesmas fraquezas ja apontadas no Direito comparado, e mais algumas
peculiares da nossa cultura politica. Apesar deste fato, algumas competéncias
atribuidas, pela Constituicdo, ao Senado Federal, sdo nitidos resquicios dessa ideia
inicial de férum dos Estados federados, como estabelecer limites globais e
condi¢cbdes para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e
dos municipios (art. 52, 1X), aprovar a escolha de integrantes de 6rgaos nacionais
(art. 52, lll, “c”, “d” e “e”) e eleger os membros do Conselho da Republica (art. 52,
XIV). Interessante exemplo foi incluido pela Emenda Constitucional n°. 42, de 2003,
que acrescentou, a este art. 52, um novo inciso (XV), atribuindo competéncia ao
Senado para “avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario
Nacional, em sua estrutura e seus componentes, e o desempenho das
administragdes tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos
Municipios”. Apesar de padecer de falta de efetividade, a inclusdo de tal dispositivo
na Constituicdo revela o reconhecimento da importancia que a questao fiscal tem no
Estado federal. Revela também que, ao menos para o constituinte derivado, a razéo

de existéncia do Senado nao foi totalmente esquecida.
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O bicameralismo ndo €&, porém, a uUnica expressao da participagcao das
coletividades locais na formacdo da vontade nacional. Na Constituicdo brasileira,
tem-se ainda a previsdo de emenda constitucional por iniciativa das assembleias
legislativas (art. 60, Ill). Trata-se, com o perdao pela expressao vulgar, de mais um
exemplo de algo que é feito para n&o funcionar. Mobilizar a maioria de treze
assembleias, apenas para dar inicio ao processo de emenda (que pode nunca ser
votada), € hipotese quase fantasiosa, ainda mais quando se pode fazé-lo com
apenas um terco dos integrantes de uma das Casas do Congresso, ou seja, pelos
numeros atuais, 27 Senadores ou 171 Deputados Federais, ou ainda pela iniciativa

monocratica do Presidente da Republica.

Menos fantasiosa e mais efetiva seria esta participagdo no processo de
reforma da Constituicdo Federal se, ao invés de uma iniciativa facultativa, a
ratificacdo pelos Estados-membros fosse condicdo de validade para as Emendas

Constitucionais, como ocorre nos Estados Unidos'?°.

Seguindo no corte proposto, a participagdo na formagdo da vontade do
Poder Executivo é praticamente nula. Nas federacbes que também adotam o
sistema presidencialista, o Presidente acumula as fungdes de Chefe de Governo (da
Uniao) e de Chefe de Estado (da Federagao). No exercicio das fun¢des de Chefe de
Estado, ndo ha qualquer participagado das vontades locais na formag¢ao da vontade
nacional. Os Unicos resquicios que poderiam ser apontados desta participacao, e
assim mesmo de modo bastante remoto, sido indiretos, consistentes nas fungdes do
Senado relativamente a politica externa, como a ratificacdo de tratados
internacionais e a aprovacao de chefes de missdo diplomatica, bem como a
aprovacdo de outras autoridades, indicadas no art. 53, lll da Constituicdo'®. Muito

pouco, ao que parece, para que se possa caracterizar uma efetiva participacgéo.

Sob o enfoque do Poder Judiciario, a questdao € bem mais complexa. Como
se sabe, o Judiciario brasileiro apresenta, também, uma divisao territorial de poder,
que faz com que existam 6rgaos investidos de jurisdicao de carater estadual, federal

e nacional.

124 ANDERSON, George. Federalismo: uma introdugdo, tradugdo Fatima Guerreiro. Rio de Janeiro: FGV, 2009,

p. 72-73.

125 Art. V da Constituicao Norte-americana.

126 Magistrados de Tribunais Superiores, Ministros do Tribunal de Contas da Unido, Governador de Territorio,
Presidente e diretores do Banco Central, Procurador Geral da Republica e “titulares de outros cargos que a lei
determinar”.
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A Justica Eleitoral, embora exercendo uma jurisdicdo apenas federal, tem
formagdo que conjuga magistrados oriundos das Justigas comuns federal e
estaduais. Tem ainda, indiretamente, uma importancia significativa no Estado
federal, como guardia do exercicio do autogoverno pelas unidades federadas, na
escolha do Chefe do Poder Executivo e dos integrantes do Poder Legislativo. E,
assim, o ramo do Judiciario em que mais se evidencia a caracteristica da

participacéo dos Estados-membros.

O Superior Tribunal Militar (STM) e o Tribunal Superior do Trabalho (TST),
embora relacionados entre os tribunais superiores, julgam recursos oriundos
exclusivamente dos respectivos ramos da Justica, ambos federais. Note-se, para
bem demarcar o ponto, que a Constituicdo prevé a existéncia de Justicas Militares
Estaduais, mas cujas decisdes n&o estao sujeitas a revisdo pelo STM. Ja o Superior
Tribunal de Justiga (STJ) e o Supremo Tribunal Federal (STF) tém verdadeiramente
o carater nacional, na medida em que podem rever decisbes tanto de o6rgaos

judiciarios estaduais quanto federais.

Para evitar equivocos: € correto dizer que o TST e o STM tém jurisdigao
nacional, no sentido de que abrangem todo o territério nacional, ou seja, litigios
relativos a relagdes de trabalho, ou a crimes militares, em qualquer parte do Pais,
podem chegar a julgamento destas Cortes. No entanto, no sentido aqui empregado,

estes Tribunais ndo tém jurisdigdo nacional, mas federal.

Pois bem, estabelecido que o STJ e o STF s&o os unicos 6rgaos judiciarios
verdadeiramente com jurisdicdo nacional — no sentido federaldgico do termo, e néo
processual —, como se da a participagao dos Estados-membros na formagao de suas

decisbes?

No que tange a composicdo do STJ, tal como prevista no art. 104 da
Constituicdo, esta participagcdo é bastante clara, pois ascendem ao Tribunal, em
partes iguais, membros da segunda instancia das Justicas Estaduais e Federal.
Esta forma de participacdo é coerente com a sua competéncia, que, quanto a
Federagao, € das mais relevantes, especialmente no julgamento do recurso especial

(art. 105 da Constituicdo), garantindo a uniformidade da aplicagao do direito federal.

Quanto ao STF, em que pese a participagdo do Senado na aprovagao dos

Ministros, € mais dificil caracterizar alguma forma de participagcdo dos Estados-
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membros, tanto na sua composicdo quanto na formagao de suas decisées. Sob o
enfoque da federacdo, a forma de escolha de seus Ministros é assim criticada por

Augusto Zimmermann:

O juiz-ministro escolhido através deste critério de nomeagédo pelo chefe do
Executivo, apds a prévia aprovagdo de um Senado que nada representa além de
distorcdo antidemocratica na igualdade dos votos, ndo possui, mormente para o
instante de sua nomeacdo, qualquer identidade com os Estados-membros da
Federacao brasileira. '’

Todavia, este possivel deficit de legitimidade federativa deve ser relativizado,

por dois motivos.

Em primeiro lugar, se o corte aqui proposto tem como “lamina” a separagao
dos poderes, é preciso lembrar que, ao menos no exercicio de sua fungcao de Corte
Constitucional, em controle abstrato de constitucionalidade, ndo se pode dizer que o
STF seja propriamente um 6rgdo do Poder Judiciario. Antes, paira sobranceiro
sobre tal divisdo, funcionando como verdadeiro arbitro de conflitos entre os

“Poderes”, dando, de certa forma, a ultima palavra.

Do ponto de vista histérico, como intérprete final da Constituicdo, as Cortes
Constitucionais gradativamente foram adquirindo o papel de “arbitro” do exercicio
dos poderes. Com isso, ndao € dificil interpretar a supremacia das Constituicoes
como a atribuigdo as cortes constitucionais de um poder politico, que estaria “acima’,
ou no minimo como “mediador”, entre os demais 6rgéos de poder. Nesse sentido
pode-se entender o artigo 134 da Constituigdo Italiana, quando diz que cabe a Corte
Constitucional julgar “os conflitos de atribuicbes entre os poderes do Estado”.
Franco Modugno vé, com razao, nesta disposicao, ser “incontestavel que a Corte
constitucional, superpoder ou interpoder que seja, constitua uma outra figura
organica desconhecida da tradicional teoria da divisdo dos poderes, autbnoma e

»128

independente” <, concluindo de maneira contundente que o instituto do conflito de

atribuicées “é o literal desmentido da teoria tradicional da divisdo: se também a Corte
constitucional fosse um poder, que espécie de divisdo de poderes seria aquela que

comete tdo explicitamente a incontrolada proeminéncia a um entre estes?”'%°

127 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 113.

28 MODUGNO, Franco, Poteri (Divisione dei). In: Novissimo Digesto ltaliano, v. XIll, 1966, p. 486. tradugao
nossa.
12 |bidem
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No Brasil, embora a Constituicdo ndo atribua expressamente ao STF essa
funcdo de quase um “poder moderador’, é certo que a recente e vigorosa

judicializacdo da politica™ se encarregou deste papel.

Em segundo lugar, do ponto de vista das relagbes entre os entes da
federacdo, € ainda mais facil vislumbrar este papel de arbitro dos conflitos
federativos diretos, atribuido ao STF. Sua competéncia para julgar as causas e os
conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e
outros, inclusive as respectivas entidades da administragao indireta (art. 102, I, f),
deixa claro este papel. Na pratica, o crescente numero de ag¢des civeis originarias,
em que sao partes diferentes Estados-membros da Federagdo, ou ainda a Unido,
comprova que a judicializagdo da politica tem sido, também, a judicializagdo dos

conflitos federativos™’.

Dado este duplo papel do STF, n&o é tao dificil compreender a auséncia de
participacdo formal das coletividades locais na escolha de seus integrantes. A
apreciacao pelo Senado (que, salvo trés conhecidos casos ocorridos ha mais de 100
anos, jamais recusou uma indicacado), teoricamente, atenderia ao “crivo” dos

Estados-membros a tais nomeacoes.

Examinados os conceitos de autonomia e participacédo, € necessario fazer
referéncia a algumas outras caracteristicas, normalmente designadas como de

‘manutengao” ou de “garantia” da forma federativa de Estado.

Geralmente, sdo incluidas nessa categoria:
- uma constituicdo escrita e rigida;
- a existéncia de uma Corte Constitucional que resolva conflitos

federativos e vele pela supremacia da Constituicéo.

Segundo os autores que expdem tais caracteristicas, s6 a inscricdo, numa
Constituigao escrita e rigida, da autonomia e da participagao, evitaria que viessem a

ser retiradas, descaracterizando a federagdao. Do mesmo modo, a autonomia e a

130 BARROSO, Luis Roberto (org.). A reconstrugdo democratica do Direito publico no Brasil.. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 34-35 (Introdugao).

" Embora a Constituicdo de 1969 tivesse previsdo de idéntica competéncia (art. 119, I, d), esta raramente foi
exercida, pois a solugdo de eventuais conflitos federativos se dava, antes, na esfera politica.
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participacdo sO estariam realmente garantidas quando houvesse uma corte

constitucional para coibir violagdes a estes atributos'*2.

E possivel fazer algumas objecdes a estas caracteristicas. Qualquer que seja
a forma adotada para divisao territorial do poder (unitaria ou federal), a Constituicao
refletira esta escolha. Mas refletira, também, outras decisdes politicas
fundamentais, como a republica (ou monarquia), a democracia, a separagdo de
poderes, o presidencialismo (ou o parlamentarismo). Assim, a seguir o raciocinio, a
Constituicao escrita seria também “garantia” ou “requisito” destas escolhas. Ao
cabo, é como dizer que a Constituicdo organiza o Estado e, em consequéncia, a
organizacgao do Estado é garantida pela Constituicdo. Ora, sem Constituicdo, ndo ha

Estado algum, federal ou unitario.

Ademais, as Constituicdes nao escritas, ou as flexiveis, sdo categorias de
interesse meramente histérico, dada a dificuldade de encontrar exemplos
contemporaneos destas espécies. Por fim, tanto a Constituicdo nao escrita, como a
flexivel, sdo dotadas da indispensavel supremacia (ainda que sob fundamentos e
com mecanismos diversos daqueles normalmente observados), e, portanto, tém
tanta capacidade de garantir estas escolhas politicas fundamentais (inclusive a

forma federal) quanto as Constituicbes escritas e rigidas.

Assim, o que pode ser apontado como garantia da forma federal de Estado é
a propria existéncia da Constituicdo e sua supremacia, nao o fato de ser escrita e
rigida. No entanto, esta afirmagdo acaba caindo numa circularidade, pois a
supremacia integra o préprio conceito de Constituicdo, enquanto sua existéncia é
essencial ao conceito de Estado. O mesmo se diga dos instrumentos garantidores
da supremacia da Constituicdo, como as cortes constitucionais. A corte
constitucional funciona como garantidora de foda a Constituicdo, e ndo apenas da

forma de organizagao escolhida (que pode ser federal ou unitaria).

A despeito destas objecdes, quanto a consideracdo desses elementos como
“caracteristicas do Estado federal”, é inegavel que as cortes constitucionais exercem
um papel indispensavel na manutengdo das autonomias locais e do equilibrio

federativo. Na licado de Paulo Bonavides:

132
65.

Entre outros: Michel TEMER, Elementos de Direito Constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 63-
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Por dltimo, o predominio do ordenamento constitucional do Estado federal se
manifesta quando determinados sistemas federativos, assentados sobre o sistema
de Constitui¢cdes rigidas, erigem em boa logica juridica um tribunal supremo, cujos
juizes se tornam guardides da Constituigdo, servindo tal corte de justica para dirimir,
em julgamento final, as pendéncias porventura suscitadas entre o Estado federal e
os Estados federados. '*®

Em conclusdo deste item, pode-se dizer que os elementos essenciais da
forma federal de organizagao estatal podem ser identificados, contemporaneamente,
em mais de duas dezenas de paises, mas que cada um deles apresenta
peculiaridades que tornam cada federag&o unica. O maximo a que se pode chegar,
em formulacdes abstratas, € a compreensao de que os conceitos de autonomia e de
participagdo devem estar presentes na arquitetura das relagdes de poder entre os
membros da federagao, uns com os outros e com o poder central. Em consequéncia,
nado parece correto dizer que exista alguma forma de federagdo “correta”,
“auténtica”, “melhor” ou “pior” apenas comparando-a com a primeira das federacgoes,
historicamente considerada (Estados Unidos). No préximo Capitulo procurar-se-a
responder se a forma federal, em si, pode também ser considerada “correta”,

“‘melhor” ou “pior”, enfim, se tem alguma dimensao axiolégica ou moral.

133 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 199.
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1.2. Aspectos Axioldgicos e Politicos do Estado Federal

1.2.1. Dimensdes axiolégicas do federalismo e da federacdo: é possivel uma

Federalogia axiologicamente neutra?

Os estudos sobre o federalismo e a federacdo nédo sofrem apenas com a
imprecisdo terminolégica. Tomada no conjunto, a doutrina sobre estes temas nao
apresenta linhas demarcatérias claras, sob o aspecto metodolégico. A analise da
organizagdo estatal se mistura, muitas vezes, com juizos de valor sobre os

beneficios desta modalidade de Estado.

Tomem-se alguns exemplos, a comegar pela seguinte passagem da obra de

Dircéo Torrecillas Ramos:

Ha necessidade de zelo pelos principios federalistas. Se estes ndo surgem de
tradigbes histéricas e culturais deverao ser cultivados pela vontade consciente de
que o federalismo é a melhor forma de Estado. Deve haver o reconhecimento dos
governos locais e aqui, considere-se, incluso, dos municipais.134

José Alfredo de Oliveira Baracho chega a falar num federalismo “auténtico”,

que seria indissociavel da democracia:

Os sistemas politicos autocraticos dificultam ou tornam impossivel o auténtico
federalismo. As medidas tomadas por esses modelos, através da abolicdo de
eleigdes livres, o impedimento do livre criticismo das instituicdes ndo criam ambiente
possivel para que os Estados ou as comunidades dotadas de descentralizagéao
politica ou mesmo administrativa possam participar de maneira atuante no discurso
politico, que deve estar assentado nos principios democraticos. *°

Para Carmen Lucia Antunes Rocha:

o principio federativo realiza, ainda, a aspiracdo de participagdo, conciliando-se,
entdo, com as idéias democraticas que predominam atualmente. Quanto mais
préximo do centro de decisdes politicas estiver o cidaddo, mais a comunidade
participa do exercicio do poder e mais legitimidade tem esse exercicio .

Esta pequena amostra da postura da doutrina nacional revela, além da
sobreposi¢cao entre as ideias de federacdo e federalismo — objeto do primeiro
Capitulo —, o livre transito de juizos de valor sobre a forma federal de organizagao

estatal, ou mesmo sobre aspectos particulares de um ou outro Estado federal.

Obviamente, ndo se sustenta aqui o banimento dos juizos de valor dos
estudos sobre o fendbmeno federal. O que se pretende demonstrar € que o
federalismo, presente nestes estudos, € quase sempre pressuposto, € sem uma

clareza metodolégica quanto a abordagem efetuada. Em suma: os préprios

134 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 58.

135 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 67.
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doutrinadores brasileiros parecem nao ter consciéncia de que ora “observam” e ora
‘recomendam” as Federagdes, ou as vezes fazem as duas coisas simultaneamente,
para usar as expressdes da seminal obra de Preston King, antes referida, e na qual

se estabeleceu, primeiramente, tal distingdo com grande clareza.

Cristiano Franco Martins, ferindo o ponto com rara sensibilidade, assim se

posiciona:

Podemos tratar das federagcbes de maneira exclusivamente organizativa e
desprovida de qualquer conteudo axiolégico. No entanto, também é possivel trilhar
um outro caminho, em que a federagdo amplia suas potencialidades a partir da
compreensao do federalismo e do principio federativo. De acordo com esta ultima
concepgao, portanto, a federagdo pode ser entendida, num sentido mais amplo e
sem preocupagdes analiticas, como a forma de Estado que se estrutura com base
no principio federativo."’

Assim, qualquer estudo federaldgico deveria ser iniciado por uma explicita
tomada de posi¢cao sobre o enfoque: se meramente organizacional, ou se também
axiolégico, sobre o federalismo em si, ou seja, sobre seu valor, positivo ou negativo,

como opcgéao politica, como um bem ou mal em si mesmo.

No entanto, a falta dessa tomada de posicao, estes dois caminhos se cruzam
e, eventualmente, se confundem. Esta sobreposi¢cdo de enfoques parece estar na
raiz de alguns conceitos amplamente aceitos, mas que podem estar a merecer

reflexdo mais detida:
a) arelagdo axiomatica entre federagdo e democracia;

b) a existéncia juridica do principio da subsidiariedade e seu valor

como fundamento da forma federal de Estado;

C) a existéncia de um principio federativo, prévio a uma Constituicao

concreta.

Nao se pretende, aqui, aprofundar demasiadamente as preocupacdes sobre
estes trés pontos, o que significaria um desvio de percurso prejudicial ao
desenvolvimento da tese. Pretende-se, apenas, relativizar ideias que tém sido

tratadas, muitas vezes, como verdadeiros dogmas ou axiomas.

O primeiro ponto (correlagéo entre federagdo e democracia) sera tratado no

préximo item, separadamente.

1% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. RepUblica e Federagdo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 173.
¥ MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo. Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do
Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX, 2008. p. 4.
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Quanto ao principio da subsidiariedade, ja foram manifestadas duvidas sobre

a sua proépria existéncia como principio juridico, em escrito anterior:

A densidade tedrica e a robusta fundamentagcédo filoséfica do principio da
subsidiariedade s&o inegaveis. Entretanto, sua afirmagdo como principio juridico
ainda n&o se fez demonstrar, com a devida vénia dos seus defensores. E certo que
o principio guarda forte carga moral, bem como pode ser diretriz de organiza%éo
politica, mas falta-lhe, exatamente, a coercitividade prépria do fendbmeno jurl'dico.1 8

Passados sete anos dessa critica, ndo se logrou encontrar, ainda,
consisténcia juridica no principio, ainda que — vale repetir — sejam respeitaveis suas
dimensdes filosofica e politica. Efetivamente, a sua formulacdo mais coloquial e
didatica, de que “nao deve ser realizado pelo ente “maior” aquilo que puder ser

realizado pelo ente “menor™, n&do logrou demonstracdo isenta de aporias, € nao

mostra conexdo efetiva com qualquer norma, ainda que implicita, da Constituicao.

Em notavel esforco de superacao desta apontada falta de conexao entre o
referido “principio” e o sistema da Constituicdo de 1988, Mariana Montebello
pondera que “embora a Constituicdo da Republica de 1988 nao |he tenha reservado
expressa mengao, a ideologia da subsidiariedade estatal tem inspirado a recente

13 E prossegue apontando trés evidéncias da

teoria constitucional brasileira
inspiracao do principio da subsidiariedade sobre dispositivos da Constituicdo: ordem
econdbmica (prevaléncia da iniciativa privada), municipalismo e praticas
participativas. Mas a propria autora, cautelosamente, fala em “ideologia da

subsidiariedade” para justificar a identificagdo, na Constituicao, do “principio”.

German Fernandez Farreres, Catedratico de Direito Administrativo da
Universidade Complutense de Madrid, analisou o possivel acolhimento do principio
da subsidiariedade na Constituicdo da Espanha, tanto sob a ética da prevaléncia da
iniciativa privada quanto sob a dética da organizagdo estatal, concluindo
negativamente e demonstrando que sua aplicagdo deve ficar restrita aquele ambito

em que foi positivado, ou seja, na Uniao Europeia. E conclui:

Tanto em um caso quanto em outro, tanto pela perspectiva das fungdes
administrativas e relagbes juridico-administrativas, como pela estritamente
organizativa, a concrecao juridica do principio da subsidiariedade resulta em verdade
problematica.

% FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federagédo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 59.

¥ MONTEBELLO, Mariana. O Principio da Subsidiariedade e a Constituicdo da Republica de 1988. In:
PEIXINHO, Manoel Messias; GUERRA, Isabella Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly. Os principios da
Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 496.

"% FARRERES, German Fernandes. Reflexiones sobre el valor juridico de la doctrina de la subsidiariedad em el
Derecho Administrativo Espafiol. In. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord.). Uma avaliagdo das
tendéncias contemporaneas do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 494, tradugéo nossa.
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Silvia Faber Torres, embora sem apontar expressamente um fundamento
normativo, vé o carater juridico do principio exatamente na forma federal de

organizacao estatal:

Considerando que o Estado federal contrapbe-se ao centralismo, consistindo,
juridicamente, em uma ampla forma de descentralizagado e de divisdo territorial do
poder, diz-se mesmo que a subsidiariedade esta implicita no principio federativo, por
exigir que a comunidade maior ou central realize somente o que as menores ou
periféricas ndo possam resolver por si mesmas. !

Ricardo Almeida Ribeiro da Silva, por seu turno, tende a uma identificagao
entre a subsidiariedade e a ideia de autonomia das entidades locais, ou, mais

precisamente, de preservacao da diversidade:

Dentro do conceito de unido na diversidade, o principio da subsidiariedade
representa a continuidade do pluralismo comunitario, a “lei da autonomia”, o espago
de liberdade as peculiaridades de cada grupo sem detrimento aos objetivos comuns
concertados no plano federal (Constitucional ou de Direito Publico Internacional)m.

Nesse sentido, a solidariedade seria o fundamento da unido, enquanto a
subsidiariedade seria o fundamento da autonomia, o que moveria a dindmica propria

do federalismo™3.

Apesar das dificuldades na fundamentacao do “principio” da subsidiariedade,
nao se pode negar sua estreita ligagdo com a ideia de federalismo, aqui tomado no
segundo sentido, ou seja, de ideologia ou doutrina politica favoravel a forma federal
de Estado. Retorna-se, porém, a questao da fundamentacdo: onde se apoia a ideia
de que a descentralizagdo é algo bom em si mesmo, de que o ente local sempre
sera melhor, para o individuo e para a coletividade, que o ente central? Essa ideia,
no mais das vezes, é tratada como um axioma, ou seja, uma afirmagéao evidente por

si s6 e que dispensaria uma demonstragao légica de sua validade.

Estas dificuldades, porém, podem ser contornadas quando se adota uma
postura federaldgica, de estudo descritivo do Estado federal, sem ideias pré-
concebidas sobre os beneficios ou desvantagens desta forma de organizagéo
estatal. Como este é o caminho escolhido por este trabalho, ndo se cuidara, aqui,

de refutagdes mais aprofundadas do “principio” da subsidiariedade.

"I TORRES, Silvia Faber. O Principio da Subsidiariedade no Direito Publico Contemporaneo. Rio de Janeiro:

Renovar, 2001. p. 212.

142 g|LVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o juridico para além do
formalismo constitucional. Revista de Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX (Federalismo),2008. p. 301.

%3 ibidem, p. 300-303, passim.
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Quanto ao principio federativo, € valido tomar de empréstimo a afirmacao de
Nuno Picarra sobre o principio da separagdo dos poderes: "[0] tratamento
dogmatico-constitucional do principio da separagao dos poderes faz-se a partir da
analise de uma constituicdo concreta, em vigor. O principio constitucional da

separacao dos poderes n&o é prévio a constituicdo, mas constrdi-se a partir dela."'**

Da mesma forma, entende-se que uma dogmatica do principio federativo s6 &
possivel a partir de uma determinada constituicdo, em seu local e sua época. Trata-
se, como ja dito no item 1.1, de decisdo politica fundamental, como afirmou Pinto
Ferreira, mesmo sob a égide da Constituicdo de 1969: “Importa, ademais, esclarecer
que o principio do federalismo €, em nosso regime constitucional, uma deciséo
politica fundamental, no sentido de SCHMITT, ou seja, uma decisdo essencial em

favor da técnica federativa [...]""*°.

A construcdo de um principio federativo abstrato, prévio a qualquer
Constituigao, teria um grau de indeterminagao incompativel com o préprio conceito
de principio. E, ademais, esse principio pré-constitucional buscaria sua
fundamentacédo no valor federalismo, com todas as dificuldades metodolégicas ja

abordadas até aqui.

Mesmo que se discorde destas afirmacbes, € fato que um estudo
federaldgico, que tenha como ponto de partida uma determinada Constituigéo,
tomara como pressuposto o principio federativo, sim, mas nos termos e limites em
que tal principio veio a ser abrigado na Constituicdo. Com isto, ficam superados —
embora nao resolvidos — os trés problemas antes levantados, relativamente a
relagdo entre o Estado federal e, respectivamente, a democracia, o principio da
subsidiariedade e o proprio principio federativo, este ultimo quando tomado numa

dimens&o pré-constitucional, que abstraia a opgao constituinte.

Em suma, os estudos sobre o Estado federal, atavicamente, vém
impregnados com um federalismo inconsciente. Costuma-se tomar como

pressuposto, ou ponto de partida, que:

- a federagéo é, per se, uma forma superior de organizagéo

estatal;

144 PICARRA, Nuno. A separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra: Coimbra

Editora, 1989. p. 16.
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- uma vez adotada esta forma de organizacdo, deve-se buscar
sempre a atribuicdo de maior autonomia aos entes locais,

nunca a sua diminuigao .

Estabelecidas estas premissas inconscientes, quase toda a doutrina sobre o
Estado federal segue enunciando ideias e conceitos delas derivadas, de uma tal

forma que ndo mais se percebe o que € federalismo e o0 que é Federalogia.

A ideia, aqui, é dar alguns passos para tras e, em seguida, livrar-se do peso
destas premissas. Abstraindo a axiologia e a ideologia, na medida do possivel (ja

que impossivel um estudo totalmente isento destes fatores™’)

, pode-se voltar a
caminhar para frente, analisando a estrutura constitucional de um determinado
Estado federal. Se esta determinada Constituicdo adota a organizagao federal como
decisdo politica fundamental, poder-se-a dizer presente um principio federativo,
especialmente quando esta decisao recebe a protegao qualificada de uma clausula
pétrea (como se vera no item 11.3, mais adiante). Mais alguns passos a frente, e o
intérprete vera que este principio federativo coexiste e interage com outros principios
constitucionais, e, como € da esséncia da teoria dos principios, nenhum deles se
mostra absoluto, ou prepondera, abstratamente, sobre os demais. Por fim, este
principio federativo deve ser lido e interpretado no tempo e no espago da
Constituicdo em que foi abrigado, e ndo a partir de um federalismo abstrato, ou
amarrado a premissas deste ou daquele Estado, historicamente considerado. Na
forma mais comum de manifestagao deste vezo, tomam-se ideias da formacgao dos
Estados Unidos — algumas ja abandonadas mesmo naquele Pais — como um modelo
“certo” de Estado federal, e tudo que se desvie deste modelo (como a autonomia do

municipio) seria “errado”, ou estaria fora do “padrao” do Estado federal.

Ao abandonar qualquer consideragao prévia a Constituicdo, o federdlogo se
livra, também, de uma série de equivocidades e imprecisdes conceituais, pisando

em terreno mais firme. Nao se trata, propriamente, de um estudo axiologicamente

145 FERREIRA, Luis Pinto. Principios gerais do Direito Constitucional moderno, 5 ed, vol. Il. Sdo Paulo: Revista

dos Tribunais, 1971. p. 309.

148 veja-se, por exemplo, a afirmagao, sem maior fundamentagao, de Nelson Nery da COSTA: “Na verdade, para
o aprofundamento da democracia representativa, no sentido de aproxima-la mais dos interesses da sociedade, é
necessario atribuir mais e mais competéncias para o Municipio.” (Histéria do municipio no Brasil. Revista
Forense, Rio de Janeiro: a. 95, v. 347, jul-ago-set/1999, p. 230).

7 wp objetividade é um valor altamente desejavel na raz&o cientifica. Nas ciéncias sociais e, especialmente, no
direito, ela enfrenta dificuldades de ordens diversas. Nada obstante, a impossibilidade de chegar-se a
objetividade plena ndo minimiza a necessidade de buscar a objetividade possivel.” BARROSO, Luis Roberto.
Interpretagédo e aplicagdo da Constituicao, 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998. p. 268.
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neutro, mas de um estudo que considera, apenas, 0s valores gque encontram
abrigo na Constituicdo, fundamentando os principios. Desse modo, quando se
fala, no titulo deste item, numa Federalogia axiologicamente neutra, se esta
querendo expressar a desconsideragdao de valores prévios a Constituicdo, que

possam ser abstraidos de qualquer influéncia de sua época e seu lugar.

Por isso, um estudo nao-axioléogico do fenébmeno federal, na forma aqui
exposta, ndo impede que o observador formule juizos de valor sobre as estruturas
da federagao, sua concreta organizagao, sob o prisma dos principios de determinada
Constituigdo, ou da protegdo dos direitos fundamentais. Em outras palavras,
observando um determinado Estado, organizado sob a forma federal, o estudioso
pode, simplesmente, tomar por pressuposta esta opgédo constituinte (forma
federativa de organizacao), e analisar, a partir desta premissa, se aquela concreta
configuragdo da forma federal é favoravel ao conjunto de principios albergados na
Constituicdo. Pode, também, propor alteracées na estrutura desse concreto Estado

federal, que ndo atinjam o nucleo essencial do principio federativo.

1.2.2. Federacdo, democracia e republica: que relacdes existem entre estes trés

pilares da Constituicao de 19887?

O art. 1° da Constituicao brasileira, numa unica frase, define trés principios
que podem ser tidos por fundamentais, estruturantes do Estado: a federagao, a
republica e a democracia. As relagdes, dois a dois, entre cada um dos integrantes
deste “tripé” em que se apoia a estrutura da Constituicdo, justificaria estudos
extensos, incabiveis no ambito deste trabalho. Por isso, o objetivo deste item &,
apenas, fazer uma breve reflexdo sobre a seguinte questdo: em que medida a

federagao pode favorecer a efetividade dos principios democratico e republicano?

A dificuldade inicial esta, exatamente, na conceituagao de democracia. Paulo
Bonavides, apdés um extenso inventario de autores que trataram do conceito de
democracia ao longo dos séculos, em que destaca sua superioridade como regime
politico (apesar de muitas vicissitudes), preocupa-se com a “apropriagao” que vem

sendo feita do termo: “chegamos, por conseguinte, a conclusdo de que raros termos
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de ciéncia politica vém sendo objeto de tdo frequentes abusos e distor¢ées quanto a

democracia” 8.

Prossegue Bonavides expondo os conceitos de democracia direta e indireta
(ou representativa), descrevendo, quanto a primeira, com foco na experiéncia da
Grécia antiga, as bases da isonomia (igualdade de todos perante a lei), isotimia (livre
acesso ao exercicio das fungdes publicas) e isagoria (direito de palavra, igualdade

reconhecida a todos de falar nas assembleias populares)™?.

As dificuldades praticas da democracia direta sdo evidentes por si,
consistindo na impossibilidade fisica de se dar voz e poder a totalidade dos
cidadaos, o que s6 funcionaria, efetivamente, em comunidades em que o numero de
habitantes ndo ultrapassasse a casa das dezenas. Sua existéncia na Grécia antiga
se viabilizou por uma circunstancia bastante conhecida, embora seguidamente
negligenciada nas narrativas mais “‘romanticas” dessa experiéncia: o conceito de

‘cidadao” era bastante limitado, abrangendo apenas uma minoria da populagao, os
‘homens livres”. Se, por um lado, isto era a propria negacédo do primeiro dos
atributos do regime (a isonomia), por outro viabilizou um magnifico “laboratério” para
que fossem assentados os conceitos relativos a democracia, muitos dos quais

chegaram a época contemporanea.

Estas dificuldades praticas fizeram surgir o sistema representativo, em que
alguns sao escolhidos para deliberar em nome de todos. Baseado na ligdo de
Duverger, Paulo Bonavides lista os seguintes tracos da “moderna democracia
ocidental”, bastante distinta da antiga democracia grega:

- soberania popular, como fonte de todo poder legitimo;

- sufragio universal, com pluralidade de candidatos e partidos;

- observancia constitucional do principio da distincdo de
poderes;

- igualdade de todos perante a lei;

- manifesta adesao ao principio da fraternidade social;

- representacdo como base das instituicdes politicas;

- limitagdo de prerrogativas dos governantes;

%8 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 287.
%9 Ibidem, p. 288-292.



64

- Estado de direito, com a pratica e protecdo das liberdades
publicas;

- liberdade de opinido, de reunido de associagcdo e de fé
religiosa;

- temporariedade dos mandatos eletivos;

- existéncia plenamente garantida das minorias politicas, com
direitos e possibilidades de representacdo, bem como das

minorias nacionais, onde estas porventura existirem.'*

A extensa enunciacgédo traz elementos proprios do principio republicano (como
a temporariedade dos mandatos eletivos) e do Estado de direito, de modo que se
pode té-la, talvez, como uma descricado do Estado democratico de direito. Nao se
deve, porém, supervalorizar uma separacdo estanque entre estes conceitos. Ao
contrario, Estado de direito e democracia sdo conceitos que se superpdem em
grande parte e, naquilo que se distinguem, estdo intimamente relacionados. E o que
aponta Paulo Braga Galvéao, ao referir a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional da

Espanha, com apoio na obra de Francisco Xavier Dias Revorio:

Acompanhando o entendimento doutrinario segundo o qual a expressao constante
da constituicdo espanhola encerra uma sintese dos elementos que configuram o
Estado de Direito, o Estado social e o Estado democratico, a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional tem deixado claro, pondo de lado a utilizagdo auténoma
daquelas clausulas, haver uma ampla rede de relagdes entre os varios valores
superiores consagrados com qualquer daqueles tipos de Estado.™"

Voltando a especifica questdo da democracia “moderna” ou representativa,
surge uma outra dificuldade: ha uma infinidade de maneiras de conceber e praticar a
representacdo. No ambito doutrinario, isto provocou um certo deslocamento dos
debates sobre a democracia para a discussao sobre as formas concretas de

representacdo. Como relata Pablo Lucas Verdu:

Desde o Século XVIII até nossos dias, quando a ideia de representagédo cala no
pensamento juridico e politico do Continente Europeu, se pode dizer que as
discussdes sobre a democracia sao sempre, em parte, disputas sobre a
representacao efetiva dos 6rgéos eletivos. '

Desse modo, correndo o risco de um reducionismo excessivo, € possivel dizer
que, até o Século XX, os debates sobre a democracia giravam em torno das

melhores maneiras de formar a representagao politica, isto €, de como escolher os

%0 |pidem, p. 295

151 GA:LV/:\O, Paulo Braga. A atualidade do Estado de Direito. In: FERREIRA, Fernando Galvao de Andréa,
GALVAO, Paulo Braga. Direito contemporédneo: estudos em homenagem a Sergio de Andréa Ferreira. Rio de
Janeiro: De Andréa & Morgado, 2008. p. 498.

192 VERDU, Pablo Lucas. Curso de Derecho Politico, 3. ed v. II.. Madrid: Technos, 1981. p. 184.
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dirigentes que exercem o poder politico do Estado. E o que afirma Claudio Pereira

de Souza Neto, ao noticiar o surgimento da democracia deliberativa:

A democracia deliberativa surge, nas duas ultimas décadas do século XX, como
alternativa as teorias da democracia entdo predominantes, as quais a reduziam a um
processo de agregagéo de interesses particulares, cujo objetivo seria a escolha de
elites governantes.15

Assim, a concepg¢ao contemporanea de democracia ndao se confunde com a
democracia “antiga” dos gregos, tampouco com a democracia “moderna”, que
acabou quase limitada, em certos enfoques, a ideia de sistema representativo. O
conceito de democracia deliberativa, todavia, € complexo, além de ser objeto de
abordagens diversas, conforme as diferentes visbes dos varios autores que tratam
do tema, de modo que até mesmo um resumo extrapolaria o ambito deste trabalho.
Tome-se, assim, a seguinte enunciagdo, contida na tese de José Vicente Santos de
Mendonga, apos uma alentada exposicdo do surgimento e desenvolvimento do
conceito de democracia deliberativa:

uma forma de governo na qual cidaddos livres e iguais (e seus representantes)
justificam decisGes em um processo no qual eles se oferecem razdes mutuamente
aceitaveis e acessiveis, com o propdsito de chegar a conclusbes vinculantes no
presente mas abertas a mudangas no futuro.”

Para os objetivos aqui visados, o ponto mais importante da democracia
deliberativa é, certamente, a concepgao que se tem do processo deliberativo, isto €,
como atua, efetivamente, a deliberacido democratica. Claudio Pereira de Souza Neto
expde duas possiveis respostas para a seguinte questdo: “‘em que medida a
Constituicdo pode restringir as decisbes que foram objeto de assentimento

155

majoritario Ao fazé-lo, discorre com clareza sobre duas versdes'*® da

democracia deliberativa:

As teorias democratico-deliberativas elaboraram duas respostas divergentes para
essa indagagdo: a substantiva e a procedimental. A primeira concebe a
deliberagdo como um processo de aplicagdo de principios de justica previamente
estabelecidos: fornece, com isso, uma versdo substantiva de democracia
deliberativa. [...]. A segunda compreende que a deliberacdo deve permanecer

%% SOUZA NETO, Claudio Pereira. Deliberagdo publica, constitucionalismo e cooperagdo democratica. In:
BARROSO, Luis Roberto (org.). A reconstrugdo democratica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 43.

154 MENDONGCA, José Vicente Santos de. A captura democratica da Constituigdo econémica: uma proposta de
releitura das atividades publicas de fomento, disciplina e intervengao direta na Economia a luz do pragmatismo e
da razdo publica. Tese de doutorado, UERJ, mimeo, 2010. p. 143. A definigdo aqui transcrita € enunciada por
Mendonga com base na obra de Amy Gutman e Dennis Thompson (Why deliberative democracy? Oxford: Oxford
University Press, 2004. p. 3-7), apos examinar, detalhadamente, quatro caracteristicas expostas por estes
mesmos autores.

%5 S0UZA NETO, Claudio Pereira de. Deliberagao publica, constitucionalismo e cooperagdo democratica. In:
BARROSO, Luis Roberto (org.). A reconstrugdo democratica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 44.

%6 Evidentemente, nem o presente trabalho nem o autor citado pretendem uma limitagdo absoluta a “duas
versdes” da democracia deliberativa, dadas as indmeras nuances que, como ja dito, envolvem tema téo
complexo. Fez-se uma aproximagao para viabilizar a analise.
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aberta quanto aos resultados, considerando, como Unicas restricdes defensaveis,
as que derivam de suas proéprias condigoes procedimentais.”’7

No que interessa ao estudo do Estado federal, entdo, importa perquirir de que
maneira esta forma de organizagao estatal propiciaria a aplicagao dos principios de
justica (na versdo substantiva) ou favoreceria as condigbes de deliberagdo (na

verséo procedimental).

Frequentemente, a doutrina faz uma associagao entre federagado (ou, mais
propriamente, federalismo) e democracia, no mais das vezes, sem uma
fundamentacao profunda. Trata-se quase como um axioma a tese de que, “quanto

maior a descentralizagdo, maior a democracia”.

Veja-se o seguinte exemplo. Tratando dos conceitos de centralizagdo e
descentralizagdao, Hans Kelsen afirmava que, ao menos na visao estatica destes

conceitos, ndo ha uma relagcao necessaria entre descentralizagado e democracia:

Fundando-se no conceito estatico da centralizagdo e descentralizagdo, ndo ha nexo
direto entre estas formas de organizacéo e as duas formas de govérno. Autocracias
e democracias ?odem, em sentido estatico, ser tdo centralizadas quéao
descentralizadas. '>®

Maria Garcia, ao transcrever outro trecho deste mesmo trabalho, destaca a
seguinte passagem: “Quando, porém, todo o Estado €& democraticamente
organizado, ja ndo ha motivo para opor a administracdo estatal a administragao por
via de autonomia local”. Todavia, a ilustre Professora, logo apds esta transcrigéo,
prossegue seu trabalho dizendo: “fixada essa vinculagdo necessaria entre o carater
democratico de um Estado e a autonomia local [...]”, no que, com a devida vénia,
parece atribuir a obra de Kelsen uma relagao entre os dois preceitos que la ndo se
encontra. Ou seja, a “fixacdo” da premissa ali efetuada decorreu de convicgdes
préprias — e, provavelmente, profundamente arraigadas — de Garcia, que buscou na

obra de Kelsen um apoio, renovadas as vénias, inexistente.

Expressa-se, aqui, a opinido de que tal correlacido (entre federacdo e
democracia, seja na teoria tradicional, seja nas teorias contemporaneas) deve ser,
ao menos, relativizada. O ponto fundamental desta ideia é que n&o se pode afirmar
que o simples fato de se efetuar uma descentralizagao politica ira, de per se, dar
maior autonomia e participagdo aos cidadaos, em si, € ndo apenas, formalmente,

aos entes federados.

7 |bidem, p. 44-45.
%8 KELSEN, Hans. Formas da organizagao estatal: centralizacdo e descentralizagdo. Revista de Direito
Administrativo. n. 4, p. 56.
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Em estudo comparado sobre diversas federagdes contemporéneas, Alfred
Stepan demonstra tal cautela na abordagem das relagbes entre federalismo e

democracia:

Alguns defendem o federalismo, em contraposicdo ao governo unitario, porque
acreditam que contribui para a liberdade, a subsidiariedade e a democracia. Eu ndo
vi nenhuma evidéncia sistematica para apoiar estas presungdes, mas elas
claramente precisam ser pesquisadas.159

A democracia € uma ideia que se pde na relagdo entre o individuo e a
comunidade que integra, ou (0 que da no mesmo) nas multiplas relagdes publicas
entre cada um dos individuos. Num conceito basico, sem maiores pretensdes
analiticas, mas muito repetido, o Estado é a comunidade politicamente
organizada160. Assim, como visto anteriormente, na concepg¢ao mais tradicional, falar
em democracia significa falar na participagao do individuo na escolha dos detentores
do poder, no respeito aos seus direitos politicos (condicdo necessaria a esta
participagéo), na vontade da maioria (garantidas condi¢des minimas de deliberagéo)
e no respeito as minorias. Ora, todos estes elementos podem estar presentes num
Estado totalmente unitario, mesmo que de grandes dimensdes territoriais. A rigor,
nada impede que assim ocorra. Ademais, a propria experiéncia histérica -
reconhecga-se ser argumento meramente empirico — relata Estados unitarios em que
ha amplo espacgo para participacao e deliberagcao popular (Chile, Portugal, Holanda,
Suécia), ao passo que, em alguns Estados federais, a democracia pode ser

meramente formal (Venezuela).

O argumento da “proximidade” dos cidaddos com o poder, tampouco, é
convincente por si s6. Antes, costuma ser colocado de forma vazia e apressada,
com a indefectivel afirmacédo de que havera mais democracia quando “o poder esta
mais proximo do cidadao”. A cientista politica Marta Arretche, pesquisadora das

politicas publicas no Brasil, assim sintetiza essa tendéncia:

A partir de perspectivas politicas distintas, produziu-se um grande consenso em
torno da descentralizagdo. Passou-se a supor que, por definicdo, formas
descentralizadas de prestagao de servigos publicos seriam mais democraticas e que,
além disto, fortaleceriam e consolidariam a democracia. '®’'

De fato, o poder local pode ser opressivo e autoritario, enquanto um poder

centralizado pode ser democratico. Na muito conhecida referéncia de Luis Roberto

189 STEPAN, Alfred. Toward a New Comparative Politics of Federalism, Multinationalism and Democracy. In
GIBSON, Edward L. (org.). Federalism and Democracy in Latin America. Baltimore: The Johns Hopkins University
Press, 2004. p. 74.

10 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998. p. 51-52.
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Barroso a obra de Silveira Neto, ao tratar da chamada Primeira Republica:
“Verificou-se que as oligarquias estaduais eram muito mais opressivas e mais
esmagadoras das liberdades civis que o unitarismo”'®. A referéncia as “oligarquias
estaduais” é, a0 menos em parte, extensivel as oligarquias locais, no sentido de
municipais. A conhecida obra de Victor Nunes Leal (“Coronelismo, Enxada e Voto”),
embora seja em grande parte “datada”, isto é, assentada em pressupostos préprios
da época em que foi escrita, descreve fenbmenos do poder local que, ainda hoje,
podem ser encontrados em municipios de todas as regibes do Pais.

Exemplificativamente:

Com o chefe local — quando amigo — é que se entende o governo do Estado em tudo
que respeite aos interesses do municipio. Os proprios funcionarios estaduais, que
servem no lugar, sdo escolhidos por sua indicagado. [...] Mesmo quando o governo
estadual tem candidatos préprios, evita nomea-los, desde que venha isso a
representar quebra de prestigio do chefe politico do municipio. Se algum funcionario
estadual entra em choque com este, a maneira mais conveniente de solver o
impasse é remové-lo, as vezes com melhoria da situagao, se for necessario.'®

Extrapolando este pensamento para os direitos chamados “prestacionais”,
também nao se pode, simplesmente, tomar como axioma a ideia de que o ente local
sera sempre mais eficiente na sua implementacao, fazendo-o de forma superior ao
ente central. Também aqui o argumento empirico tem seu valor: telefonia®®,
distribuicdo de material escolar e campanhas especificas de vacinagdo sdo so
alguns exemplos de servigos que, no Brasil, passaram a ser concedidos ou
prestados pelo poder central, em substituicdo ao poder local, com muito mais
eficiéncia. Nada obstante, tal constatacdo também ja se deu no ambito cientifico,
como no referido trabalho de Marta Arretche: “varias das associagbes positivas
[entre descentralizagao territorial e democracia] que foram estabelecidas pelo
consenso dos anos 80 nao se sustentam nem de um ponto de vista da construcéo

l6gica dos argumentos, nem empiricamente”'°.

®7 ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizagao e eficiéncia nas politicas publicas?

Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v. 11, n. 31, 1996, p. 44.

162 BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da federagéo. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 37.

163 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Sao Paulo: Alfa-Omega, 1975. p. 44.

84 Como registra Alessandra HERRERA: “No Brasil, ao iniciar-se a década dos anos sessenta, os servigos locais
de telefonia eram prestados por, aproximadamente, 1.200 operadoras sem nenhum tipo de coordenagéo entre
elas e os servigos internacionais eram prestados por um conjunto reduzido de empresas estrangeiras. A
competéncia para outorgar licencas para exploracdo dos servigos era tanto da Unido, quanto dos Estados e
Municipios”. (Introducdo ao estudo da Lei Geral de Telecomunicagbes do Brasil. Sao Paulo: Singular, 2001. p.
35).

165 ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizagéo e eficiéncia nas politicas publicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sdo Paulo, v. 11, n. 31, 1996, p. 45.
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A federacdo, assim, trata das relagbes de poder entre coletividades que
mantém, respeitada sua diversidade, um poder central comum. O principio
democratico, na verdade, dirige-se principalmente a um outro plano, qual seja, das
relacées de poder entre o cidadao e a coletividade. Ainda que se possa falar — na
opinido que aqui se expressa, com impropriedade — em relagdes mais democraticas
ou menos democraticas entre o poder central e as coletividades locais, € certo que
tal relagdo n&o se projeta, necessariamente, nas relagdes entre o cidad&o e o poder,

seja local, seja central.

Em importante escrito sobre o principio federativo, Cristiano Franco Martins,
aparentemente, discordaria dessa objec&o, ao afirmar que “o destino natural do

166 No entanto, o

federalismo é estabelecer uma sociedade democratica e libertaria
préprio autor esclarece o contexto da afirmacgao, ao delinear, com rigor conceitual,
que o federalismo € um fenémeno sociopolitico, mas que “€ um equivoco, porém,

associar, rigidamente, o federalismo a forma federal de Estado”'®’ .

Especificamente sob o enfoque da democracia deliberativa, indaga-se se o
Estado federal favoreceria principios de justica (na versdo substantiva) ou as
condigcbes de deliberagdo (na versado procedimental). Numa sintese extrema,
baseada na obra de Claudio Pereira, as “condicbes para a cooperagao na
deliberagdo democratica” seriam, fundamentalmente, a liberdade e a igualdade. As
liberdades protegidas pela democracia deliberativa, diz ele, “hdo sao apenas aquelas
que exercem uma funcdo imediata no processo democratico”, mas incluiriam
também a autonomia privada, com liberdades como a religiosa e a de escolha de
profissdo. Do mesmo modo, a igualdade também n&o deve ser interpretada de
maneira exclusivamente procedimental, isto €, “a democracia deliberativa exige néo
s6 a igualdade de “possibilidades™, mas também um contexto econdémico
razoavelmente igualitario (igualdade de “capacidades”) e ainda uma dimensao
cultural, concernente ao “reconhecimento”. Na feliz sintese do autor, sem estes
requisitos, “ndo ha real motivagao para cooperar, e o0 processo democratico se reduz

ao padrao “amigo-inimigo”™ 1%,

166 MARTINS, Cristiano Franco. Principio federativo e mudanga constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003. p. 37.

'®7 Ibidem, p. 34.

188 souza NETO, Claudio Pereira. Deliberacdo publica, constitucionalismo e cooperacdo democratica. In:
BARROSO, Luis Roberto (org.). A reconstrugdo democratica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 80-81.
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Assim colocadas as condi¢gdes para a democracia deliberativa, nota-se que
nem a liberdade nem a igualdade, em nenhuma das dimensdes aqui expostas,
sofrem influéncia significativa da forma federal de organizagao do Estado, positiva ou
negativamente. As liberdades fundamentais acima referidas ndo sdo garantidas,
num Estado federal, de maneira mais eficiente que num Estado unitario. Ao
contrario, fendbmenos tipicamente brasileiros, como o voto de cabresto e os currais
eleitorais, que viciam a manifestacao popular e lhe comprometem a legitimidade,
ocorrem comumente sob a opressdo da oligarquia local, ainda que em favor de
determinada elite do poder central. Quanto a igualdade no aspecto formal (“de todos
perante a lei”), a0 menos no caso brasileiro, a organizacdo federal, tal como
adotada, propicia verdadeira distor¢gdo, com a negacao dessa igualdade, através da
conhecida desproporcdo entre a populagcdo de cada Estado-membro e a

representagdo na Camara dos Deputados'® '7°,

No que tange, por fim, a igualdade
no aspecto material, ha que se ter em conta que, nos Estados federais, a politica
econdbmica é determinada, quase integralmente, pelo poder central, sendo
meramente residual a atuagdo dos poderes locais nesse campo. Neste passo,
poder-se-ia argumentar que as agdes de equilibrio regional, dentro da politica fiscal
federativa, favoreceriam a igualdade material dos individuos. Mesmo que se tenha
por verdadeira esta circunstancia (na Segunda Parte deste trabalho esta premissa
sera questionada), seria insuficiente, por si so, para fundamentar uma relacdo de
causa e efeito entre a forma federativa de Estado e a efetivagcdo do principio

democratico.

Assim, se, na visdo ‘“tradicional” de democracia, fundada no principio

majoritario e no sistema representativo, tal associagdo (entre federacdo e

19 O fendmeno é real, embora nem sempre os dados divulgados para apoiar a afirmagdo sejam corretos ou
atualizados. Em calculo elaborado em 2007, a partir de informacbes do IBGE e do TSE, para o Grupo de
Pesquisa Institucional do Programa de Pés-graduagédo da UERJ, sob a orientagcdo da Professora Ana Paula de
Barcellos (ndo publicado), constatou-se que a sub-representacdo (expressa na diferenga entre o numero
hipotético de deputados para representar uma propor¢ao absoluta e o niumero de deputados que resulta da
legislacdo em vigor, com maximo e minimo por Estado-membro) atingia de modo significativo apenas o Estado
de Sao Paulo (113x70) e o Para (20x17). Estavam, naquele ano, sub-representados de maneira infima Minas
Gerais (54x53) Ceara (23x22) e Amazonas (9x8). Por outro lado, constatou-se uma sobre-representagéo,
também pequena, do Rio de Janeiro (43x46), Rio Grande do Sul (38x39) e Parana (29x30). Assim, constata-se
nao ser verdadeira a assertiva, frequentemente repetida, de que tal distor¢do favoreceria todos os Estados-
membros do Nordeste e Centro-Oeste, e prejudicaria todos do Sul e Sudeste. Na verdade, as distor¢des
significativas, além da sub-representagédo de S&o Paulo, sdo as sobre-representagdes de Roraima (1x8), Amapa
g2x8), Acre (2x8), Tocantins (4x8) e Rondonia (4x8).

° Esta distor¢cdo foi, também, objeto de um constrangido siléncio doutrinario do Direito (mas n&o da Ciéncia
Politica), por mais de 10 anos apo6s a Constituicdo de 1988, até que surgissem alguns trabalhos que o
abordassem. Entre outros, destaca-se a dissertagdo de mestrado de Fernando Barbalho MARTINS, publicada
em edigdo comercial com o titulo “Do Direito a Democracia” (Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2007).
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democracia) ja carecia de fundamentagdo convincente, perante o conceito de

democracia deliberativa tal fundamentagao simplesmente n&o existe.

Grande parte do que se disse, até este ponto, sobre a correlacdo entre a
federagao e o principio democratico, tem aplicagcdo também a suposta correlagao

entre a federag&o e o principio republicano.

A abrangéncia do principio republicano vai muito além da mera separagao
entre Chefe de Estado e Chefe de Governo. Como bem destaca José Afonso da
Silva, “o principio republicano ndo deve ser encarado do ponto de vista puramente

formal, como algo que vale por sua oposicéo a forma monarquica”'’".

Na verdade, outros pilares muito mais importantes constituem a esséncia do
principio republicano, como a temporariedade e eletividade dos mandatos (garantida
através de eleicbes periddicas e com reeleicao limitada), a obrigacdo de prestar
contas e a separagao entre os bens publicos e privados. Esta ultima vertente do
principio republicano é bem destacada pelo Professor Adriano Pilatti, quando afirma
que a Republica se caracteriza por “um feixe de atributos minimos que constituem a
riqueza de sua transposicdo como principio fundamental positivado”, dentre os
quais:

rigorosa distingéo entre o patriménio publico (que pertence coletivamente a multidao
cidadd e ndo pode sofrer apropriacdo particular por quem quer que seja) e o
patrimonio privado dos governantes, distingdo esta que deve nortear a atuagéo de
todos os agentes estatais, sobretudo quando traduzida em atos de gestdo da coisa

publica, imPondo-Ihes os deveres inarredaveis de impessoalidade e de prestacao
de contas'"?

Assim, sobretudo diante da experiéncia historica brasileira, o principio
republicano ndo € ameagado pela monarquia (rejeitada no plebiscito de 1993), mas

por uma patologia caracteristica daqui, o patrimonialismo.

Diante disso, em que medida a federacao favoreceria — ou ndo — a realizacao
destes atributos? Aqui, o argumento da “proximidade” dos cidadaos parece fazer
algum sentido, pois, teoricamente, seria mais facil fiscalizar o uso do patriménio
publico, a impessoalidade e consisténcia das prestacoes de contas. A assertiva tem

seu valor, sobretudo em Paises desenvolvidos, em que o rango patrimonialista ndo

s SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 107.

2 PILATTI, Adriano. O principio republicano na Constituigdo de 1988. In: PEIXINHO, Manoel Messias;
GUERRA, Isabella Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly. Os Principios da Constituigdo de 1988. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2001. p. 129-130.
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3

se faz presente, e o exercicio dos direitos'”® econdmicos, sociais e culturais é

amplo.

No Brasil, porém, um outro vetor atua em sentido contrario a estes beneficios
da “proximidade” do cidaddo com o poder. Com a existéncia de oligarquias locais,
especialmente onde as condigcbes econdmicas e sociais sao mais proximas da
pobreza, a divisdo federativa acaba servindo para acobertar atos contrarios ao
principio republicano. A publicidade dos atos do Poder publico, restrita ao ambito da
unidade federativa, pode acabar favorecendo a violagdo dos principios da
impessoalidade e a separagdo entre o patriménio publico e o privado. Se um
exemplo vale por mil palavras, veja-se trecho de uma reportagem jornalistica,

publicada em 1993, mas que pode bem retratar uma realidade atual:

Poucos Municipios do interior nordestino tém a Infra-estrutura que tem lItapipoca, no
litoral norte do Ceara, a 132 quildbmetros de Fortaleza. Com suas principais ruas
asfaltadas, além de hospital, faculdade, mais de 30 creches e até estadio de futebol,
Itapipoca da a impressao de viver um periodo de prosperidade. Basta, no entanto,
percorrer a zona rural para verificar que por tras da prosperidade ha uma triste
realidade, na qual as familias precisam fazer milagre para conseguir um prato de
comida. Segundo o Mapa da Fome |ll, Itapipoca figura como Municipio Brasileiro
com o maior numero de indigentes.1

Outro fato que demonstra, com clareza, a tensao entre o principio federativo e
o principio republicano, no ambito local, € a discussdo, ainda atual, sobre o
nepotismo, intensificada a partir da edi¢ao, pelo CNJ, da Resolucdo n°. 7/2005 e,
pelo STF, da Sumula Vinculante n°. 13. As maiores resisténcias e subterfugios

75 muitos dos

contra sua implementagédo vieram, justamente, dos governos locais
quais resistem até hoje, o quanto podem, a aplicagcdo destes atos normativos,

essencialmente expressao do principio republicano.

Em conclusao deste item, pode-se dizer que, apesar do predominante

discurso dogmatico em tal sentido, o Estado federal e a democracia ndo guardam

% O uso do vocabulo “direito”, nesta passagem, € motivado pelo seu uso consagrado, ndo representando um
comprometimento com a tese de que estas prestagdes teriam tal natureza. O que se pretende expressar € que
os cidaddos dos Paises desenvolvidos, considerados pela média, tém melhores condigdes de exercer a
cidadania, por ja terem sido atendidas suas necessidades basicas, seja pela prestacdo direta do Estado, seja
pelo préprio esforgo pessoal.

Reportagem publicada pelo jornal “O Globo” de 17/10/1993. O trecho transcrito foi obtido no seguinte artigo:

MENDES, Marcos J. Proposta para um novo federalismo fiscal: novos critérios de distribuicdo para o FPM e
criagao do fundo de participagao das regides metropolitanas. Disponivel em
http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf, acesso em 30/10/2009.
e Segundo narrativa feita por Luis Roberto Barroso na petigéo inicial da agdo declaratéria de constitucionalidade
ajuizada pela Associagao dos Magistrados do Brasil — AMB, em favor da Resolugdo do CNJ: “Com efeito, alguns
Tribunais tém aplicado a Resolu¢cdo com rigor, ao passo que outros ja declararam que ndo pretendem aplica-la.
Mandados de seguranca tém sido impetrados pelo pais afora contra a aplicagcdo da Resolugao e, de acordo com
a informacéao que foi possivel obter, ha liminares afastando sua aplicagéo no Rio de Janeiro, Minas Gerais e Mato
Grosso do Sul.” Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado. Salvador, n° 4, dezembro 2005, janeiro/fevereiro
2006. Disponivel em www.diretodoestado.com.br, acesso em 08/10/2009.
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entre si uma relagéo de causa e efeito. E certo que alguns aspectos da federacgéo
podem — sob certas circunstancias — favorecer a implementacdo da democracia,
mas isto nao é suficiente para afirmar, em tese, que a forma federal de Estado leva
necessariamente a um regime mais democratico. Quanto ao principio republicano, é
ainda mais facil perceber que tal relagdo de causa e efeito ndo existe, podendo-se
mesmo afirmar que, em muitas circunstancias, a descentralizacdo do poder politico
favorece o atentado aos atributos basicos da republica, como os principios da

publicidade e da moralidade.

1.2.3. A forma federal de organizacdo estatal como clausula pétrea

A inclusdo, na Constituicdo de um Estado, de normas irrevogaveis e
imutaveis, as limitacbes materiais ou “clausulas pétreas”, sempre foi objeto de
acendrada discussao no Direito Constitucional, tanto em sede académica quanto na

seara politica.

Existem varios estudos sobre o fascinante tema das limitacbes materiais ao
poder de reforma da Constituigdo e sua fundamentagao, intrinsecamente ligado a

ideia de relagdes de poder entre as geracgdes.

No Direito Brasileiro, a questao foi debatida logo no inicio da Republica, como

aponta, com preciséo, Paulo Braga Galvao, em valiosa tese:

Mas sairia da pena de RUI um paragrafo que, dentre tantas outras disposi¢des, seria
por ela adotado, estabelecendo as limitagbes materiais ao poder de reformar a
Constituicdo, quando prescreveu que “ndo se admitirdo a debate no Congresso
projetos tendentes a abolir a forma republicana-federativa, ou a igualdade de
representagéo dos Estados no Senado”

[...]
O paragrafo quarto desse dispositivo consagrava a limitagdo material acima referida
e que se manteria nas constituicdes subsequientes, exceto a de 1937.7¢

E, de fato, a Federagcdo e a Republica estiveram presentes, como
clausulas pétreas, com pequenas variagdes redacionais, em todas as Cartas
subsequentes, até 1969, com excegao da Constituicdo do Estado Novo (1937). Na
Constituicdo de 1988, deixou-se de fazer referéncia expressa a Republica
(obviamente, pela previsdao de um plebiscito, no ato das disposi¢cdes constitucionais
provisorias, que poderia restaurar a Monarquia), acrescentando-se, porém, a

separacdo dos poderes, o voto direto, secreto, universal e periddico e,

6 GALVAO, Paulo Braga. Limitagbes ao poder de emendar a Constituicdo. Tese de livre docéncia (UERJ).
mimeo. 1988. p. 109.
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relevantissima inovagdo, os direitos fundamentais (ali grafados como “direitos

individuais”, dando azo a toda espécie de debate sobre o alcance desta opg¢éo).

E ainda Paulo Galvdo que, analisando o entdo projeto da Assembleia
Constituinte de 1987, aponta que estas “inovagdes”, na verdade, seriam apenas
explicitagdes de limites que ja eram, desde o inicio, implicitos nas Constituigdes

anteriores:

“Pela primeira vez, assim, na histéria constitucional brasileira, se acrescentam,
aquelas clausulas tradicionais, outras limitagdes materiais ao poder de emendar a
Constituicdo. Essas, contudo, sdo na verdade exemplos de algumas das limitagdes
implicitas_no nosso ordenamento constitucional, tal como alids no Projeto em
»1

apreco.
Nao se pretende aqui cuidar da legitimidade da existéncia de limites ao
poder reformador, em si, mas da fundamentagcédo de cada um destes limites, ou seja,
por que tal ou qual instituto ou principio pode ou deve, no ambito de uma

determinada Constituigdo, ser considerado intocavel pelas geragdes futuras.

Assim, é importante fazer uma abordagem jusfilosofica das clausulas
pétreas, ou seja, que investigue por que determinado principio foi alcado a
intangibilidade, como opgao do constituinte. Esta abordagem esta presente na obra
de Oscar Vilhena Vieira. Para o Professor, as clausulas pétreas s6 se justificam
como protegcédo da “regra do jogo”, preservacédo do principio democratico, porque —
para usar alegoria ja bastante conhecida — a Constituigdo ndo é um pacto suicida, ou
seja, o aprisionamento das geragdes futuras em clausulas pétreas sé pode se
fundamentar na preservacado do proprio consenso inicial que gerou a Constituicao.

Nas suas palavras:

As clausulas superconstitucionais nao precisam, assim, buscar no direito natural a
sua fundamentagdo, mas prospectivamente retiram sua legitimidade da capacidade
de compreender quais as condi¢gdes fundamentais para a preservagéo da dignidade
e da autonomia privada e publica dos cidaddos. Sua finalidade & proteger essas
condigbes de maiorias qualificadas eventualmente seduzidas pelo canto de morte
das sereias.’

E nitda a conexdo deste pensamento com a ideia de democracia
deliberativa, tratada no item anterior, embora, nesta passagem, esteja-se

privilegiando o enfoque estritamente procedimental.

Flavio Bauer Novelli, percorrendo estradas diferentes — em grande

parte pavimentadas pelo positivismo — chega ao mesmo destino, ao destacar que as

7 Ibidem, p. 120.
78 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituigao e sua reserva de justica. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 227.
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clausulas pétreas, ao protegerem os direitos fundamentais e os “principios

estruturantes”, visam exatamente a preservacao da propria Constituicio:

Infere-se de tais consideragdes que, por servirem a permanéncia da integridade
constitucional, os limites (materiais) do poder de emenda resguardam os direitos
fundamentais e os principios estruturantes, ndo de forma absoluta e irrestrita, mas
na medida necessaria a preservagao de tais valores, enquanto esses se pdem como
elementos fundamentadores e configuradores da constituicdo. Esta, por conseguinte,
repele, ndo toda emenda capaz de afeta-los, mas tdo-somente a que intente suprimi-
los ou (0 que da no mesmo) altera-los substancialmente, afeta-los no seu conteudo
essencial, por isso que, dessa maneira, se aniquila ou subverte o proprio
ordenamento constitucional, o qual, se &, por esses direitos e valores configurado e
identificado, correlativamente Ihes assegura a validade e a atuagao pratica.'”

Assim, a preservacdo da dignidade - objetivo natural da
implementagdo dos direitos fundamentais, inclusive os “prestacionais” — é
pressuposto necessario do processo de deliberagdo democratica, pois de nada
serve a liberdade para quem nao pode garantir a sua prépria subsisténcia. A
preservagdo da autonomia privada e publica dos cidaddos €, também, pressuposto
dos processos de deliberacdo democratica. Exatamente por isso, se faz evidente a
fundamentacéao jusfiloséfica do voto direto, secreto, universal e periédico entre as
clausulas pétreas, exatamente na linha procedimental'®® das modernas teorias da

justica.

Quanto a separacdo dos poderes, sem esquecer a pertinente
observacao de Paulo Galvao, acima reportada, de que sempre esteve implicita nos
textos constitucionais anteriores, se justificaria entre as clausulas pétreas, segundo

Oscar Vilhena, por traduzir a prépria ideia de Estado de Direito:

No inciso lll do referido art. 60, § 4°, a Constituicdo de 1988 da especial protecédo ao
principio da “separacéo dos poderes”, que é elemento essencial para a realizagdo do
constitucionalismo democratico. [...]

Mais do que um mecanismo organizador das diversas tarefas a serem realizadas
dentro do Estado, a separagcdo de Poderes constitui principio ético, na medida em
que estrutura a propria idéia de Estado de Direito. '’

E quanto a federagdo? Qual o fundamento para que seja elevada a
categoria de clausula pétrea, como faz o art. 60 § 4°, | da Constituicdo de 19887 Em
que medida se justifica a “petrificacédo” da forma federativa de Estado como fator de
protecdo dos direitos fundamentais ou de preservacao das condi¢cdes de deliberacao

necessarias a efetivacdo da democracia? Veja-se o dispositivo:

179 NOVELLI, Flavio Bauer. Norma constitucional inconstitucional? A propésito do art. 2°, § 2°, da Emenda
Constitucional n°® 3/93. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 199, jan./mar. 1995, p. 46-47.

'8 Nao se desconhece a excessiva simplificagdo no uso do termo “procedimental” para qualificar densas e
diferentes teorias da justica em Dworkin, Rawls, Habermas e outros autores posteriores a Kant. Sua colocagéo
aqui decorre exatamente da impossibilidade de aprofundar esta discussao no ambito deste trabalho.

18 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 243.
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Art. 60. (omissis)
§ 4° - Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Todavia, qual forma federativa de Estado?

Como ja visto acima (item 1.1), ao tratar do adjetivo “federalista”, os
movimentos de centralizacdo ou descentralizagao, por si sO, ndo sao favoraveis nem
desfavoraveis a forma federal de Estado. Estando presentes as caracteristicas
fundamentais da forma federal de organizagdo (autonomia e participagao), todo o
resto € uma questao de grau, medida, ou razoabilidade, e sofre o influxo de outros

principios constitucionais.

Na Alemanha, como observou Enoch Alberti Rovira, a clausula de
protecado do principio federativo proibe a conversdo num Estado unitario, bem como
a reducdo dos Ldnder a simples administragdes descentralizadas'®?, mas nao
impede a alteragcdo das competéncias do poder central e do poder local, mesmo

quando previstas na Constituigao:

Assim mesmo, negativamente, dita clausula ndo abarca uma garantia do ambito de
competéncia originario dos L&nder (o que tinham no momento e como consequéncia
da entrada em vigor da Constituigdo). Isto &, se podem efetuar, por via de reforma
constitucional, redistribuicdes de competéncias entre o Bund e os L&nder, como ja se
fez em numerosas ocasides, ainda que esta redistribuicdo, que supde normalmente
um rebaixamento do nivel de competéncia dos Ldnder, ndo possa chegar a afetar o
nticleo substancial do poder estatal dos mesmos. ‘¢

O Professor José Luiz Quadros de Magalhdes defende, com
veemeéncia, o que se poderia chamar de uma “clausula pétrea de mao unica”, ou
seja, em que a alteracdo do modelo federal somente poderia ocorrer no sentido da

“descentralizag&o”, jamais da “centralizagao”. Eis o seu pensamento:

1. O artigo 60 ndo veda emendas sobre o federalismo, mas emendas tendentes a
abolir a forma federal.

2. Ao vedar emendas tendentes a abolir a forma federal, no nosso caso especifico,
em um federalismo centrifugo, que tem um movimento constitucional em diregédo a
descentralizacdo, s6 serdo permitidas emendas que venham a aperfeicoar o nosso
federalismo, ou, em outras palavras, que venham a acentuar a descentralizagéo.

3. Emendas que venham a centralizar, em um modelo federal historicamente
originario de um Estado unitario e altamente centralizado, sdo vedadas pela
Constituicdo, pois tenderiam a extingao do estado federal brasileiro. Centralizar mais
0 nosso modelo significa transforma-lo de fato em um estado unitario
descentralizado.

4. Logo, qualquer emenda que centralize mais competéncia na Unido &
inconstitucional e deve sofrer o controle de constitucionalidade.

5. Finalmente, o modelo centrifugo (federalismo que tende constitucionalmente a
descentralizagao) € principio constitucional que se imp&e ndo apenas ao legislativo e

'82 ROVIRA, Enochi Alberti. Federalismo y Cooperacion em La Republica Federal Alemana. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1986. p. 69-70. tradugéo nossa.
'8 |bidem, p. 70.
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ao constituinte derivado, mas também a toda a atuagido dos poderes da Unido e,
obviamente, também ao executivo.

Podemos concluir que toda e qualquer atuagdo do legislativo e do executivo da
Unido, que tenda a centralizar competéncias, centralizar recursos, centralizar
poderes, uniformizar ou padronizar entendimentos direcionados aos estados
membros e/ou municipios, é conduta inconstitucional e deve ser combatida, além de
ndo ser de observancia obrigatéria para os estados e municipios, pois
inconstitucional. '®*

A tese, com a devida vénia, ndo resiste a uma analise légica. Ao
olvidar a dimensé&o temporal dos conceitos de federagdo por agregacéo e federagéo
por desagregacdo (ou por descentralizagdo) — que denomina de federalismo
centripeto e federalismo centrifugo —, Magalhaes transforma um dado histérico numa
realidade presente, em um “movimento” permanente no sentido da centralizacédo ou
da descentralizagcdo. Ora, um movimento permanente de descentralizagao levaria a
ruptura e, portanto, ao fim do préprio Estado federal. Ao contrario, um movimento

permanente de centralizagio levaria a um Estado unitario.

Se o0 modelo federal pode ser alterado, desde que preservado seu
nucleo essencial, tal alteracdo podera se dar num ou noutro sentido, ou seja, na
diregdo da centralizagdo ou da descentralizagéo. Afinal, se a Constituicao protege o
nucleo do principio federativo, e ndo uma forma concreta e especifica de expressao
desse principio, ndo faz sentido defender que tais alteragcdes estejam vedadas

apenas em uma diregao.

Exemplo claro do que se vem de afirmar foi trazido pela Emenda
Constitucional n°. 45, ao criar o instituto do “incidente de deslocamento de
competéncia”, para a Justica Federal, de crimes que possam representar “grave
violagao de direitos humanos”. Relembre-se que, conforme tratado no item anterior,
a funcgédo judicial € uma das expressdes do autogoverno, caracteristica essencial da

federagao, na vertente da autonomia.
Veja-se o dispositivo:

Art. 109. (omissis)

5° Nas hipéteses de grave violagdo de direitos humanos, o Procurador-Geral da
Republica, com a finalidade de assegurar o cumprimento de obrigagdes decorrentes
de tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, podera
suscitar, perante o Superior Tribunal de Justica, em qualquer fase do inquérito ou
processo, incidente de deslocamento de competéncia para a Justica Federal.

184 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Democracia e poder local. Disponivel em www.uj.com.br, acesso em

23/06/2010.
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Esta alteragdo constitucional € nitidamente “centralizadora”, retirando,
da autonomia dos Estados-membros, fungdes executivas e judiciais, para entrega-
las a Unido. Nada obstante, o desiderato do instituto €, exatamente, a protecao de
direitos fundamentais, do individuo, com a restricdo da autonomia da entidade
estatal (no caso, local), o que demonstra, uma vez mais, que a autonomia e
liberdade da entidade estatal ndao podem ser confundidas com a autonomia e

liberdade do cidaddo que vive sob o governo dessa entidade.

O que se tem, entdo, nesse exemplo? Uma clara situagdo em que a
centralizagdo, e nado a descentralizagdo, representa maior garantia para os direitos
fundamentais e, em consequéncia, para o proprio principio democratico. Em

dissertacao especifica, Ubiratan Cazeta assim exp6s sua incisiva opiniao:

Portanto, ndo é suficiente brandir, como lema vazio, uma ofensa ao pacto federativo
quando se transporta, para outro ramo do Judiciario nacional, o0 conhecimento de lide
em que exista a omissao, a inércia, a incapacidade do Estado-membro de oferecer
resposta vdlida, em hipétese de grave violacdo de direitos humanos e de
possibilidade de descumprimento de obrigagéo internacional assumida pelo Brasil.

Longe de atingir clausula pétrea, o IDC apenas consagra, como mecanismo

alternativo, uma forma de atrair para o ambito federal a %arantia da consagragéo da
. . . P .18

cidadania, sem, com isso, diminuir o modelo federativo.

A tese da “clausula pétrea de mao unica” encobre, ainda, uma outra
dificuldade, que sera tratada no Capitulo IV, a seguir: numa federagcdo em que
coexistem o poder local-estadual e o poder local-municipal, pode ser verdadeira
contradicdo em termos falar em “maior autonomia para Estados-membros e
Municipios”, pois a autonomia de um pode estar — e frequentemente esta — em

conflito com a autonomia do outro.

Como se vé, a colocagao da “forma federativa de Estado” entre as clausulas
pétreas nao tem, por si sO, correlacdo com os direitos fundamentais. O principio
federativo nao representa, isoladamente, garantia ou seguranga dos direitos
fundamentais, que podem ser plenamente implementados e garantidos num Estado
organizado de forma unitaria. Além disso, mesmo num Estado federal, nada garante
que a implementacao destes direitos seja melhor realizada pelo ente local que pelo

ente central, exatamente como ja visto no item anterior.

Ademais, sob o enfoque jusfiloséfico, a forma federal de Estado nado é

garantia procedimental necessaria a protegao da Constituicdo. A livre deliberacéo,

185 CAZETTA, Ubiratan. Direitos humanos e federalismo: o incidente de deslocamento de competéncia. Sao
Paulo: Atlas, 2009. p. 99.
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fundada na dignidade humana e na autonomia publica e privada, ndo depende desta
especifica forma de Estado, vocacionada, isto sim, a acomodacao de diversidades

no ambito de uma mesma coletividade de coletividades estatais.

E nesta linha a conclusdo da valiosa tese de Oscar Vilhena Vieira, ao
sustentar — com razdo — a inexisténcia de valor moral, abstratamente, no principio

federativo:

O principio da Federagao, por exemplo, prima facie, ndo possui valor moral em si.

[.]

Assim, o controle de constitucionalidade de emendas em face do principio federativo,
tal como inscrito na Constituicdo brasileira, deve obedecer a um teste menos
rigoroso do que aqueles aplicados as emendas que desafiem os demais principios
inscritos como clausulas superconstitucionais.186

Embora ndo se esteja expressando, aqui, uma adesao irrestrita a conclusao
de que a protecgao do principio federativo demandaria um “teste menos rigoroso” que
aos demais, adere-se, integralmente, a sua premissa, no sentido de que a federacao

nao possui um valor moral intrinseco ou predeterminado.

Assim, carente de valor moral intrinseco, a forma federal de organizagdo do
Estado deve ser preservada, naqueles Estados que a adotam como principio
constitucional, em seu nucleo essencial — e apenas no seu nucleo essencial — como
decisao politica fundamental, contra reformas constitucionais, nos limites tragcados

pela Constituicio.

'8 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicao e sua reserva de justica. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 241.
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1.3. A Forma Federal Assimétrica de Organizacao do Estado

1.3.1. Simetria e assimetria: conceito e importdncia

No sentido comum, os conceitos de simetria e assimefria nao sao
simplesmente sinbnimos de igualdade e desigualdade. Ao invés disso, a simetria
designa a ideia de partes iguais posicionadas em conjuntos que se opdéem. O
Dicionario Aurélio assim define a simetria: “Correspondéncia em grandeza, forma e
posicao relativa, de partes situadas em lados opostos de uma linha ou plano médio,

ou, ainda, que se acham distribuidas em volta de um centro ou eixo”."®’

Também tradicional, o Dicionario Caldas Aulete n&o se afasta desse conceito:
“disposicao de partes semelhantes semelhantemente dispostas num todo qualquer;
disposicédo de duas figuras cujos pontos estdo dois a dois a igual distancia de um
outro, de uma linha reta ou de um plano”."® O Dicionario Houaiss contém ideia
semelhante (“‘conformidade, em medida, forma e posig¢ao relativa, entre as partes
dispostas em cada lado de uma linha diviséria, um plano médio, um centro ou

71189)

eixo , embora registre também, por extensdo, o sentido de “semelhanga entre

duas ou mais situagdes ou fendmenos; concordancia, correspondéncia’”go.

Na Etimologia, aponta-se a origem de “simetria” no latim symmetria, a

significar “justa proporcéo” '°".

O significado do adjetivo “simétrico” tem contornos precisos na Matematica,
veiculando uma ideia que ndo se confunde com “igualdade”, mas, ao contrario,
contém também a ideia de “oposicdo”. Na Aritmética e na Algebra, sdo simétricos
dois numeros que representam valores idénticos e equidistantes de zero, isto €, um
positivo e outro negativo. Na Geometria, em conceito assemelhado, sao simétricas

figuras, ou partes de uma mesma figura, que, embora tendo formato e dimensdes

187 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1975. p.

1301
'8 AULETE, Caldas. Dicionério contemporaneo da Lingua Portuguesa, 4. ed. Rio de Janeiro: Delta, 1958. p.
4679.
189 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles; FRANCO, Francisco Manoel de Mello. Dicionario Houaiss da
Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001. p. 2573.
190 .
Ibidem.
1 Ibidem
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idénticas, se apresentam como se uma fosse projecdo da outra num espelho,

colocando-se de forma oposta e equidistante de um eixo Unico, real ou imaginério192.

Na verdade, a ideia geométrica de simetria extrapola a propria Geometria,
influenciando todas as Artes visuais, a Estética e ciéncias aplicadas, como a
Engenharia e a Arquitetura. O conceito tem importante papel na Neurologia'® e, na
Psiquiatria, relata-se o efeito perturbador de figuras simétricas ou assimétricas sobre
a mente humana'®*. Na Natureza, as asas de uma borboleta sdo um belo exemplo
de figuras simétricas, que também nao escapam da investigacdo da Biologia, quanto
a morfologia dos seres vivos. A Professora Marcia Franco, comentando projeto do

Instituto de Biologia Roberto Alcantara Gomes, da UERJ, destaca:

A explicacdo para a simetria das borboletas e suas formas geométricas € a mesma
que para todos os seres, inclusive o préprio homem. Somos simétricos por fora. Se
passarmos uma linha imaginaria que nos corte ao meio, teremos uma metade exata
de nés, de cada um dos lados desse eixo. Somos simétricos e apreciamos o que é
simétrico. Na biologia, muitos animais escolhem seus parceiros atraidos pela
simetria. Ter os dois lados iguais pode significar boas condi¢des de saude. Um
animal que nao seja tdo simétrico quanto os outros de sua espécie poderia indicar
uma ma formagao devido a problemas genéticos ou doengas e pode, por essa razéo,
ser rejeitado pela fémea, que quer o melhor para sua prole.195

Os matematicos Tommy Dreyfus e Theodore Eisenberg assim aquilatam a

importancia do conceito:

192 “Em geometria elementar, ha trés grandes classes de simetria. Primeiro, ha figuras, como as letras M e W,

que sao “simétricas por reflexdo”: as duas metades s&o imagens espelhadas uma da outra. A linha que separa as
duas metades — a reta vertical que passa pelo meio de cada letra — € chamada de eixo de simetria. Segundo, ha
formas, como as letras S e Z, que tém simetria rotacional. Elas coincidem com elas proprias apos serem giradas
180 graus em torno de um ponto. O ponto em torno do qual sdo giradas é chamado de centro de simetria
rotacional. Finalmente, uma sequéncia infinita de formas ou sinais, como KKKKKKK ou QQQQQQQ, é dita ser
simétrica por translagdo, pois coincide com ela prépria quando deslocada (transladada) para a direita ou para a
esquerda. Tipos mais complicados de simetria também existem e diferentes simetrias podem ser combinadas
entre si. Padroes de papel de parede, por exemplo, podem ter simetria de reflexdo, de rotacdo e de
transformacéo, todas ao mesmo tempo.” (SZPIRO, George G. A vida secreta dos nimeros, tradugéo J. R. Souza.
Rio de Janeiro: Difel, 2008. p. 171-172,)

193 “Na perspectiva da neurociéncia, os conceitos de simetria e assimetria estdo intimamente ligados aos dois
hemisférios do cérebro humano, e a organizagédo simétrica do corpo, ao longo do eixo vertical, produzindo duas
metades do corpo como um espelho. As duas maos sdo também, anatomicamente, quase perfeitamente
imagens espelhadas uma da outra, mas sdo claramente assimétricas em relacdo a fungdo ou fisiologia.”
HUGDAHL, Kenneth. Symmetry and Asymmetry in the Human Brain. Disponivel em <www.acadeuro.org>,
acesso em 17/05/2010, tradugao nossa.

% Ao relacionar as possiveis manifestacdes da neurose obssessiva, o Psiquiatra Mario Catdo GUIMARAES
assim observa: “Dai decorre a compulsdo a simetria, a mania de niumeros pares, a rigidez na distribuicdo de
justica, o pavor a disposigdo de objetos em numeros impares, tudo isto numa tentativa magica de igualar ou
manter em relativo equilibrio as emogdes de amor e 4dio” (Correspondéncia entre as matrizes arcaicas e as
principais formas clinicas das neuroses. Jornal Mineiro de Psiquiatria, n° 32 (mar¢co de 2010). Disponivel em
<http://www.jmpsiquiatria.com.br/catao.html>, acesso em 29/03/2010). Uma das mais frequentes manifestagdes
do TOC (transtorno obssessivo-compulsivo), imortalizada pelo personagem de Jack Nicholson no filme “Melhor
Impossivel”, & evitar pisar nas linhas divisdrias de pisos formados por figuras simétricas (As Good as It Gets,
EUA, 1997).

% Extraido de reportagem de Daniele Kifer, publicada no site do Instituto, disponivel em
<http://www.biologiauerj.com/noticias/50-noticias/265-ciencia-e-arte-um-olhar-muito-alem-do-estetico>, acesso
em 16/05/2010.



http://www.acadeuro.org/
http://www.jmpsiquiatria.com.br/catao.html
http://www.biologiauerj.com/noticias/50-noticias/265-ciencia-e-arte-um-olhar-muito-alem-do-estetico
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Para onde nos viremos, podemos ver relagdes simétricas. Elas sao visuais e
sonoras, e tdo difundidas em nossa vida diaria que naturalmente somos levados a
nos perguntar se a nogdo de simetria é inata ao ser humano. E quase como se o
conceito de simetria fosse construido em nds como um Eadréo através do qual
medimos o apelo estético de construgdes fisicas e mentais. '

Por fim, ninguém menos que Stephen Hawking expressou, deste modo, sua

perplexidade quanto a “quase simetria” do Universo:

Como é que a natureza pode ser quase simétrica, mas néo perfeitamente simétrica?
Porque é que a natureza é tdo quase simétrica? Ninguém tem a minima ideia. A
verdadeira explicagdo da quase simetria da natureza pode ser esta: que Deus fez as
leis apenas quase simétricas, de modo que ndo tenhamos inveja de sua perfeigdo!**’
Como se percebe, a simetria € um conceito rico, multifacetado e, por isso

mesmo, fascinante. E porque seria importante no estudo do Estado federal?

Como ja dito no Capitulo anterior, numa simplificacdo extrema e pré-juridica,
o federalismo pode ser entendido como a ideologia de uma diviséo de poder sobre
uma base territorial. Ainda que o poder seja uma ideia abstrata, a base territorial, ao
contrario, € concreta, tangivel e geométrica. Pode, ainda, ser representada
graficamente, no que conhecemos como mapa. Como em qualquer representagao

grafica, num mapa estao presentes as ideias de simetria e assimetria.

No que interessa a Ciéncia Juridica, porém, a simetria e a assimetria ndo se
referem diretamente ao territério ou a sua representagao grafica, mas a arquitetura
das relagbes de poder, e, especialmente no ambito do estudo da federagao, aos
direitos e obrigagbes de cada Estado-membro, ou seja, uma divisdo de
competéncias. Tem-se, entdo, a partir de uma base concreta (territério), uma
abstracao (relagdes de poder e divisdo de competéncias) a ser analisada sob o

critério da simetria.

Em suma, se fosse possivel representar num mapa as relagbes juridicas
entre os entes federativos, a “Geometria do poder”, resultaria em figuras simétricas

ou assimétricas. Esta é a ideia fundamental, ponto de partida deste Capitulo.

% DREYFUS, Tommy, EISENBERG, Theodore. On symmetry in school Mathmatics. Disponivel em
<http://vismath.tripod.com/drei/index.html>, acesso em 05/03/2010, tradugdo nossa. Na mesma linha, George G.
SZPIRO (A vida secreta dos numeros, tradugdo J. R. Souza. Rio de Janeiro: Difel, 2008. p. 171): “Simbolos,
desenhos e construgdes simétricas fascinaram homens e mulheres por milénios. Na era pré-historica, artesaos
criavam joias simétricas, possivelmente inspirados pelo corpo humano e pelos corpos de animais. Um dos mais
antigos objetos de arte simétricos feitos por mdos humanas é um bracelete, decorado com um desenho
extremamente complicado, que foi encontrado na Ucrania e data do 11° Milénio a.C. A arquitetura antiga também
ostenta exemplos de simetria, como as pirdmides de Gizé (3000 a.C.) e o conjunto de pedras de Stonehenge
2000 a.C.)".

gw HAWKING, Stephen W. A brief history of time: from the Big Bang to black holes. New York: Bantam, 1988. p.
77, tradugao nossa.
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1.3.2. Simetria e assimetria no Direito

O uso do vocabulo “simetria” no Direito, porém, parece nao captar a riqueza

que o conceito tem em outras ciéncias e artes.

Inicialmente, deve ser observado que os cientistas do Direito tendem a
compreender o conceito de “simetria” com um sentido de igualdade, diversamente
do que ocorre na Matematica e na semantica geral, em que o conceito de simetria
contém, a um so tempo, os elementos de igualdade e de oposicdo. Este parece ser
0 unico ponto comum entre as abordagens juridico-constitucionais da simetria, pois,

a partir dai, instala-se uma preocupante equivocidade.

Em artigo confessadamente despido de pretensdes cientificas — mas deveras
instigante —, Maria Francisca Carneiro e Laércio Becker se propéem a levantar

algumas relagdes entre o direito e a simetria, afirmando que:

A relagdo entre o Direito e a simetria pode ser observada em diversos aspectos,
como por exemplo, o principio da proporcionalidade, a dosimetria da pena e o
préprio conceito de Justica. Em outras palavras, desde Ulpiano, "dar a cada um o
que € seu" implica porgBes simétricas, em uma genuina expressdo da justica
distributiva. Alids, ao representar a justica os pratos da balangca de Themis, quando
em equilibrio, sdo simétricos. Por essas razbes, afirmamos que existe e é patente a
relagao entre Direito e simetria'®.

O excerto parece mais propriamente ligado a ideia de simetria como

“proporgé0”199 .

As referéncias a “simetria”, em outros ramos do direito, que ndo o Direito
Constitucional (objeto dos proximos itens), em geral, sdo esparsas € nao
sistematizadas. Assim é que se fala, por exemplo, num “principio da simetria das

|200

formas”, no Direito Administrativo ou no Direito Civil™, segundo o qual um ato

juridico s6 pode ser modificado ou revogado por outro de mesma forma e hierarquia.

198 CARNEIRO, Maria Francisca, BECKER, Laércio A. Notas sobre a simetria no Direito. Disponivel em
<http://www.parana-online.com.br/canal/direito-e-justica>, acesso em 17/06/2009.

9 Também sob o enfoque da “proporgéo”, a simetria tem fascinado estudiosos de quase todas as areas do
conhecimento, como na milenar ideia da “proporgéo aurea” (designada pela letra grega ®), que seria encontrada
em todo o Universo e nos seres vivos. A respeito, o entusiasmado comentario de Matila GHYKA, ele préprio um
estudioso multidisciplinar: “O exame detalhado das partices homogéneas do espaco conduz a teoria completa
das redes de pontos que, nos Ultimos cem anos, tem permitido construir a Cristalografia, encruzilhada da Ciéncia
onde se encontram a Geometria, a Quimica Molecular e a Teoria Geral da Simetria” (Estetica de las proporciones
em la naturaleza y em las artes. Buenos Aires: Poseidon, 1958. p. 112, tradugdo nossa).

20 Araken de ASSIS, discorrendo sobre o distrato no Cadigo Civil, faz referéncia ao “principio”: “Adotou-se o
principio da simetria de formas. Por exemplo, o distrato de compra e venda de bem imdvel realizada por
instrumento publico dependera da mesma forma.” (Do distrato no Novo Codigo Civil. Revista do Centro de
Estudos Juridicos, Brasilia, n°® 24, jan/mar 2004, p. 60).
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Em tais situagdes, porém, a simetria designa mais propriamente ideias de proporgéo,
ou, simplesmente, de igualdade, ambas distantes do complexo conceito visto no item

anterior.

1.3.3. Simetria e Assimetria no Direito Constitucional — O “Principio da Simetria”

Historicamente, o chamado “principio da simetria”, no estudo dos Estados
federais, consistiria, muito resumidamente, na necessaria observancia de um mesmo
modelo organizacional para todos os entes que formam a federagao; ou seja, os
graus de autonomia e participacdo, e a forma de exercicio destes dois atributos,
deveriam ser os mesmos para todos os entes locais. No dizer de Cristiano Franco
Martins:

O principio da simetria significa a obrigatoriedade de as unidades parciais do Estado
federal observarem um determinado modelo, um determinado padrdo na sua
organizagao e no exercicio do seu poder local. Impde-se em nome dos valores da
integracao e da eficiéncia®®’.

Numa lenta e estranha mutagao de sentido, a “simetria” passou a designar um
“principio”, constantemente referido na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
mas, até entdo, com escassa abordagem doutrinaria. Neste sentido, o principio da
simetria fundamentaria a obrigatoriedade de que os Estados-membros repitam, em
suas Constituicdes, diversos dispositivos da Constituicdo Federal®®?, manifestando-

se, entdo, como um subprincipio do proprio principio federativo.

Note-se bem a diferenga: para a “simetria” forjada na jurisprudéncia do STF,
nao basta que os Estados-membros tenham, uns em comparagcédo com os outros, o
mesmo regime juridico, é preciso ainda que suas disposi¢cbes internas -
especialmente da “Constituicado” estadual — sejam idénticas as da Constituicdo
Federal, num sem numero de matérias, ou seja, que tenham também o mesmo

regime juridico da Uniéo.

A analise doutrinaria do dito “principio” da simetria sé veio a lume depois que
o STF ja fazia largo uso desse postulado como fundamento para suas decisdes,

especialmente ao declarar a inconstitucionalidade, perante a Constituicdo Federal,

201 MARTINS, Cristiano Franco. Principio federativo e mudanga constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris,

2003. p. 120.

22 Uma analise da jurisprudéncia do STF sobre as Constituicbes estaduais, especialmente no periodo
imediatamente posterior a Constituigdo de 1988, mostra que a aplicagdo desse principio foi assistematica e de
rarefeita fundamentagao, cf. FERRARI, Sérgio. Constituicao estadual e federagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003. p.178-183.
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de dispositivos de Constituicdes estaduais. Apos a ja referida obra de Cristiano
Franco Martins, aparentemente pioneira (2003), outros trés autores se debrugcaram
sobre a jurisprudéncia do STF a respeito da Federagdo: Magno Guedes Chagas®®

(2006), Marcelo Labanca Corréa de AraGjo®® (2009) e Nilo Marcelo de Almeida

205

Camargo“ (2010), indicando o que parece ser um renascimento do interesse sobre

o tema.

A densa obra de Marcelo Labanca, em especial, veio a suprir sentida lacuna
doutrinaria na analise do “principio da simetria”, tal como construido pelo STF. Sua

visao desse “principio” € mais ampla do que a aqui exposta:

Pelo que foi demonstrado acima, do exame dos casos julgados, o principio da
simetria, da forma como vem sendo utilizado pelo Supremo Tribunal Federal, ndo
enseja apenas uma determinagdo de reprodugdo de determinada regra federal
perante os estados. Ele também é utilizado para legitimar a atividade constituinte ou

Iegiséloetxstiva ordindria do estado-membro sem que haja um mandamento obrigatério
[...]

Em todo caso, apds extensa investigacdo, chega a conclusédo de que o
“principio da simetria” seria, na verdade, um principio de interpretagdo, que nao
poderia, por si sO, levar ao reconhecimento da legitimidade ou ilegitimidade de
norma estadual. Seu papel seria o de indicar a incidéncia de outros principios
constitucionais na conformacado dos limites ao “constituinte” estadual. Ao final,

porém, admite que o STF acaba determinando tais limites de forma casuistica:

Assim, o critério do uso do principio da simetria termina sendo o de verificar se o
disciplinamento estadual sobre o tema, realizado de maneira diferente ao
disciplinamento federal, afeta, ou ndo, a harmonia entre os Poderes, constituindo-se,
em Ultima andlise, uma simetria pela necessidade de harmonizagdo dos Poderes
estaduais. N&o seria, entdo, possivel determinar a reprodugéo de algo federal para o
plano estadual sem fundamentar na necessidade de manutengdo dessa harmonia.
Aparentemente, esse é o desenho de utilizagdo do principio da simetria.

Infelizmente, isto nem sempre ocorre no ambito do Supremo Tribunal Federal, que
se vale do principio para, em um debate tipicamente politico, desenhar
voluntaristicamente os contornos da Federacao brasileira no exercicio da jurisdicdo
constitucional.?’

Uma das vozes dissonantes no STF, enquanto Ministro daquela Corte, a
respeito do “principio” da simetria, Célio Borja mantém, na seara doutrinaria, o

mesmo vigor critico:

23 CHAGAS, Magno Guedes. Federalismo no Brasil: o poder constituinte decorrente na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: S. A. Fabris, 2006.

204" ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdigdo constitucional e federagdo: o principio da simetria na
jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

% CAMARGO, Nilo Marcelo de Almeida. A forma federativa de Estado e o Supremo Tribunal Federal pés-
Constituicdo de 1988. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2010.

2% |bidem.

27 |bidem, p. 130.
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A jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal quer que os Estados atendam
ndo sé os consagrados e indiscutiveis principios sensiveis de observancia
obrigatéria — forma republicana e sistema representativo, direitos humanos,
autonomia municipal, prestagdo de contas, vinculagdo de receita a educagao e a
saude (Const. Art. 34, VII) — como também adotem réplicas dos érgaos governativos
da Unido e a forma do seu funcionamento.

Assim elevada a categoria de principio juridico, a jurisprudéncia por vezes concede a
simetria efeitos derrogatérios da autonomia dos entes federados, que a teoria geral
do Estado e o direito constitucional geral ttm como fundamento da forma federativa

do Estado.?*®
Assim, quer se reconhega, ou ndo, como principio juridico, ou principio de
interpretacdo, a simetria, tal como forjada na jurisprudéncia do STF e objeto da
analise doutrinaria, envolve sempre um “modelo federal” de organizagao, e a medida

da maior ou menor adesao dos entes locais a este modelo.

Mesmo nesse sentido especifico, porém, o emprego do vocabulo “simetria”, e
em especial na forma do adjetivo “simétrico” (ou seu oposto “assimétrico”), padece
do mal que Luis Roberto Barroso muito bem identificou como “dramatico” para uma
ciéncia, qual seja, “situagbes iguais serem identificadas por nomenclatura diversa, e,
sobretudo, situagbes radicalmente diversas verem-se identificadas por igual

denominagao”®®.

Isto porque os adjetivos “simétrico” e “assimétrico” sao
associados ao substantivo “federalismo”, formando duas locu¢des que sao utilizadas

em diversos sentidos, como se vera a seguir.

1.3.4. Simetria e Assimetria no Direito Financeiro

No Direito Financeiro, usa-se, eventualmente, a expressdo “federalismo
assimétrico” no ambito do “federalismo fiscal”’, ou, mais restritamente, no estudo da
reparticdo de receitas tributarias. As concepg¢des de assimetria, neste sentido, serao
objeto de analise no Capitulo VI, na Segunda Parte deste trabalho. Desde logo,
todavia, convém deixar anotado que o sentido da expressao, no Direito Financeiro,
difere, em parte, daquele em que € usado no Direito Constitucional, conforme se

apreciara no restante deste Capitulo.

208 BORJA, Célio. Autonomia e suas restricbes: simetria e intervencgdo federal. Revista de Direito da Associagdo

dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX (Federalismo), 2008, p.
55.
209 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas, 3. ed. Rio de Janeiro:

Renovar, 1996. p. 100.
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1.3.5. A expressao “federalismo assimétrico” na doutrina estrangeira

No primeiro Capitulo deste trabalho, ja se procurou delimitar as diferencas
entre federacdo e federalismo, fundamentando a opgao pela locugcdo “federacéo
assimeétrica”, que teria sentido diverso de “federalismo assimétrico”. Nada obstante,
ao reportar a doutrina precedente sobre o tema, se constatara a presenga quase
exclusiva desta ultima expressao, que sera utilizada, sempre que necessario, para

fidelidade ao texto original.

Entre os estudiosos estrangeiros, a expressao “federalismo assimétrico” vem
sendo usada desde a Década de 1960, embora ndo esteja imune a imprecisdes e

divergéncias.

Em notavel levantamento bibliografico, Michael Burgess reporta os primeiros

trabalhos que, em Lingua Inglesa, trataram do “federalismo assimétrico”:

O termo "federalismo assimétrico" tem aparecido na literatura mais relevante, a
intervalos regulares, mas apenas numa forma fragmentada. O reexame do famoso
artigo de William Livingston intitulado "Uma nota sobre a natureza do federalismo",
publicado pela primeira vez em 1952 no Political Science Quarterly, mostra que ele
certamente faz alusdo a assimetria quando se discute a gama de diversidades
sociais que deram origem ao federalismo, mas ele ndo especificou a palavra, nem
usou a expressdo. Em contraste, lvo Duchacek se referiu a ela em 1970, quando
dedicou um capitulo inteiro ao seu significado e as implicagdbes em seu texto
classico, intitulado "Federalismo comparado: a dimenséo territorial da politica”. [...]
Ronald L. Watts também se referiu a assimetria em 1970, em sua contribuicdo aos
estudos da Comisséo Real sobre bilinguismo e biculturalismo no Canada, e ja havia
feito referéncias esparsas em seu classico estudo intitulado "Novas federagdes:
experiéncias na Commonwealth”, publicado pela primeira vez em 1966.2"°

O Professor britanico prossegue relatando, ainda, a referéncia ao “federalismo
assimétrico” nas Décadas de 1970 e 1980, por doutrinadores como Michael Stevens,
Max Frenkel e Daniel Elazar?'’. Em todas estas andlises, entretanto, ndo ha uma
distincdo clara entre, de um lado, “assimetrias de fato”, isto €&, diferengas
geograficas, culturais e econbmicas entre os Estados-membros e, de outro,
“assimetrias juridicas”, ou seja, diferengas entre os direitos e obrigacbes de cada

ente federativo.

210 BURGESS, Michael. Comparative federalism: theory and pratice. London, Routledge, 2006. p. 210, traducéo

nossa.
1 |bidem, p. 210-211.
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Mais modernamente, Thomas Hueglin e Alan Fenna, em notavel estudo
comparativo das federagbes no Mundo, demonstram entender a “assimetria”, no
Estado federal, como um conceito essencialmente fatico?'?. Sob o titulo “Assimetria”,
relacionam fendbmenos como as diferentes densidades demograficas das provincias
canadenses, as disparidades econdmicas entre elas, e ainda diferengas entre as
economias das comunidades autbnomas da Espanha e entre os proprios Estados

que compdem a Unido Europeia®'.

Esta postura poderia dificultar sobremaneira qualquer estudo sobre
federacbes assimétricas, na medida em que a indistingdo entre “assimetrias de fato”
e “assimetrias de direito” apagaria, também, as fronteiras entre o Direito e outras
Ciéncias que possam se ocupar do Estado federal, como a Geografia, a Economia e
a Sociologia. Este apagamento cobraria um alto preco: confundir, num mesmo
estudo, uma ciéncia do “dever ser” com ciéncias do “ser”, invalidaria todo o esfor¢o

empregado em tal investigagao.

Ronald L. Watts, em artigo de 1998, identifica dois tipos de assimetria nas

federagdes:

Dois tipos de assimetrias constitucionais podem ser distinguidas. Um deles é a
assimetria entre as unidades constituintes, de pleno direito, dentro de uma
federagdo ou confederagcdo. A segunda forma de assimetria constitucional é a
relagdo com um estado pequeno ou periféricoz”.

Como se percebe, o autor canadense trata de duas espécies de assimetrias
juridicas, excluindo do conceito, contrario sensu, as diferengas meramente de fato.
Nesta mesma linha, G. Alan Tarr se propde a analisar possiveis assimetrias federais
nos Estados Unidos, iniciando pela direta afirmacdo de que se trata de uma

federacdo simétrica:

Os Estados Unidos s&o geralmente vistos como um sistema federal simétrico. Cada
um dos treze Estados originais exerce os mesmos poderes e goza da mesma
representagcao no Senado, e a Constituigdo Americana garante a todos os Estados,
posteriormente admitidos a Uni&o, participar em pé de igualdade, com os mesmos
poderes, representacéo e prerrogativas dos treze originais.

Em seu estudo, Tarr prossegue na analise de quatro situagdes que poderiam

ser consideradas assimetrias federais: o Distrito de Columbia (sede do Governo

#12 HUEGLIN, Thomas O: FENNA, Alan. Comparative federalism: a systematic inquiry. Quebec City: Broadview

Press, 2006. p. 81-82, tradug&o nossa.

213 vale lembrar que estes autores classificam a Unido Europeia como uma “federagao de tratado”, cf. item 1.2,
supra.

214 WATTS, Ronald L. Federalism, federal political systems, and federations. Annual Reviews of Political Science,
Palo Alto, v. 1, p. 117-137, jun 1998, tradugao nossa.

25 TARR, G. Alan. Symmetry and asymmetry in american federalism. Disponivel em
<www.queensu.caliigr/conf/papers/tarr.pdf>, acesso em 05/04/2010, tradugao nossa.
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central); as populagdes indigenas; os territorios com expectativa de se tornarem
Estados-membros (dos quais ha exemplos apenas historicos, como o Alaska, Texas
e Hawaii); e os territorios que nao tém expectativa de se tornarem Estados-membros
(Puerto Rico, Guam, Northern Marianas Islands, U.S. Virgin Islands e American

Samoa).

Sob uma visdo da dogmatica do Estado federal, nenhum destes exemplos
levaria a conclusdo de uma assimetria, sendo o primeiro a conhecida hipétese do
distrito federal e os dois ultimos daquilo que, no Direito brasileiro, se conhece por

territorio?’®.

Em escrito mais recente (2004), Ronald Watts retomou a questdo com mais

clareza, oferecendo as seguintes definigdes:

"Simetria Federal" refere-se a uniformidade entre os Estados- membros, na estrutura
dos seus relacionamentos no sistema federal. "Assimetria" em um sistema federal,
portanto, ocorre quando ha uma diferenciagdo nos graus de autonomia e de poder
entre as unidades constituintes.?"”

Em seguida, Watts expde os conceitos de assimetria de jure e assimetria de

facto, na linha da doutrina precedente, ja referida acima?®'®.

Em principio, falar numa assimetria de fato é reconhecer que os Estados-
membros que integram uma Federagdo séo diferentes. Ora, isso é um dado
inafastavel da realidade, no qual repousa a propria esséncia do federalismo, que € a

219, isto &, reconhecer a diversidade fatica e buscar uma

unidade na diversidade
igualagdo juridica, através da constitucionalizagdo da unido entre os Estados®®.
Assim, falar em assimetria fatica e em simetria juridica ndo seria muito diferente de

falar dos antigos conceitos de diversidade e igualdade.

218 Alan TARR demonstra ainda sua preocupagdo com o fato de que, do ponto de vista da cidadania na

Federagao, a situagdo dos habitantes destes “territérios” é inferior a dos cidaddos dos Estados-membros, pois
Ihes é negado o direito de voto nas elei¢des presidenciais, assim como ndo elegem representantes para o
Legislativo federal. Esta situagdo — que tem preocupado a doutrina estadunidense sob a o6tica dos direitos
fundamentais — levaria tais territérios, na verdade, a situagao de verdadeiras colénias. (ibidem)
27 WATTS, Ronald L. A comparative perspective on asymmetry in federations. Disponivel em
2<1rgttp://www.queensu.ca/iiqr/workinq/asvmmetricfederaIism/Watt32005.pdf>, acesso em 03/02/2010.

Ibidem.
219 A expressao unidade na diversidade, bastante repetida em abordagens do Estado federal, esta presente na
classica obra de GARCIA-PELAYO, (Derecho Constitucional Comparado, v. 1. Madrid: Revista do Ocidente,
1961. p. 215). Os modernos autores de Direito Constitucional Comparado também a utilizam, como Giuseppe de
VERGOTTINI (Diritto costituzionale comparato. 5 ed. Padova: CEDAM, 2000. p. 388).
220 Tenha-se presente, neste passo, a pertinente adverténcia de Daniel ELAZAR, no sentido de que unidade e
diversidade ndo s&o conceitos antagdnicos: “Na discussdo do federalismo, € um erro apresentar a unidade e a
diversidade como opostos. A unidade deve ser contrastada com a desunido [disunity] e a diversidade com a
homogeneidade, enfatizando as dimensdes e implicagdes politicas de cada um”. (Exploring federalism.
Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 1987. p. 64. tradugdo nossa).
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Onde estaria, entdo, o valor cientifico, para o Direito, do conceito de

assimetria?

Esta pergunta ndo escapa, também, a percepgcdo de Michael Burgess, que
distingue com clareza os “pressupostos da assimetria” (preconditions of asymmetry)
dos “efeitos” ou “resultados” assimétricos (asymmetrical outcomes). Entre os
primeiros, aponta a tradigcdo e a cultura politica, as estratificagdes sociais, territorio,
fatores socioecondmicos e questdes demograficas, portanto, dados essencialmente
faticos?*'. Quanto aos “outcomes”, constituiriam as préprias diferencas normativas
entre os Estados-membros da federagdo. Seguindo, também aqui, a distingdo entre
federalismo e federacdo, de Preston King (v. item 1.1, acima), expde idéntica

dicotomia entre os conceitos de assimetria na federagao:

Quando nossa analise se move dos pressupostos de assimetria aos seus resultados,
isto corresponde ao movimento conceitual do federalismo a federagdo. Assim, quando
voltamos nossa atengdo para a federagdo, é importante determinar o quanto, em sua
totalidade, as condigbes do federalismo assimétrico, acima identificadas, sao
realmente refletidas na federagdo. Somos lembrados de que as condigbes de
assimetria ndo devem ser confundidas com os resultados assimétricos que dela
derivam e sdo o foco principal do capl'tulo.222

E indo ao especifico ponto que interessa ao presente estudo: “Nos nédo
devemos confundir os peixes com a agua em que nadam. [...] Isto & importante para
distinguir entre dois tipos de assimetria que ocorrem em sistemas federais,

denominadas de facto e de jure.”?*®

Assim, parece razoavel afirmar que a se¢ao da doutrina estrangeira que trata
de um federalismo como conceito amplo, sem distingui-lo claramente de federacao,
tende a abrigar, sob a ideia de assimetria, tanto diferengas de fato quanto diferencas
normativas. Ja os autores que prezam uma nitida distincdo entre federalismo e
federacdo tendem a ter mais clareza, também, na distingdo entre diferengas de fato
e diferencas normativas, comumente denominadas assimetrias de fato e assimetrias

de direito.

Em todo caso, as duas visdes tém um ponto de convergéncia: quando as
diferengas de fato sdo muito acentuadas, podendo gerar um desequilibrio federativo
(sob o enfoque politico e, especialmente, econbmico), devem levar também a

diferencas de direito, como forma de acomodar tensdes sociais que poderiam causar

21 BURGESS, Michael. Compatrative federalism: theory and pratice. London: Routledge, 2006. p. 215-217,
tradugéo nossa.
iij Ibidem., p. 217, tradugado nossa.

Ibidem.
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a ruptura do préprio vinculo federativo. Esta relacdo de causa e efeito, obviamente,
€ exposta de maneira mais clara quando se tem também clareza na distingao entre
assimetrias de fato e assimetrias juridicas. Assim, por exemplo, o comentéario de
Alfred Stepan:

Com excecgéo da Suiga (onde nenhum dos partidos politicos representa estritamente
qualquer grupo linguistico ou religioso), todas as democracias multinacionais sédo
constitucionalmente assimétricas: com o fim de manter o governo multinacional,
atribuem competéncias linguisticas e legislativas para os diferentes estados. No
modelo simétrico americano, muitas das coisas que seriam essenciais num contexto
multinacional ndo podem ser realizadas. Com a possivel excegao do caso especifico
da Suica, todas as federagbes que s&o constitucionalmente simétricas — Austria,
Alemanha, Australia, Estados Unidos, Argentina e Brasil — sdo mononacionais
[mononational]. india, Bélgica, Canadd e Espanha s3o multinacionais e suas
federagbes sdo assimétricas.

Com seu extraordinario poder de sintese, George Anderson assim aborda o

tema:

O termo “assimetria” se aplica a muitos aspectos relativos a diferenga entre as
unidades constitutivas das federagdes: peso politico assimétrico, assimetrias de
grupo ou direitos linguisticos, de status e assimetria de poder. Cada caso traz a tona
questdes diferentes.

[...]

N&o sdo comuns as assimetrias na distribuicdo de poderes entre as unidades
constitutivas nas federagcdes e, menos ainda, as assimetrias estabelecidas
constitucionalmente. Porém, este é um tipo de flexibilidade que ajuda a resolver
demandas de regides interessadas na descentralizacdo de um ou mais poderes que
para outras unidades constitutivas ndo constituam, necessariamente, prioridade.225
(grifo do original)

Obviamente, o que o autor canadense denomina “assimetria na distribuigao

de poderes” é 0 que, nos paragrafos anteriores, se designou por assimetria juridica.

Cabe, entdo, a ponderacao de que as diferencas faticas entre os Estados-
membros sdo naturais e, de certa forma, justificam a propria opgao pela forma
federativa. @ Se tais diferengcas fossem inteiramente eliminadas, n&o haveria
diversidade, e sequer faria sentido adotar a forma federal de organizagédo. Por outro
lado, se tais diferencas forem extremas, sequer se podera estabelecer uma unidade,

e também ai falhara a unido federal, no extremo oposto.

Quando se fala, porém, em assimetria de fato, se quer designar,
aparentemente, um alto grau de diferengas faticas entre os entes federativos,
especialmente econbmicas ou populacionais. Em suma, a diferenga entre a
“diversidade”, secularmente referida como fundamento da federagao, e a “assimetria

de fato”, seria meramente questao de grau ou medida.

24 STEPAN, Alfred. Federalism and democracy: beyond the U.S. model. In: KARMIS, Dimitrios; NORMAN,
Wayne. Theories of federalism: a reader. New York: Palgrave Macmillan, 2005. p. 264-266. tradug&o nossa.

225 ANDERSON, George. Federalismo: uma introdugao. tradugdo Fatima Guerreiro. Rio de Janeiro: FGV, 2009.
p. 47-48.
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Portanto, parece acertado dizer que os Estados-membros de uma federacéo,
necessariamente, apresentam diferencas de fato, tradicionalmente chamadas
diversidades. Quando tais diferengas sao muito acentuadas, se diz que constituem
uma assimetria de fato, e por isso justificam a adogao de assimetrias juridicas, isto &,
diferentes regimes juridicos entre os entes parciais, no que tange aos seus direitos e
obrigagdes com relagdo a federacdo que integram. E ainda George Anderson quem
apresenta o seguinte inventario de assimetrias em federagbes modernas, valendo
notar que algumas tém sede constitucional, outras sao infraconstitucionais, ou ainda

tém a natureza de convénios bilaterais entre o poder central e um dos entes locais:

Praticamente todas as federagdes ha muito estabelecidas atribuem os mesmos
poderes legislativos a cada uma de suas unidades constitutivas. No Canada,
entretanto, os poderes do Parlamento federal sobre direitos civis e sobre direito de
propriedade variam entre as provincias. Além disso, Quebec efetivamente dispde de
arranjos ndo constitucionais com o governo federal, que lhe conferem autoridade
diferente — embora harmonizada — da que é conferida as outras provincias, que
abrangem, por exemplo, pensdes, tributos e programas sociais. Entre as federagdes
mais recentes, a Malasia confere aos estados de Bornéu poderes especiais sobre
leis locais, comunicacdes, pesca, florestas e imigragdo. A India apresenta
dispositivos similares para Jammu e a Caxemira, bem como para alguns dos estados
menores. A RuUssia fez amplo uso de acordos ndo constitucionais bilaterais e
distintos com as unidades constitutivas da federagdo, tendentes a favorecerem
certas unidades constitutivas mais poderosas, cujas varia¢cdes, em grande parte,
foram eliminadas atualmente. A Espanha também adotou arranjos bilaterais, em
particular para conferir poderes especiais as comunidades autbnomas com
nacionalidades histdricas. Ali também as diferengas foram bastante reduzidas ao
longo do tempo, a excecdo dos antigos direitos fiscais histéricos do pais Basco e de
Navarra. A Bélgica, Comores, BGsnia-Herzegovina e St. Kitts e Nevis também
dispdéem de alguns dispositivos assimétricos nas respectivas constituicbes. Talvez o
exemplo mais significativo dos arranjos assimétricos esteja na Escdcia, no Reino
Unido, que ndo é uma federagdo. As implicagdes disso continuam sendo debatidas
no Reino Unido. Na Unido Européia, por sua vez, ha paises-membros que nao
adotaram a uni&o monetaria.?*®

Dentro deste significativo universo de assimetrias federais, algumas merecem
especial destaque. No Canada, a assimetria, que vem desde o Século XIX, é objeto

de debate quase permanente naquele Pais, como relata Ronald L. Watts:

O Ato Constitucional original, de 1867, reconheceu o carater particular de Quebec,
incluindo algum reconhecimento da assimetria nas disposi¢des relativas ao idioma,
educacdo e Direito Civil, mas os esforgos, nas Ultimas quatro décadas, para
reconhecer a realidade distinta de Quebec, aumentando a assimetria constitucional,
tém sido altamente controversos.?*’

Alain-G. Gagnon narra, ainda, a intensidade do debate canadense sobre o
tema, especialmente no que tange as pretensdes separatistas de parte da populagéo

da provincia de Quebec e ao seu especial regime juridico:

Do lado quebequense, o federalismo assimétrico, tal como se pratica no Canada,
quase sempre € visto pelas forgas separatistas como uma estratégia de

228 |bidem, p. 48-49.
27 \WATTS, Ronald L. Comparing federal systems. 3rd ed. Montreal: McGill-Queen’s University Press, 2008. p.
32. tradugao nossa.
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desmobilizagdo de forgas e como uma pobre compensagdo pelas excessivas
intrusdes por parte de Ottawa nos campos de competéncia exclusiva de Quebec.
[...]. Ja as forcas chamadas federalistas, presentes em Quebec, apresentavam o
federalismo assimétrico como uma tabua de salvagdo que lhes permitia avivar a
esperanga quebequense de que o federalismo se poderia estabelecer com
flexibilidade.??®

Merece registro o fato de que este texto de Gagnon se insere numa
coletanea, por ele mesmo organizada, mas cuja tradugao e edigao espanholas se
deram, em 2010, sob os auspicios do Governo Regional da Catalunha, que
patrocina uma série denominada “Estudos Autondmicos e Federais”. Este singelo
fato demonstra o enorme interesse que o tema da assimetria federativa tem
assumido em todo o Mundo, notadamente nos Estados em que as questdes relativas
a diversidades nacionais e linguisticas sdo prementes. E, de fato, desde os Acordos
Autonbmicos de 1992, a Espanha vem claramente estabelecendo particularidades
nos regimes juridicos de suas comunidades autbnomas, como noticia Esther Seijas
Villadangos:

Desde quando e porque esse renovado interesse na Espanha sobre a assimetria?

O momento em que a expressdo “assimetria” salta ao debate politico e
imediatamente ao ambito cientifico, inicialmente ao politico e logo ao constitucional,
pode se contextualizar na etapa imediatamente posterior aos Acordos Autondémicos
de 28 de fevereiro de 1992. Este ponto de consenso da doutrina & majoritério.229

Nao se poderia deixar de referir, por fim, a Federagcdo Alema, onde a peculiar
forma de composi¢do do Conselho Federal (Bundesrat) — que seria, para a teoria
federal, a camara alta, embora seus membros nao sejam eleitos, mas indicados

pelos Ldnder — é assim explicada por Enoch Alberti Rovira:

A representagdo dos Ldnder no Bundesrat se rege por um principio basico de
igualdade, ainda que com certas corre¢cdes em funcdo da populagéo respectiva. [...]

O art. 52, 2 GG estabelece que cada Land deve contar com um minimo de trés
votos. Ademais, os Ldnder com mais de dois milhdes de habitantes contam com
outro voto gquatro no total), e os que ultrapassam seis milhdes, com mais dois (cinco
no total).23

O mesmo autor avalia que “através desta divisdo de votos se encontrou uma

via intermédia entre a igualdade e a proporcionalidade & populacdo”®'.

228 GAGNON, Alain-G. El Federalismo asimétrico em Canada. In: GAGNON, Alain-G. (org). El federalismo
canadiense contemporéaneo. trad. Maria A. Catalan e Antonio Duato (do Inglés para o Espanhol). Valencia: Tirant
lo Blanch, 2010. p. 308-309. Tradugdo nossa (do Espanhol para o Portugués). No mesmo texto, o autor
canadense destaca um editorial publicado num jornal local em 2004, que bem demonstra o tom emocional da
discussdo canadense sobre assimetria: “O Canada, desde sempre, é assimétrico. As provincias séo diferentes,
tém campos de competéncia muito distintos, o papel do governo central varia segundo as provincias e seus
programas sdo muito pouco uniformes. A federagdo, em seu funcionamento, ndo tem nada de ordenado. E mais
um alegre bordel” (op. cit., p. 308).

229 SEIJAS VILLADANGOS, Esther. Configuracion asimétrica del sistema de Comunicades Auténomas. [n.d.]
Universidad de Ledn, 2003. p. 366. tradugéo nossa.

230 ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y cooperacion em la Republica Federal Alemana. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1986. p. 143. tradugao nossa.

21 |bidem, p. 144.
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Vé-se, entdo, que a producao doutrinaria sobre as assimetrias federais nao se
constitui de especulacdes desprovidas de sentido pratico. Ao contrario, o debate
cada vez mais intenso sobre essa questdo parece ser decorréncia de uma
percepgao, também crescente, de que as assimetrias podem ser um importante
instrumento no aperfeicoamento da moldura juridica das federagdes, de modo a que

se adaptem a realidade social e politica que devem regular.

1.3.6. O “federalismo assimétrico” na doutrina brasileira

As ideias de assimetria de fato e assimetria juridica estdo presentes na
literatura brasileira sobre o tema. Dircéo Torrecillas Ramos, principal (ou, ao que se
sabe, unico) monografista do tema no Brasil, adota a categorizagao de assimetria de
facto e assimetria de jure®*’, de certo modo, na linha de alguns dos autores
estrangeiros acima referidos. Em conferéncia proferida em 1998, que viria a ser
publicada em 2002, Manoel Gongalves Ferreira Filho fez breve referéncia ao tema,
sem se preocupar com a fundamental distingdo entre assimetria de facto e

assimetria de jure®”.

Embora também fazendo referéncia a assimetria fatica e a assimetria juridica,
Augusto Zimmerman expressa mais claramente sua ideia sobre o conceito juridico
de federalismo simétrico. Ao tempo em que afirma haver um “tratamento irracional
de excessiva homogeneidade despendida aos seus Estados-membros”, critica a
excessiva igualdade entre os regimes juridicos dos Estados-membros brasileiros,

nos seguintes termos:

Todavia, esquecendo-se a assimetria de fato, o sistema federativo brasileiro insiste
num contra-fatico construtivismo centralizador, destarte [...] estarem os Estados-
membros mantidos em igualdade juridica pela arrogéncia centralista insensivel a
desigualdade natural de uns com os outros, seg'a em densidade demografica,
dimenséo territorial ou desenvolvimento econémico.”**

Mais recentemente, Marcelo Labanca, apesar de expor com clareza a
distingao entre assimetria fatica e assimetria juridica, utiliza o0 mesmo vocabulo para

ambos os fendbmenos:

A ideia de simetria e assimetria no federalismo possui dois ambitos de aplicagdo. O
primeiro procura estabelecer uma comparacgéo entre os “diversos” estados-membros,
analisando os diversos aspectos assimétricos que podem ser examinados, v.g., 0

22 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 55-97.

233 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do Direito Constitucional contemporaneo. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2009. p. 183.
234 ZIMMERMAN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 63.
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populacional, o territorial, 0 econdmico, o politico, o juridico, etc. O segundo ambito
de discusséo busca analisar o modelo de organizagdo das estruturas politicas da
Unido no intuito de formar um par&metro de compara¢cdo com a organizacdo dos
estados-membros.**®

Peter Pernthaler, escrevendo sobre a Federagao austriaca, inicia sua obra
afirmando que “o termo “Estado federal assimétrico” expressa em si uma

obviedade”**®

, uma vez que os Léander sao, obviamente, diferentes entre si. Trata-
se, como ja visto, do uso de uma unica expressao (“federalismo assimétrico”) para
designar diferencas faticas e juridicas. Gilberto Bercovici, todavia, citando outra
passagem desta mesma obra de Pernthaler, acaba levando ao extremo esta
equivocidade, ao afirmar: “boa parte das concepcdes de federalismo assimétrico
também entendem o federalismo como um instrumento de coordenacédo e

cooperacdo entre a Unido e os entes federados”?’.

Todavia, a passagem referida
na obra do Professor austriaco, onde estaria esta concepg¢ao do “federalismo
assimétrico” é, na verdade, uma exposicado dos instrumentos de cooperagao
presentes na Constituicdo daquele Pais®*®, a qual se segue, paginas adiante, a

proposta de reformulagao que constitui o titulo da sua obra.

A partir deste equivoco inicial — com a devida vénia — Bercovici extrai outra

conclusao equivocada, qual seja:

Nao acreditamos, portanto, que a idéia de federalismo assimétrico, ora em voga,
possa ser de grande valia para a discussdo de nossa problematica federal, cujo
problema fundamental é justamente a necessidade de homogeneizagdo sdcio-
econdmica dos entes federados, tendo em vista o objetivo nacional de diminuigdo
das desigualdades regionais.**

Ora, a idéia de “federalismo assimétrico” nao é incompativel com a reducéao
das desigualdades regionais. Muito pelo contrario, a assimetria presente nos
instrumentos de redistribuicido de recursos — como os fundos de participagao — tem
justamente o objetivo de maior equalizagcdo ou homogeneizacdo dessas
desigualdades. A auséncia de uma clara distingdo entre assimetria e desigualdade,

com o uso do primeiro vocabulo para designar ambos os fendmenos, como se Vé,

235 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdi¢do constitucional e federagdo: o principio da simetria na
jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 12.

% PERNTHALER, Peter. El Estado federal asimétrico. Tradugao de Xabier Arzoz (do Alemao para o Espanhol).
Bilbao: Instituto Vasco de la Comunidad Autbnoma de Euskadi, 1999, p. 25. tradug@o nossa (do Espanhol para o
Portugués).

%37 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p.

168.

2% PERNTHALER, Peter. El Estado federal asimétrico. Tradugao de Xabier Arzoz (do Alemao para o Espanhol).
Bilbao: Instituto Vasco de la Comunidad Autbnoma de Euskadi, 1999, p. 39-42. tradugdo nossa (do Espanhol
para o Portugués).

%% BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituigdo. So Paulo: Max Limonad, 2003. p.

168.
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acaba sendo prejudicial a uma compreensao clara e, em consequéncia, ao proprio

debate cientifico sobre o tema.

Insiste-se, entdo, no enfrentamento desta primeira questdo terminolégica

(assimetria fatica x assimetria juridica ou normativa).

Recorde-se, para encaminhar o raciocinio, o antigo problema enfrentado pelo
Direito Constitucional na distingdo entre eficacia e efetividade. A esmagadora
maioria da doutrina, até a Década de 1980, usava as locugdes eficacia juridica e
eficacia social, a primeira definida como “aptidao para produzir efeitos” e a segunda
como a efetiva producdo destes efeitos na realidade social (conceito, portanto,
situado sobre a linha diviséria entre o Direito e outras Ciéncias sociais, como a

Sociologia e a Politica).
Mas qual era o problema entdo enfrentado?

Se todos — juristas ou ndo — tivessem o permanente cuidado de utilizar
sempre a locucdo completa (“eficacia juridica” ou “eficacia social’), ndo haveria
maiores problemas. Todavia, muitos autores ja falavam frequentemente em
“eficacia”, pura e simplesmente, tanto para designar a “eficacia juridica” quanto a
“eficacia social”’, o que era agravado pelo uso da expressédo por profissionais de
outras areas, ou mesmo leigos, ora num sentido ora em outro. Com a constante
repeticdo dessa imprudéncia vocabular (ora por convicgao doutrinaria, ora por
simples ignorancia), perdeu-se em clareza no debate sobre o tema, especialmente

sobre as causas da ineficacia ou da inefetividade.

Foi preciso, entdo, limitar o significado de eficacia ao seu sentido juridico,
adotando o termo efetividade para o que, até entdo, se chamava majoritariamente

de eficacia social®*.

Esta proposicédo, aparentemente singela, foi uma importante
ferramenta na difusdo da ideia de efetividade, inclusive do correspondente principio
de interpretacdo constitucional, que vieram a se consagrar na Década de 1990, com

sua ampla e consciente utilizagao, em desfavor da locugao “eficacia social”.

Pois bem: guardadas as devidas propor¢des, tem-se aqui dificuldade

semelhante. Embora clara a distingdo entre a “assimetria de fato” e a “assimetria

240 50bre o fendmeno, narrado de forma extremamente resumida neste paragrafo, veja-se a fundamental obra de
Luis Roberto BARROSO, O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas (3% ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 1996), especialmente p. 78-84, onde, sem criticar diretamente a “eficacia social”, o Professor propde
em seu lugar o termo “efetividade” para dar maior clareza ao objeto do seu estudo.



97

juridica”, acaba sendo comum o uso da “assimetria federal”, ou do “federalismo
assimétrico” para designar ambos os fendmenos, com evidentes prejuizos para a
clareza do debate e o consequente desenvolvimento das ideias sobre o tema. E o
que, com a devida vénia, parece ocorrer na obra de José Alfredo de Oliveira
Baracho, o qual, na sua muito citada — mas talvez pouco lida — monografia, aborda a
questdo em termos ndo muito claros, aparentemente reconhecendo a existéncia de

assimetrias no plano juridico e no plano fatico de um Estado federal:

A relagdo de Estado é simétrica, o que ndo ocorre na participagcdo social, cultural,
econdmica e politica, que é assimétrica. [...]

Este ideal simétrico do sistema federal nem sempre corresponde a todas as estruturas
criadas pelo federalismo. Os modelos assimétricos tém maior preocupagdo com as
diferengas que podem conduzir a formas diferenciadas de federalismo.?*’

A expressdo “federalismo assimétrico”, como se vé, caminha para um

desgaste acentuado, com risco, sem exagero, de simples perda do seu sentido.

Assim, para prosseguir neste trabalho, faz-se a opg¢do por um corte
epistemoldgico, consistente em considerar os termos simetria e assimetria (e os
adjetivos correspondentes) apenas no sentido juridico, isto é, na igualdade ou
desigualdade do regime juridico que rege os entes federativos. N&o se designara,
com tais expressoes, diferengas geopoliticas, econémicas, ou, de qualquer modo,

metajuridicas.

E certo que o estudo das diferencas de fato entre os entes federativos pode
ser extremamente util para a analise juridica da organizacéo federal, especialmente
quando, de lege ferenda, se pretende propor alteragcdes nessa mesma organizagao.
O que se quer destacar, porém, € que os termos simétrico e assimétrico s serao
utilizados para designar diferenciagdes juridicas. Para as diferengas faticas, parece
melhor falar apenas em “desigualdade” ou, simplesmente, “diferenga”. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, em precioso estudo, mesmo abordando a questdo de
maneira incidental, fez a precisa correlagdo entre a assimetria (necessariamente
juridica) e diferengas de fato entre os entes federativos, tratando especificamente da

questao municipal:

Os Municipios assimétricos se caracterizam por uma duplicidade ou multiplicidade
de tratamento constitucional, permanente ou transitéria, quanto as respectivas

241 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 58-59.
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autonomias politicas, administrativas ou financeiras, em razao de fatores historicos,
. e A L. 242 e L.
geograficos, demograficos, econdmicos, sociais e outros. (o grifo é do original)

Note-se que, assim como o0s principais autores estrangeiros, Diogo de
Figueiredo estabelece uma relagdo de causa e efeito, no sentido de que as

desigualdades de fato propiciariam as assimetrias juridicas.

Assim, numa primeira delimitacdo, apenas para maior clareza — sem
desmerecer, portanto, a producédo doutrinaria anterior — pode-se propor a palavra
desigualdade para as diferengas de fato e a palavra assimetria para diferengas

normativas entre os entes que compéem um Estado federal.

No entanto, mesmo delimitado o seu sentido juridico, podem-se identificar
ainda dois sentidos distintos em que cada um destes termos € utilizado. Alguns
autores utilizam as expressodes federalismo simétrico ou federalismo assimétrico
para designar o equilibrio nas relagdes entre o ente central e os entes locais, em
especial na reparticdo de rendas e de encargos. Esta é, aparentemente, a

concepcao de José Alfredo de Oliveira Baracho, em escrito mais recente:

A simetria federal compreende, assim, o reconhecimento de um ordenamento
juridico central, considerado como a sede das normas basicas do Estado federal, e
de ordenamentos juridicos parciais, responsaveis pelas normas federais da Unido e
pelas normas locais dos Estados-membros. Assim, os ordenamentos nivelados nos
planos central e parciais sdo estruturados na Constituicdo Federal (ou Constituigao
total) que é fonte de reparticdo das competéncias e dos principios inerentes a essa
elaboragéo, justificando os seus funcionamentos estruturais. O esquema normativo
apresentado compde a estrutura basica do federalismo simétrico.?*

Outros estudiosos referem-se ao federalismo assimétrico como aquele em
que ha diferentes regimes juridicos para entes federativos de mesma denominagéao
(Estados-membros, provincias, municipios, etc.). Assim pode ser entendida,
contrario sensu, a afirmacdo de Anna Candida da Cunha Ferraz, a qual, apos
asseverar que “sob o angulo juridico constitucional, todo federalismo é simétrico”?**,

conclui que:

Por ai, parece-me razoavel que todo federalismo, sob esse aspecto, ha de ser
simétrico. Dessa forma, no tratamento juridico do Estado Federal, ou seja, daquele
que tem a técnica do federalismo como sua forma de organizagdo, as unidades

242 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro e a Emenda
Constitucional n°. 25/2000. Revista de Direito da Procuradoria-Geral da Cadmara Municipal [do Rio de Janeiro], v.
5, n°. 9, jan./jun. 2001, p. 42.

243 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Federalismo simétrico e assimétrico: o ajuste da distribuicdo de
competéncias e de recursos entre Unido, Estados e Municipios em face das vicissitudes de um Estado moderno.
In: CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO CONSTITUCIONAL (19:1998: Sado Paulo). 10 Anos de
Constituicdo: uma analise. Sao Paulo: C. Bastos, 1998. p. 59.

244 FERRAZ, Anna Céandida da Cunha. Federalismo simétrico e assimétrico: o Ajuste da distribuicdo de
competéncias e de recursos entre Unido, Estados e Municipios em face das vicissitudes de um Estado moderno.
In: CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO CONSTITUCIONAL (19:1998: S&o Paulo) 10 Anos de
Constituicdo: uma analise. Sao Paulo: C. Bastos, 1998. p. 51.
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federativas devem ser dotadas de igual reparticido de competéncias tributarias que
lhes assegure autonomia. Devem curvar-se, de modo igualitario, a Constituigao
Federal para a manutengédo da ordem constitucional global, sujeitando-se também a
federagao através, por exemplo, de um instituto como o da intervengéo.245

Impde-se, entdo, buscar um conceito de federagdo assimétrica. Salvo a
monografia de Dircéo Torrecillas Ramos, ndo se conhece, no Brasil, um estudo
sistematico do tema, muito menos que apresente diretamente um conceito dessa
particular forma de organizacdo do Estado federal. O proprio Ramos apresenta o

seguinte conceito de federalismo assimétrico:

Verificamos que uma das razbes para o sucesso do federalismo é um
balanceamento geografico, do tamanho do Estado, da riqueza, da populagdo. No
Brasil ha uma disparidade em relacdo a esses requisitos, com acentuada
desigualdade. Surge ai a necessidade de corrigir o defeito. A solugdo encontrada,
ndo sO entre nds, mas ja preocupando outros paises como a Suigca, Espanha,
Estados Unidos, € a busca do equilibrio, a cooperacdo, através de: a) divisbes
regionais, por grupos de Estados; b) divisdo de tributos; c¢) criagdo de incentivos
fiscais ou outras modalidades e a redistribuicdo de receitas. Todos estes meios
devem merecer controle adequado por que quem da quer ver o recurso bem
aplicado, quer uma forma de retorno que podera ser apenas a solu¢do de um grande
problema ou uma recompensa e quem recebe devera aceitar as condigbes. Séo
fatores de manutengdo da Unido. Estes arranjos sdo o que chamamos de
federalismo Assimétrico.?*® [o destaque e a letra maitscula séo do original]

Com todas as vénias possiveis, o texto fala por si. Nao é possivel extrair, dai,

qualquer contribuicdo a um conceito de federacado assimétrica.

Feitas estas primeiras aproximacgdes, tentar-se-a, agora, alcangar este

conceito de federacao assimétrica.

1.3.7. Federacado assimétrica: em busca de um conceito

Demonstrada a preocupante equivocidade dos termos, faz-se a seguir a
necessaria delimitagdo do sentido em que serdo empregados, para que se aproxime,

também, de um conceito de federacdo assimétrica.

Com efeito, se denomina federacdo simétrica a particular forma de
organizagdo de um Estado federal em que a Constituicdo federal define idénticos
regimes juridicos (isto €, direitos e obriga¢des) para cada uma das categorias de
entes que integram a federacdo. Por consequéncia sera federagdo assimétrica
aquela em que a Constituicdo federal institui regimes juridicos diversos para entes

federativos de mesma categoria.

25 FERRAZ, Anna Céandida da Cunha, op. cit., p. 52. No mesmo sentido, a ligdo de AUGUSTO ZIMMERMAN, ja
transcrita acima. Esta parece ser também (embora, com a devida vénia, sem clareza) a ideia de DIRCEO
TORRECILLAS RAMOS (O federalismo assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 62).

246 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 59-60.
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Abram-se parénteses para esclarecer que, quando se fala em “categoria”, se
esta diferenciando entes federativos por um traco distintivo normalmente chamado
de “nivel”’, ou seja, federal, estadual ou municipal; ao passo que o vocabulo “classe”
sera reservado para distinguir regimes juridicos — no que consiste exatamente a
assimetria — entre entes federativos de mesma categoria. Assim, os Estados-
membros de uma federagdo constituem uma categoria de entes federativos,
enquanto 0s municipios constituem outra (obviamente, na federagdo em que
ostentam o status de ente autbnomo, como sera demonstrado, no Capitulo seguinte,

para o Brasil).

Numa determinada federagéo, pode ocorrer que, embora os regimes juridicos
dos Estados-membros sejam idénticos, o poder central, na sua vertente
administrativa, trate de forma desigual os entes locais, no que tange as
transferéncias financeiras voluntarias, a realizagdo de obras publicas, pelo Governo
central, ou ainda a prestacdo direta de servicos de competéncia federal. Tal
modalidade de diferenciagédo entre os Estados-membros, ao alvedrio do governante
federal, esta a meio caminho entre as diferencas de fato e as assimetrias: é juridica,
porque se da por opgéo do poder publico (e ndo € um dado natural predeterminado,
como seriam diferengas geograficas ou populacionais), mas ndo é normativa, pois

independe de prescrigdes do direito positivo para que se realize*’ .

Pode ocorrer, também, que diferengas normativas entre os entes que
integram a federagdo sejam estabelecidas em legislagdo infraconstitucional. Embora
se tenha que reconhecer que esta é uma diferenciagao juridica (portanto, conforme
a categorizacdo até aqui estabelecida, seria uma assimetria, e ndo mera diferenca
de fato), faz-se aqui a opgdo — apenas para os fins desta tese — por um conceito
mais restrito, que leva em conta apenas as diferenciagbes juridicas de sede
constitucional. Esta postura se justifica, em primeiro lugar, pelo necessario enfoque
constitucional deste trabalho e, em segundo lugar, pela prépria impossibilidade de

abordar a totalidade das hipéteses de assimetria infraconstitucional, o que alongaria

247 Numa vis&o mais antiga do Direito Administrativo, se poderia dizer que tais op¢des que privilegiam alguns dos

entes federativos, em detrimento de outros, se fariam no espacgo da discricionariedade do administrador federal.
Entretanto, modernamente, como destaca Gustavo BINEMBOJM, “as transformagdes recentes sofridas pelo
direito administrativo tornam imperiosa uma revisdo da nogdo de discricionariedade administrativa. Com efeito,
pretende-se caracterizar a discricionariedade, essencialmente, como um espaco carecedor de legitimagéo. Isto é,
um campo nao de escolhas puramente subjetivas, mas de fundamentagédo dos atos e politicas publicas adotados,
dentro dos parametros juridicos estabelecidos pela Constituicdo e pela lei.” (Uma teoria do Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar. 2006, p. 39)
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desnecessariamente o caminho, desviando o foco do objetivo pretendido. Cabe
ressalvar, porém, que em algumas situagdes, especialmente no ambito fiscal, a
Constituicdo pode meramente prever ou autorizar uma assimetria, a ser detalhada
por legislacdo infraconstitucional. Nestes casos, havendo prévia referéncia na
Constituigdo, a assimetria também integra o conceito ora delineado, embora

estabelecida por legislagao infraconstitucional.

E necessario ainda registrar a possibilidade de que a Constituicdo preveja
assimetrias transitorias, o que geralmente ocorre quando se tem a admissao
(especialmente nas federagdes por agregacao) ou criagdo (especialmente nas
federagdes por descentralizagdo) de um novo Estado-membro. No Brasil, a atual
Constituicdo contém, no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, varios
dispositivos desta natureza, instituindo assimetrias normativas entre os Estados-
membros preexistentes e os entdo criados, conforme sera referido no item seguinte.
Nos Estados Unidos, ao contrario, ndo se admite a diferenciacdo, como registra

Garcia-Pelayo:

O Congresso pode impor condi¢gdes para a admissdo de um territério como Estado,
porém, uma vez admitido, pode este por sua vez desprender-se de toda obrigagéo
que o cologue em situacdo de desigualdade frente aos demais Estados, ja que isso,
segundo o critério da Suprema Corte, iria contra a prépria esséncia da unido, que é
“uma unido de Estados iguais em poder, dignidade e autoridade”.?*®

Também por uma opcgao especifica para o tema aqui estudado, ndo serao
consideradas tais assimetrias constitucionais provisérias, sem prejuizo de
reconhecer que constituem, efetivamente, caracteristicas assimétricas da Federacao

brasileira.

Destarte, da definicao aqui delineada, decorre a opg¢ao por excluir do conceito

de federagcao assimétrica:
i) diferencas faticas entre os Estados-membros;

i) diferengas juridicas ndo-normativas, isto €, decorrentes
de opcdes concretas de politicas publicas, pelo Estado-

administrador, em favor de um ou mais Estados-membros;

iii) diferengas normativas (estabelecidas pelo Estado-

legislador) com fundamento infraconstitucional;

248 GARCIA-PELAYO. Derecho Constitucional Comparado. Madrid: Revista do Ocidente, 1961. p. 354, tradugéo
nossa.
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iv) diferengas normativas estabelecidas na propria

Constituicdo em caréter transitorio.

Desse modo, a constatacdo do carater simétrico ou assimétrico na
organizagédo de um determinado Estado federal devera ser obtida da analise do texto
da constituicdo, sem consideragdes de ordem metajuridica, infraconstitucional ou

transitoria.

Essa delimitagdo de significado, excluindo do conceito de “federagao
assimétrica” as diferenciagbes nao residentes na propria Constituicdo, atende
também a um imperativo de coeréncia. Se, em outros paises, 0s municipios nao
tém autonomia constitucional — como se vera no Capitulo seguinte — é evidente que
a propria Constituicdo Federal ndo estabelecera diferengas entre eles, a despeito de
existirem grandes diferengas juridicas entre os governos locais, estabelecidas nas

Constituigdes estaduais ou em legislagao infraconstitucional.

No Direito Comparado, todos os estudos sobre as federacbes assimétricas
consideram diferencas entre entes federativos de uma mesma categoria, isto é, a do
nivel local-estadual (Estado-membro, provincia, cantdo, etc.). A abordagem da
assimetria — tal como aqui definida, isto €, estritamente juridico-constitucional — no
ambito local-municipal sé parece possivel para o especifico caso brasileiro, pela
singela razdo de que s6 aqui 0 municipio tem o status de ente federativo autbnomo.
E certo que, com tal postura, corre-se o risco de um estudo aplicavel unicamente ao
caso brasileiro. Pelo menos, ndo se corre o risco de cair no extremo oposto, isto €,

ficar “de frente para o mar e de costas para o Brasil’**°.

1.3.8. Simetria e assimetria na Histdéria constitucional brasileira

Historicamente, salvo no aspecto da redistribuicdo de receitas, o Brasil adotou
a nao diferenciacao entre os entes federativos na sua organizacéo federal. Algumas
diferengas estabelecidas ao longo do tempo tiveram carater residual ou transitério, e
nao comprometeram o perfil essencialmente simétrico da organizagao federal

brasileira.

249 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagédo e aplicagdo da Constituicdo, 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998. p. 3.
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E interessante observar, sobre este ponto, que as Constituicdes brasileiras
sempre se abstiveram de nomear ou especificar os Estados-membros da
Federacdo®®, o que ja indica a intencdo de estabelecer um regime juridico Unico

para todos.

Assim, nem entre os Estados-membros, nem entre os municipios, foram
criadas diferengas significativas que pudessem caracterizar algum grau de

assimetria (conforme o conceito acima exposto) na organizagéo do Estado federal.

1.3.9. Simetria e Assimetria na Constituicio Brasileira de 1988

A Constituigdo de 1988 manteve a tendéncia das suas predecessoras,
estabelecendo um regime uniforme para os Estados-membros, bem assim para os

municipios.

No ambito financeiro, foram estabelecidas assimetrias, consistentes na
instituicdo de fundos de participacdo, com previsdo constitucional, com critérios de
rateio que tratam de maneira desigual os Estados-membros, uns com relagdo aos
outros, 0 mesmo ocorrendo no ambito municipal. Estas assimetrias serdo objeto de

analise na Segunda Parte deste trabalho.

Fora do ambito financeiro, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
estabeleceu algumas regras especificas para Estados-membros recém-criados

(Tocantins, Amapa, Roraima)®’

e disposicbes transitérias para o novo regime
estabelecido para o Distrito Federal. Todas estas disposi¢cdes, entretanto, tiveram

carater transitorio, o que as exclui do conceito de assimetria, tal como aqui proposto.

No ambito municipal, a Constituicdo também n&o estabeleceu, em seu texto
original, diferenciagbes juridicas entre os municipios, salvo duas excegbes: a
primeira foi a obrigatoriedade de plano diretor para municipios com mais de vinte mil
habitantes (art. 182) e a segunda, exaustivamente analisada por Diogo de

252

Figueiredo Moreira Neto“>“, em Parecer publicado em 2001, foi a manutengdo dos

tribunais de contas municipais no Rio de Janeiro e em Sao Paulo. Nesse mesmo

250 TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito Constitucional estadual. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p. 75.

1 Assim, por exemplo, diversos dispositivos do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, como os arts.
13 a 16.

%2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro e a Emenda
Constitucional n°. 25/2000. Revista de Direito da Procuradoria-Geral da Cadmara Municipal [do Rio de Janeiro], v.
5, n° 9jan./jun. 2001. p. 15-50.
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trabalho, o ilustre Professor constata a inexisténcia, até aquele momento, de obras

doutrinarias sobre o federalismo assimétrico no Brasil®>3.

Com a Emenda Constitucional n° 25, promulgada em 14/02/2000, foi
introduzido, ainda que de forma involuntaria e atabalhoada, um novo conceito na
organizagdo constitucional brasileira: as diferentes “classes” de uma mesma
categoria de entes federativos. A diferenga fundamental é que as distingbes entre os
entes federativos foram estabelecidas em abstrato, segundo um fator de
desigualacdo (no caso, a populagdo) e nao pela mengcdo nominal dos entes
federativos diferenciados (como ocorreu com os Estados-membros referidos no
ADCT). Com efeito, essa Emenda introduziu o art. 29-A na Carta Magna,
estabelecendo as seguintes “classes” de municipios, segundo o seu texto:

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios
dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar os
seguintes percentuais, relativos ao somatério da receita tributéaria e das

transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente
realizado no exercicio anterior:

| - 8% (oito por cento) para Municipios com populacéo de até 100.000 (cem mil)
habitantes;

Il - 7% (sete por cento) para Municipios com populagéo entre 100.001 (cem mil e
um) e 300.000 (trezentos mil) habitantes;

Il - 6% (seis por cento) para Municipios com populagao entre 300.001 (trezentos mil
e um) e 500.000 (quinhentos mil) habitantes;

IV - 5% (cinco por cento) para Municipios com populagdo acima de 500.000
(quinhentos mil) habitantes.

Embora com uma finalidade bastante especifica (delimitagdo da despesa com
0 Orgao legislativo municipal), a Emenda 25 introduziu em nosso sistema

constitucional a diferenciagao em abstrato entre entes federativos de igual categoria.

Outras diferengas entre municipios foram estabelecidas por legislacao
infraconstitucional, mas, segundo as limitagbes autoestabelecidas acima, ndo serao

consideradas como manifestacdo de assimetria federativa, para os fins desta tese.

Registre-se, ainda, um sistema de “classes” de municipios, formado por um
curioso fendmeno de decisao judicial em recurso extraordinario, a qual se deu um
efeito geral e normativo, a pretexto de interpretar a Constituicdo. Trata-se do art. 29-
IV da Constituicdo Federal, que tinha, em sua redagao original, o seguinte teor:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara

253 Ressalve-se, entretanto, que a obra de Dircéo Torrecillas RAMOS, anteriormente referida, teve sua primeira

edicdo em 1998.
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Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

IV — numero de Vereadores proporcional a populagdo do Municipio, observados os
seguintes limites:

a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até um milhdo de
habitantes;

b) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos Municipios de mais de um
milhdo e menos de cinco milhdes de habitantes;

¢) minimo de quarenta e dois e maximo de cinquenta e cinco nos Municipios de mais
de cinco milhdes de habitantes;

Embora pareca ter o constituinte remetido a um conceito politico, a ser
concretizado pela autonomia de cada municipio (obviamente, dentro dos limites
preestabelecidos pela Constituicdo), o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o recurso
extraordinario 197.917, em 24/03/2004, revertendo a até entdo pacifica
jurisprudéncia a respeito®*, estabeleceu uma curiosa “tabela aritmética’,
determinando o numero exato de Vereadores que cada municipio deveria ter. Foi-se
ainda mais longe: por provocagao do proprio STF, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE)

editou Resolucao®®

que tornou obrigatéria a tabela inserida naquele acérdéo,
“revogando” dispositivos de milhares de leis organicas municipais pelo Pais. Por fim,
apods longa polémica sobre o tema, e aplicando a expressdo segundo a qual a
emenda ficou pior que o soneto, veio a lume a Emenda Constitucional n°. 58
(23/09/2009), que inseriu na prépria Constituicdo a “tabela” com a quantidade exata
de Vereadores em cada Municipio, segundo critérios exclusivamente populacionais,

aniquilando de vez a autonomia municipal na matéria®®.

Como o aprofundamento da analise desse fenébmeno fugiria aos propdsitos
desta tese, basta registrar que, ao menos a partir dessa peculiarissima interpretacéo
do STF (o qual, acertando ou errando, € o guardido da Constituicdo), depois
acolhida, por Emenda, como Direito Constitucional positivo, a Constituicdo Brasileira

passou a abrigar uma outra manifestagao de assimetria municipal.

254 Veja-se, por todos, o acorddo n°. 13.444 do Tribunal Superior Eleitoral, relatado pelo Ministro SEPULVEDA

PERTENCE, que com sua costumeira clareza, assim averbou: “Se da propria Constituicdo ndo é possivel extrair
outro critério aritmético de que resultasse a predeterminagdo de um numero certo de Vereadores para cada
Municipio, ndo ha, no sistema constitucional vigente, instancia legislativa ou judiciaria que a possa ocupar”
Revista de Jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, Brasilia, v. 5, n. 4: p. 11-213, out./dez. 1994. Com
coeréncia — também costumeira — no Supremo Tribunal Federal, o ilustre Ministro ficou vencido no julgamento do
RE 197917, na companhia dos Ministros MARCO AURELIO e CELSO DE MELLO.

25 Resolugéo n°. 21.702, de 02/04/2004, do Tribunal Superior Eleitoral.

26 A Emenda Constitucional 58 ndo se limitou a reproduzir a “tabela” elaborada pelo STF e depois adotada pelo
TSE, dispondo também sobre os limites de despesa das camaras municipais (alterando as limitagées dantes
estabelecidas pela Emenda Constitucional 25).
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Por fim, o § 1° do art. 182 da Constituicdo estabelece uma outra assimetria
pontual, ao dispor que o plano diretor & obrigatdrio para os municipios que tenham

mais de vinte mil habitantes e facultativo para os demais.

Essas pequenas e isoladas manifestagdes de assimetria normativa no trato
da Federacao brasileira ndo afastam a constatacdo de que a Constituicdo de 1988
estabeleceu uma federacdo simétrica, sem qualquer distingao entre os Estados-
membros, e com distingbes meramente pontuais — aqui reportadas — entre

municipios.

E certo, porém, que essa simetria na organizacdo municipal tem sido,
ainda que esparsamente, objeto de criticas e de propostas de aperfeicoamento, que

seréo objeto de analise na Terceira Parte deste trabalho.
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1.4. O Municipio

1.4.1. Cidade e Municipio

A origem das aldeias, na Histéria da Humanidade, se confunde com o fim da
fase nbmade dos grupos primitivos. No entanto, ndo ha como precisar um periodo
histérico em que isto tenha ocorrido, pois a fixagdo dos grupos humanos em
determinadas localidades foi um processo lento, gradativo e heterogéneo. Num
mesmo periodo histdrico, talvez de milhares de anos, enquanto surgiam as primeiras

aglomeracoes fixas, outros grupos ainda praticavam o nomadismo.

Lewis Mumford, que dedicou décadas de estudo ao tema, destaca que essa
fixagdo ndo foi um privilégio da espécie humana, pois entre varias espécies animais
se identificam aglomerados permanentes, com razoavel grau de organizagao:

As fungdes sociais da colmeia, do termitario e do formigueiro — estruturas néo raro
de dimensdes imponentes e construidas com habilidade — tém, na verdade, tantas
semelhangas com as da cidade que deixarei de parte outras observagdes, até que a
cidade mesma se apresente a vista.?®’

O mesmo autor explica, entdo, qual seria o traco distintivo entre os

aglomerados permanentes de humanos e de outros animais:

No desenvolvimento dos aglomerados humanos permanentes, encontramos a
expressao de necessidades animais semelhantes as que se verificam em outras
espécies sociais; contudo, até os indicios urbanos mais primitivos revelam mais do
que isso. Pouco depois de se ter descoberto a trilha do homem no mais antigo dos
acampamentos ou dos instrumentos de pedra lascada, encontra-se a prova de
interesses e inquietagdes que ndo tém correspondente animal; em particular, uma
cerimoniosa preocupagao pelos mortos, manifestada em seu sepultamento
deliberado — com evidéncias cada vez maiores de piedosa apreensao e amor.?*®

Assim, a fixagdo dos agrupamentos humanos — ao contrario do que se
costuma dizer — ndo visou apenas a satisfagcdo das necessidades de alimentacao,
protecdo e reprodugcdo, o que seria visivel também nos grupos animais. Tragos
culturais ou religiososzsg, desde o primeiro momento, dao as aldeias fungdes que

vao além das questdes materiais ou fisiologicas.

O desenvolvimento da agricultura e da pecuaria, ao longo de mais de dez mil

anos, consolidou a fixacdo do homem a terra, com o continuo aumento das

i:; MUMFORD, Lewis. A Cidade na Histéria. tradugéo Neil R. da Silva. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008. p. 4.
Ibidem, p. 5.

%9 0 uso do termo “religioso”, aqui, ndo pretende ir além do registro de que havia o respeito aos mortos e o culto

de antepassados, de forma alguma pretendendo entrar em qualquer polémica quanto ao sentido da palavra. A

ideia é, apenas, destacar a existéncia de um comportamento nao identificado em outras espécies e que,

historicamente, coincidiu com o fim do nomadismo dos humanos.
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populacdes que se formavam em torno de cada polo®®. Assim, paulatinamente,
muitas aldeias foram se transformando em cidades, com formas cada vez mais
sofisticadas de dividir as fungdes entre seus habitantes, paralelamente ao
desenvolvimento dos utensilios e ferramentas que marcaram esses periodos pré-
historicos. O inicio da Histéria, que se convencionou ter ocorrido com a criagao da
escrita, por volta do ano 4.000 a.C., encontrou parte da Humanidade ja vivendo em
cidades, algumas das quais se tornaram muito conhecidas, como Ur e Uruch (na

Mesopotamia) e Jerico, na regiao hoje chamada de Oriente Médio.

A despeito da antiguidade da cidade, como fendmeno antropoldgico e
sociologico, ndo se pode perder de vista que, ao longo da Histdria, a maior parte das
pessoas continuou a residir em areas rurais e afastadas, em pequenos
agrupamentos ou aldeias. A reversao desta tendéncia, com a concentragdo da
populacdo em centros urbanos, € fendbmeno historicamente recente, de cerca de um
século, enquanto se vive, precisamente na atual Década, o momento em que a

populacao urbana supera a rural, como relata Guenter Dill:

- no inicio do século 20, a populagdo urbana era de 150 milhdes, isto €, menos de
10% da populagdo mundial;

- em 1970, 35% da populagéo era urbana;

- em 2000, 50% da populagcdo mundial ou, aproximadamente, 3 bilhdes de pessoas,
moravam em cidades; nos paises em desenvolvimento, em 1997, esta proporgéo ja
chegava aos 70% e na América Latina a 74%;

- previsdes para o periodo 2010-2020 admitem uma tendéncia inédita: as cidades
terdo maior numero de habitantes do que os espacgos rurais;

- entre 1980 e 2000 a populagao urbana do Terceiro Mundo dobrou, passando de um
para dois bilhées, em um periodo de 20 anos;?®’

Roberto Dromi adverte, com razdo, que nao se devem confundir os conceitos

de cidade e municipio, embora devam ser observados e estudados conjuntamente:

A cidade é uma entidade territorial, politica, econdmica e comunitaria; o Municipio &
uma entidade que surge do reconhecimento atributivo de carater juridico a respeito
daqueles elementos.

[...]

Por isto, se bem que a cidade e o municipio sejam duas entidades conceitualmente
distintas, podem ser encaradas a partir de diferentes pontos de vista. Sem embargo,

%0 |nteressante, a respeito, a conjectura histérica de Mumford: “A riqueza daquele suprimento alimentar ja téo
aumentado, logo depois de terminar o ultimo Periodo Glacial, pode ter tido um efeito estimulante tanto sobre a
mente como sobre os d6rgdos sexuais. A facilidade de colher, a seguranga adicional que permitiam o dcio, ao
passo que a libertacdo do jejum forcado, que desde j& muito se provou ser redutor do apetite sexual, pode ter
dado a sexualidade em todas as formas uma maturagdo prematura, certa persisténcia e até mesmo certa
poténcia, que talvez Ihe faltassem na vida intranquila, muitas vezes semifaminta, dos povos cagadores e
colhedores. A alimentagao e os costumes eroéticos dos polinésios, tais como existiam quando o homem ocidental
os descobriu, sugerem esse quadro mesolitico.” (op. cit., p. 10)

%1 DILL, Guenter. O municipio em tempos de globalizacdo, traducéo de Nikolaus Karwinsky. In: HOFMEISTER,
Wilhelm; CARNEIRO, José Mario Brasiliense. Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo
Konrad Adenauer, 2001. p. 218.
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nenhuma aproximagao a qualquer um deles sera tao frutifera como aquela que os
abarque de forma conjunta, sem confundi-los nem ignora-los. Apesar do afirmado,
estamos seguros de que quando falamos de uma tangencialmente estaremos
falando de outro e vice-versa.?®

Assim, se a cidade é um fen6meno histérico e cultural, o conceito de
“‘municipio” é essencialmente normativo e juridico. O ordenamento juridico local,
circunscrito ao territério da cidade (ou, em tempos mais antigos, aqueles que eram
conquistados pelo povo da cidade original), deu-lhe os contornos iniciais da entidade
juridica que hoje se conhece por “municipio”. Exatamente por isso, Hely Lopes
Meirelles identifica em Roma a primeira manifestacdo do fendbmeno municipal, que
designa como “unidade politico-administrativa”, exatamente para distingui-lo do
fendmeno social e antropoldgico da “cidade”. Nas suas palavras: “O Municipio, como
unidade politico-administrativa, surgiu com a Republica Romana, interessada em
manter a dominacado pacifica das cidades conquistadas pela forca de seus

1263

exeércitos A configuragéo juridica do municipio romano é assim descrita por

Rafael Bielsa: “Em suma, o municipio romano se caracterizava: 1°, pela qualidade
de cidaddos romanos, reconhecida aos habitantes do mesmo; 2° pela autonomia

administrativa local, compreendendo nela o governo interno, a organizagdo da
policia e da justica.”?®*

Segundo Hely Lopes Meirelles, a extensdo desse regime juridico aos
territorios conquistados por Roma acabou influenciando a organizagdo municipal de

varios Paises europeus:

No ano 79 uma lei de Julio César — Lex Julia Municipalis — estendeu esse regime a
todas as Colbnias da Italia, e mais tarde, nas invasdes de Sylla, 0 mesmo sistema de
governo foi adotado nas Provincias conquistadas da Grécia, Galia e Peninsula
Ibérica.

Assim, o regime municipal chegou a Franga, Espanha e Portugal, e paulatinamente
se foi modificando, sob a dominagéo barbara que sucedeu a hegemonia romana.?%®

Bielsa tem visdo semelhante, vendo no municipio espanhol um descendente
do municipio romano, embora, ao contrario de Meirelles, aponte um significativo

enfraquecimento da instituicdo municipal no periodo medieval:

O regime municipal ndo desapareceu pelo advento do novo conquistador. Sem
embargo, experimentou as modificagdes materiais que necessariamente deviam se
produzir como consequéncia da modificagdo do estado social.

Com efeito, as antigas cidades, nucleos de populagéo, de brilho e forca do império,
perderam relativamente sua importancia na época visigética.

%2 DROMI, Roberto. Ciudad y municipio: gerenciamiento e gobernabilidad local. Buenos Aires: Ciudad Argentina,

2007. p. 106. tradugéo nossa.

%63 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 33.
24 BIELSA, Rafael. Principios de regimen municipal. 2. ed. Buenos Aires: [s.n.], 1940. p. 37.

%5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 34.
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O periodo medieval, assim, apesar da significativa diminuigdo da autonomia
local — sob o aspecto do que até entdo se podia chamar, guardadas as devidas
propor¢gdes, de “municipio” —, ndo impediu que alguns dos principais institutos
politicos do Direito romano configurassem o regime juridico dos municipios em

varios paises europeus, especialmente da Peninsula Ibérica.

No que tange a formagdo do municipio em Portugal, aponta Nelson Nery da
Costa a influéncia do periodo de dominagao arabe, que embora legando algumas
palavras ainda hoje utilizadas, como alcaide, “teve menos predominéancia do que o

»267

direito romano Em seguida, afirma peremptoriamente:

O Municipio tipico foi criado no Reino de Ledo, dando-se a dicotomia de concelhos
perfeitos, caracterizados pela existéncia da magistratura jurisdicional, que era o caso
de Lisboa e Santarém, dentre outros, de concelhos imperfeitos, sem magistrados.

[...]
O Reino de Portugal, que nasceu do Reino de Ledo, em 1139, herdou suas
instituicdes municipais, sem maiores modifica(;()es.268

Foi este modelo que influenciou, desde a Colbnia, a formagao do municipio no

Brasil, como se vera no item IV.3, mais adiante.

A distincdo entre cidade e municipio ndo se coloca apenas na dicotomia
social x juridico. Num outro enfoque, a distingdo pode ser meramente territorial, ou
seja, quando o municipio contém também areas rurais, seu nucleo urbano é
chamado de “cidade”. Dai se origina o costume de chamar de “sede do municipio” a
maior concentragdo urbana — por menor que seja — dentro dos seus limites, onde

costumam ficar os 6rgaos administrativos.

A constante concentracdo da populagdo nos centros urbanos, a luz desta
distincdo entre cidade e municipio, leva a percepcdo de um outro problema. No

Brasil, 8 excecdo do Distrito Federal e de Fernando de Noronha®®

, a totalidade do
territério nacional esta dividida em municipios. Existem, assim, municipios totalmente

urbanos, outros quase totalmente rurais, e alguns, ainda, que abrangem em suas

266 BIELSA, Rafael. Principios de regimen municipal. 2. ed. Buenos Aires: [s.n.], 1940. p. 39, tradugéo nossa. Na
visdo de Eliete Teixeira Neves de Pinho TAVARES: “A Idade Média viu surgirem grandes areas territoriais
subordinadas aos senhores feudais cujo poderio sem limites eliminou as liberdades das cidades que a eles
entregavam sua seguranga.” (O municipio brasileiro: sua evolugédo histérico-constitucional. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, v. 209, p. 169-187, jul/set 1997, p. 169).

267 COSTA, Nelson Nery da. Histéria do Municipio no Brasil. Revista Forense, Rio de Janeiro, a. 95, v. 347, ju-
ago-set/1999, p. 217.

2% ibidem.

%9 A Constituicdo Federal de 1988 extinguiu o Territério, dizendo apenas que sua area seria “reincorporada ao
Estado de Pernambuco” (art. 15 do ADCT), sem especificar sua situagdo juridica. Na Constituicdo de
Pernambuco, o Arquipélago foi reconhecido como “distrito estadual”. Assim, em situagdo semelhante a do Distrito
Federal, o Governo do Estado-membro exerce competéncias estaduais e municipais.
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divisas extensas areas rurais e centros urbanos densamente povoados, ostentando,
assim, alto grau de diversidade (que parte da doutrina, como visto no Capitulo
anterior, denominaria assimetria de fato), uns com relagao aos outros, e até mesmo
dentro do préprio municipio. Para todos eles, a Constituicdo atribui as mesmas

competéncias e os mesmos tributos, ou seja, um regime juridico simétrico.

1.4.2. A posicao juridica do municipio no Direito estrangeiro

Nas varias federagdes existentes atualmente, ha uma grande variagcdo no
perfil fatico das cidades, em consequéncia de inumeros fatores historicos,
sociologicos e geograficos. Da mesma forma, diversos sdo os regimes juridicos
adotados pelos Estados federais, relativamente aos seus municipios. Mesmo assim,
€ possivel observar algumas semelhangas, especialmente no que tange a garantia

de autonomia dos municipios e a sua sujeigao ao Direito do Estado-membro.

Neste passo, € importante estabelecer mais um acordo terminolégico. Muitos
autores que tratam do Estado federal, utilizam a dicotomia central x local, para
designar, respectivamente, o poder da federagao (Estado composto), e o poder das
unidades federadas (Estado-membro, provincia, cantdo, etc.). Todavia, o “local’
também ¢é utilizado para designar o poder ao nivel do que se conhece por
“municipal”, no sentido estabelecido no item anterior. Diante de tal problema, alguns
langam mao do adjetivo “regional” para designar esta ordem juridica “intermediaria”,
qgue nao seria nem a central, nem a local. Ocorre que isto s6 agrava a equivocidade,
na medida em que ‘regional” pode designar pelo menos trés outras realidades
juridicas, como sera visto no quinto item deste Capitulo. Assim, sem maiores
divagagdes, adotam-se os adjetivos “local-estadual” e “local-municipal” para adjetivar
o Estado-membro (ou seu equivalente) e o municipio, ou, quando em conjunto,
“subnacionais”. Com tal opgéo, ganha-se em clareza o que se perde em estética, o

que ha de ser perdoado pelo leitor.

Consolidando as conclusdes de debates ocorridos simultaneamente em doze
Estados federais, em 2007, sob o palio do Forum of Federations, Nico Steytler assim

resumiu o grau de diversidade das concepgdes do poder local-municipal:

O regime juridico do governo local também é caracterizado por um elevado nivel de
variagcao de Estado para Estado na maioria dos paises onde as autoridades locais
estdo diretamente sob a jurisdicdo dos governos estaduais. Nas federagbes mais
antigas, as autoridades locais sdo criadas por leis estaduais e sua autonomia é
assim definida por tais leis. No entanto, os elementos basicos do governo local — o
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seu estatuto e papel — sdo cada vez mais capturados pelas Constituicdes
federais.?”°

A Federacao norte-americana, desde o seu inicio, se apoia sobre a dicotomia
entre o poder central (Unido) e o poder local-estadual (Estados-membros), sem
espacgo para uma ideia de autonomia politica no ambito local-municipal. Assim, o
municipio é aquilo que o Estado-membro diz (na Constituicdo estadual) que ele deva

ser. Como esclarece Alan Tarr:

A Constituigdo federal ignora por completo o governo local, mas este também foi
ignorado pelas primeiras constituicdes estaduais. Estas constituicdes aceitaram a
autoridade de governos locais existentes e a legitimidade de suas prerrogativas, em
alguns casos, até mesmo, das que estabelecem a representagdo desses governos
nas assembléias legislativas estaduais. No entanto, o siléncio das constituicdes
estaduais sobre o poder local terminou durante o Século XIX, quando Nova York
aprovou 2:;115 primeiras disposigdes constitucionais que regulam expressamente as
cidades.

Em outro texto, o Professor estadunidense esclarece mais alguns aspectos
peculiares da organizagdo municipal naquele Pais, como a existéncia de uma
instancia intermediaria entre o Estado-membro e o0 municipio, denominada
‘condado”, que pode abranger varios municipios, além de areas que nao estao
incluidas em nenhum municipio?’?. Um segundo aspecto peculiar é a existéncia de
“‘unidades funcionais na administracao local, além do nivel municipal”’, destinadas a
prestacao de servigos publicos especificos, como os distritos escolares, os distritos

de saneamento e os conselhos regionais de transporte®”>.

Na Alemanha, como relata Andreas Krell, 0 municipio também é subordinado
ao direito estadual. Todavia, ao contrario do que ocorre nos EUA, ha uma “reserva
de autonomia” local, deferida diretamente pela Constituicdo federal, que também

dispde sobre a organizagdo dos municipios:

Prevalece, no entanto, até hoje, o carater administrativo da instituicdo municipal
alema. L4, a doutrina juridica considera as comunas e cidades como subdivisdes
administrativas dos respectivos estados; aquelas, porém, sdo dotadas do direito de
autonomia pela prépria Constituicdo Federal e também possuem importantes
fungbes politicas. As representagdes populares dos municipios alemies — os
Conselhos (Rate) — ndo sdo chamadas de legislativo como acontece no Brasil com
as camaras de vereadores. Elas também nao editam verdadeiras leis, mas
estatutos (Satzungen), para auto-regulamentarem os assuntos da entidade local.
Essa diferenciagdo é conseqliente: a produgédo de leis sempre é reservada aos

79 STEYTLER, Nico. Comparative reflections on local government and metropolitan regions in federal countries.
In: BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local government and metropolitan regions
in federal countries. [n.d.]: Forum of Federations, 2007. p. 4.

2 TARR, G. Alan. Understanding State Constitutions. New Jersey: Princeton University Press, 1998. p. 19,
traducdo nossa.

22 TARR, G. Alan. O Constitucionalismo americano e o governo local. tradugao de Ana Maria Lyra. Revista de
Administragdo Municipal. Rio de Janeiro: IBAM, a. 49, n. 247, mai/jun 2004, p. 16.

"3 |bidem.
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orgaos do poder estatal, do qual o municipio, segundo o entendimento aleméo, nao
faz parte, ao contrario da situagao brasileira.*”

Na Suica, o municipio sempre esteve subordinado ao direito estadual (no

caso, cantonal), como sintetiza Nicholas Schmitt:

A Constituigdo nunca conteve muitos dispositivos pertinentes as municipalidades.
Elas sdo mencionadas quatro vezes na Constituicido de 1874 e cinco vezes na
Constituicdo de 1999. Eis porque muitos autores do Direito Constitucional julgaram
que, uma vez que o status das municipalidades se submetia ao Direito Cantonal, os
Cantdes deveriam permanecer 0s principais interlocutores.?”®

E, tratando especificamente da Constituicao atual, de 1999:

Uma Secao da Constituicdo, atualmente, trata das municipalidades, embora consista
num unico artigo (Art. 50), cujo primeiro paragrafo estabelece que a autonomia
municipal é garantida com os limites fixados pelo Direito Cantonal.
Situacdo semelhante ocorre no Canada, onde a organizagdo municipal
também é inteiramente subordinada ao Direito provincial. Loleehn Berdham assim

sintetizou essa circunstancia:

O primeiro desafio enfrentado pelos governos municipais canadenses € a total falta
de autonomia. No Canada, as municipalidades ndo sdo nem constitucionalmente
reconhecidas nem recebem poderes e responsabilidades especificos. De fato,
“Instituicbes Municipais na _Provincia” sdo designadas como uma das
responsabilidades provinciais.

Ainda mais limitada € a situacdo do municipio na Australia, onde, segundo
relata Graham Sansom, estdo numa situagdo extrema, ou seja, sem qualquer
reconhecimento pela Constituicdo federal e inteiramente sujeitos ao governo

estadual:

Seu lugar na federagéo ¢ indefinido e em situagédo de risco: o governo local néo é
reconhecido na Constituicdo da Australia e é totalmente estabelecido sob as leis do
Estado. Conselhos eleitos democraticamente podem ser dissolvidos pelos governos
estaduais, os limites alterados sem referendos, e todos os aspectos da
administragéo local est3o sujeitos ao controle detalhado do Estado.?””

Algumas das mais antigas federagdes do Mundo, como se percebe, diferem
apenas quanto ao grau de subordinagcdo do ente local-municipal ao ente local-
estadual (Estado-membro, provincia, cantdo), bem como quanto ao grau de
preordenagao do municipio na propria Constituicao federal. Pode-se dizer, porém,
que na esséncia todas se caracterizam pelo ndo reconhecimento de uma autonomia

politica do municipio, ndo considerado, desse modo, como um dos entes da

274 KRELL, Andreas. Diferengas do conceito, desenvolvimento e contelido da autonomia municipal na Alemanha

e no Brasil. Revista de Informagéo Legislativa. Brasilia, a. 32, n. 128, out./dez. 1995, p. 113.

215 SCHMITT, Nicolas. Switzerland. In: Federalism and civil societies: an international symposium. Baden-baden,
1999. p. 342.

26 BERDAHL, Loleen. Municipalities in Canadian Federalism: challenges and innovations. International Forum
on Federalism in Mexico. November, 15-17, 2001, Veracruz, México. Disponivel em <www.forumfed.org>,
acesso em 10/05/2006, tradugéo nossa.
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federagdo. Com algumas pequenas variagdes, este € também o quadro encontrado

279 |280

na Austria®’®, na india®"® e na Africa do Su

Na Argentina, tem-se regime um pouco diferente. Embora a organizagéo e as
competéncias dos municipios sejam papel das “Constituicdes provinciais”®', na
Reforma de 1994, foi garantido, exatamente, um nucleo minimo de autonomia

municipal, como relata Roberto Dromi:

O art. 123, incorporado a Constituicdo Nacional com a reforma de 1994, explicitou a
natureza do Municipio, assegurando sua “autonomia” e regulando seu alcance e
conteudo na ordem institucional, politica, administrativa, econdmica e financeira.
Nesse sentido, cabe a cada Constituigdo provincial reestruturar a medida de tal
alcance contido em relacdo as exigéncias de sua prépria realidade, tais como a
dimensao territorial, a populagdo, os recursos econdmico-financeiros, etcetera. 282

Ainda segundo a ligao de Dromi, varias provincias, no uso desta competéncia,
outorgaram aos seus municipios a capacidade de auto-organizagao, para editarem

suas proprias leis organicas®®
Assim, com relacao a todas as federagdes aqui referidas, é possivel sintetizar
o regime juridico dos municipios nas seguintes proposic¢oes:
- 0 regime juridico do municipio é definido por norma estadual,

geralmente a prépria Constituicdo do Estado-membro;

- a Constituicdo federal pode conter normas de preordenagao
dos municipios (absolutamente ausentes nos Estados Unidos e

na Australia);

2T SAMSOM, Graham. Australia: the third sphere steps up. In: BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra
(org.). Dialogues on local government and metropolitan regions in federal countries. [n.d.]: Forum of Federations,
2007. p. 9, tradugao nossa.

8 «0Og governos locais executam suas préprias fungbdes autbnomas, bem como as tarefas delegadas pela
Federacdo e pelos respectivos Lander. [...] Os Lander e a federagdo tém, dependendo das circunstancias, o
direito a informagéo, o direito de revogagdo das ordens locais ilegais e o direito de dissolver a assembleia local”
(KIEFER, Andreas; SCHAUSBERGER, Franz. Local government in Austria: sharing responsibilities. In:
BLINDENBACHER, Raoul, PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local government and metropolitan regions in
federal countries. [n.d.]: Forum of Federations, 2007. p. 14, tradug&o nossa).

219 «Q carater do governo federal da india permanece inalterado, porém, uma vez que o governo local continua a
ser um assunto exclusivo do Estado. Nem as emendas constitucionais tém feito muito para mudar a mentalidade
da populagao em relagédo aos governos locais.” (HOOJA, Rakesh; MATHEW, George. Partners in development:
local government in India. In: BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local government
and metropolitan regions in federal countries. [n.d.]: Forum of Federations, 2007. p. 26, tradugc&o nossa).

0 «o governo local é dotado de poderes especificos, protegidos pela Constituicdo. Os governos nacional e
provinciais podem limitar estes poderes, mas tém de deixar espacgo suficiente para que os municipios tomem
suas proprias decisdes.” (VISSER, Jaap de. South Africa: local development in an uncertain partnership. In:
BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local government and metropolitan regions in
federal countries. [n.d.]: Forum of Federations, 2007. p. 34, tradug&o nossa).

' DROMI, Roberto. Ciudad y Municipio. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2007. p. 329, tradugdo nossa.
Ibldem tradugao nossa.

® Catamarca, Cordoba, Chaco, Chubut, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Misiones, Neuquém, Salta, San Luis, San
Juan, Santa Cruz, Santiago del Estero, Rio Negro e Tierra del Fuego (ibidem, p. 329).
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- a Constituigao federal pode garantir, em alguma medida, um
‘nucleo intangivel” de autonomia municipal, a ser respeitada

pelo Estado-membro.

No caso brasileiro, como se demonstrara mais adiante, a extrapolagéo das
duas ultimas proposi¢des (Constituicdo federal que preordena o municipio e, ao
mesmo tempo, garante sua autonomia contra o Direito estadual) acabou levando a
um significativo enfraquecimento da primeira (regime juridico do municipio definido
no direito estadual). Antes de tal demonstracao, porém, sera util um breve resumo

histérico, que elucidara como se chegou a tal situagéo.

1.4.3. O Municipio no Brasil: historico

A posicdo do municipio no Direito Constitucional brasileiro tem raizes

longinquas, sendo fruto de peculiar processo historico.

E de amplo conhecimento a divisio do Brasil colénia em capitanias
hereditarias, de carater patrimonial, entregues a donatarios que deveriam administra-
las. Ao contrario do que se pode pensar, este periodo se caracterizou por
significativa autonomia dos poderes locais. Isto ndo ocorria por uma opgao politica
ou constitucional, mas por contingéncias como as dificuldades de comunicagdo com
a Coroa, o que levava os donatarios (ou seus prepostos) a gozarem de um poder

quase ilimitado. Na analise de Oswaldo Trigueiro:

A administragdo das Capitanias, por essa forma, caracterizava tamanho grau de
autonomia, que praticamente as excluia da disciplina juridica contida na legislagédo
geral do Reino. Por outras palavras, os poderes dos donatarios pairavam acima do
direito comum.?®*

Assim, desde a origem, o Brasil vive o paradoxo, ja examinado no Capitulo II,
de que a autonomia local nem sempre corresponde a democracia, mas, muitas
vezes, a opressdo. A capitania, em si, gozava de grande autonomia e liberdade em
relacdo a Coroa, mas seus poucos habitantes ndao ostentavam estes mesmos

atributos com relagao ao poder local.

Mas a analise do periodo colonial ndo pode ficar meramente restrita ao
binbmio centralizagdo x descentralizagdo. Um olhar mais atento mostra, ja neste
periodo, a emergéncia das camaras municipais como principal érgédo do poder

estatal. Suas fungdes eram bastante diversificadas, sem uma clara visdo do que hoje

284 TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito constitucional estadual. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p. 13.
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se denomina “separacao de poderes”. Impressiona, neste passo, a enumeracao feita

por Castro Nunes:

As Cémaras do tempo colonial, regidas pela Ord. do L. 1° t. 66, tinham a
administragdo dos bens do Conselho, faziam obras, estabeleciam posturas,
marcavam taxas, impunham fintas. Em virtude de outras ordenagdes e leis
posteriores nomeavam: os juizes almotacéis, os recebedores da siza, os
depositarios publicos, os avaliadores dos bens penhorados, os alcaides,
quadrilheiros, capitdes-mor de ordenangas, sargentos-mor de estradas e assaltos,
também chamados capitdes-do-mato; os juizes da vintena e os tesoureiros-menores.

Intervinham nos julgamentos das injurias verbais e arrogavam-se outras atribui¢des,
além das mencionadas na lei. Assim é que promoviam a guerra e a paz com 0S
gentios, decretavam a criagéo de arraiais, convocavam juntas do povo para discutir e
deliberar sobre interesses da capitania, exigiam que os governadores
comparecessem aos seus pacgos para tratarem com elas negdcios publicos e, mais
de uma vez, os suspenderam, dando-lhes substitutos até que a metrépole
providenciasse a respeito.285

Como se pode perceber, o poder local foi, desde a Colbnia, atribuido e
exercido em parcelas do territério nacional equivalentes ao que hoje se chama
municipio, em torno do conceito histérico-geografico de cidade. O poder local em
nivel do que hoje se conhece por estadual, surgiu posteriormente, com o exercicio
de fungdes administrativas e algumas limitadas funcbes legislativas pelas
provincias®*®. Dai porque varios autores afirmam, com razdo, que o municipio tem
raizes histéricas mais longinquas que o Estado-membro. Entre varios outros, veja-se

a licdo de Pedro Calmon:

Pelo municipio ligamos a nossa evolugéo politico-espiritual a da latinidade. Antes de
haver Brasil, houve municipalidade colonial, génese dele; antes de Portugal,
municipios latino-lusitanos, que o formaram; antes do império romano, comunas, que
o integraram. Herdamos da metropole portuguesa o municipio vivaz, tutelando os
direitos populares, resolvendo os problemas da localidade, disciplinando as
atividades econdmicas, resguardando, com os interesses materiais dos municipios, a
dignidade civica do nucleo social.”®

Um ponto da maior importancia, nessa narrativa, € o papel exercido pelas
camaras municipais na Independéncia. Francisco Machado Villa relata esse fato,

dando noticia, também, da fraqueza das provincias, relativamente aos municipios:

Dada a sua férca e a circunstancia de nelas se concentrar a consciéncia politica
desses nucleos iniciais das comunidades brasileiras, nada mais natural que das
Camaras partissem os movimentos principais contra o absolutismo do centro e de
seus delegados na colbénia, sabendo-se que o movimento da Independéncia
processou-se quase exclusivamente na intimidade das Camaras Municipais.

Esta posicdo do municipio no movimento da Independéncia e nos outros de
tendéncia republicana e separatista que se lhe anteciparam explica-se, por outro

285 NUNES, José de Castro. Do Estado federado e sua organizagdo municipal: Rio de Janeiro: Leite Ribeiro &
Maurillo, 1920. p. 30.

® Muito util, neste passo, o esclarecimento de OSWALDO TRIGUEIRO, segundo o qual as capitanias
hereditarias foram paulatinamente se transformando em capitanias reais e que, ja no final do Século XVIII, antes
mesmo da Independéncia, usavam-se indistintamente as denominagbes capitania real e provincia. Cf. Direito
Constitucional estadual. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p. 15.
287 CALMON, Pedro. Curso de Direito Constitucional brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos,
1956. p. 89-90.



117

lado, pela situagdo em que se encontravam as Provincias, desunidas e dependentes
administrativamente da metrépole portuguésa.288

A “ratificacdo” da Constituicdo Imperial, pelas Camaras Municipais, por sua
vez, é fato surpreendentemente pouco conhecido, mesmo dos constitucionalistas, e
ausente do ensino de Historia nas escolas. Mesmo sem expressa previsdo no texto
da Constituicado de 1824, a primeira Carta brasileira foi “ratificada” pelas Camaras
Municipais, individualmente, como forma de Ihe conferir maior legitimidade, o que foi
objeto de referéncia em seu predmbulo. Impossivel, neste passo, ndo fazer uma
comparagao com a Constituicdo estadunidense de 1787, que foi ratificada pelos

Estados, por exigéncia do seu art. VII.

A Constituicao Imperial dispbs, em seu art. 2°, que o Império seria “dividido
em provincias”. No entanto, a comparacédo entre o tratamento dado ao poder das
Provincias (local-estadual) e ao poder das Camaras (local-municipal) bem
demonstra a importancia que a Constituicdo atribuiu ao segundo. Enquanto apenas
dois artigos tratavam das provincias; um deles para dizer que haveria “em cada
Provincia um Presidente, nomeado pelo Imperador, que o podera remover, quando
entender” (art. 165), e outro para dizer que “a Lei designara suas atribuigdes,
competéncia e autoridade” (art. 166); havia trés dispositivos tratando das camaras
municipais, com a garantia expressa da sua elegibilidade pelo voto popular e do

exercicio do poder local:

Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o futuro
se crearem havera Camaras, as quaes compete o Governo economico, € municipal
das mesmas Cidades, e Villas.

Art. 168. As Camaras serao electivas, e compostas do numero de Vereadores, que a
lei designar, e o que obtiver o maior numero de votos, sera Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas funcgbes municipaes, formagdo das suas Posturas
policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis
attribuicdes, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.?®°

E bem de ver, todavia, que os enormes poderes das camaras municipais
foram reduzidos durante o Império, especialmente a partir do Ato Adicional de 1834,
mas jamais se deixou de respeitar um nucleo minimo de autonomia municipal,
exatamente porque era um fato antecedente a prépria Independéncia. A historiadora
Miriam Dolhnikoff, em interessante estudo sobre o “federalismo imperial”, relata essa

diminuicdo do poder municipal no periodo:

288 \/|LLA, Francisco Machado. O municipio no regime constitucional vigente. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1952. p. 14. A transcrigao respeita a grafia original.
29 A transcrigao respeita a grafia original, tal como consta na publicacéo oficial.
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Se o Ato Adicional consagrou a autonomia no ambito provincial, no que dizia respeito
as localidades prevaleceu a centralizagdo. A divisdo de competéncia tributaria
realizada pelo Ato Adicional e por varias leis posteriores dividira os rendimentos
majoritariamente entre o governo central e o provincial, reservando uma parcela
insignificante para as municipalidades.290

Com o advento da Republica, por inspiracdo de Rui Barbosa, adotou-se um
modelo copiado da federagdo estadunidense, com a atribuicido de largas
competéncias ao governo local — na acepgédo de estadual, e ndo municipal —
temperadas pelo respeito a um nucleo intangivel da autonomia municipal, que foi
sistematicamente repetido, ao menos nominalmente, nas Constituicdes republicanas
até 1969.

Desse modo, embora a Constituicdo de 1891 tenha se inspirado fortemente
no modelo estadunidense, especialmente por influéncia de Rui Barbosa, ndo ignorou
a realidade histérica precedente, em que a autonomia local-municipal sempre se
fez presente. Assim é que o seu art. 68 enunciou essa autonomia, nos seguintes

termos:

Art. 68. Os Estados organizar-se-hdo de forma que fique assegurada a autonomia
dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.

Ricardo Lobo Torres, em analise objetiva, identifica o artificialismo da férmula

imposta, em franca antinomia com a realidade social e histérica:

O nosso tridimensionalismo federativo, por seu turno, cria entraves e obstaculos a
positivagdo dos direitos, principalmente porque dificil se torna explicar a existéncia
do Estado-membro, incluida a martelo na Constituicdo de 1891, ao contrario da
comuna, de sélida tradicdo luso-brasileira e que ja ganhou na CF 1988 o status de
ente da Federac;,éio.291

Nesta época, Antonio de Sampaio Doria sustentou que, a luz do art. 34
daquela Constituigdo (“Compete privativamente ao Congresso Nacional decretar as
leis organicas para execugdo completa da Constituicdo”), a lei organica dos

municipios deveria ser federal, e ndo estadual®®?, mas ficou isolado nessa posicao.

A Reforma Constitucional de 1926, a qual se costuma atribuir um “freio” a
excessiva descentralizacdo que teria sido implantada pela Constituicdo de 1891,
enunciou principios cuja violagdo poderia dar ensejo a intervengao federal nos
Estados-membros, entre eles incluindo a autonomia dos municipios (art. 6°, Il, f).

Trata-se de um dado relevante, na medida em que coloca o poder central como

290

o1 DOLHNIKOFF, Miriam. O pacto imperial: origens do federalismo no Brasil. Sdo Paulo: Globo, 2005. p. 200.

TORRES, Ricardo Lobo. A nova ordem tributaria e a descentralizagéo fiscal. Revista de Direito Tributario, n.
75, p. 266.

202 DORIA, A. de Sampaio. Autonomia dos Municipios. Revista de Direito da Faculdade de Direito de S&o Paulo,
v. XXIV, 1928, p. 419-432.



119

guardido de uma autonomia local-municipal, contra eventuais abusos do poder local-

estadual.

Este fato ndo passou despercebido a incipiente doutrina constitucional da
época, que registrou a autonomia municipal como “heranc¢a” do Império, a qual ndo
podia ser ignorada pela jovem Republica. Levi Carneiro, em obra de 1931, ja
constatava a preexisténcia desse poder local-municipal ao préprio Império, usando a

interessante expressao “consorcio do municipalismo com o federalismo”:

Para AMARO CAVALCANTI é a autonomia municipal “condi¢do explicitamente
imposta aos Estados, quanto a forma de organisagéo”, autorisando o Poder Federal
a intervir quando nédo respeitado aquele principio (Regime Federativo, pags. 367-8).
Para o proprio LE FUR, envolve o art. 68 da nossa Constituicdo, obrigagdo imposta
aos Estados.

[...]

Assim, os elementos a se ter em vista, ao fixar o justo alcance e a interpretacédo
acertada do art. 68 da nossa Constituicdo — ndo estdo sé nos annaes da
Constituinte. Preciso se torna, também, considerar a legislagdo do Império, a pratica
administrativa, e a situagao politica, que a Constituicdo Republicana encontrou.

Ora, no regime imperial se fixara, definitivamente, o consorcio do municipalismo com
o federalismo. Vem do regime colonial a expansao, talvez exagerada, da actividade
politica das Camaras municipaes. Desde o século XVI se lhes aponta o espirito de
independéncia.293

Com a Revolugdo de 1930, cujo principal instrumento juridico foi o
autoritario Decreto 19.398, de 11/11/1930, ocorreu uma supressao momentanea do
carater federal do Estado brasileiro. Mesmo este Decreto, porém, prometeu respeito
a autonomia municipal na Constituicdo que seria elaborada em seguida, nos

seguintes termos:

Art. 12. A nova Constituicdo Federal mantera a forma republicana federativa e ndo
podera restringir os direitos dos municipios e dos cidadaos brasileiros e as garantias
individuais constantes da Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891.

Como se sabe, a prometida nova Constituicdo foi sendo postergada, so6
vindo a lume em 1934, apés um vazio institucional de quatro anos. A nova
Constituicao, de fato, cumpriu a promessa do Governo Provisoério, voltando a
enunciar a autonomia municipal como principio de organizagdo dos Estados-
membros (art. 7°, |, d). Além disso, prescreveu normas especificas para a
organizagao dos municipios, como se vé do seu art. 13:

Art. 13. Os Municipios serdo organizados de féorma que lhes fique assegurada a
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e especialmente:

I, a electividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo
aquelle ser eleito por esta;

293 CARNEIRO, Levi. Problemas municipaes. Rio de Janeiro: Alba, 1931, p. 25. A transcrigdo respeita a grafia
original.



120

Il, a decretagcéo dos seus impostos e taxas, e a arrecadagéo e applicagao das suas
rendas;

I, a organizagéo dos servigos de sua competéncia.

Apoés a curta vida da Constituicao de 1934, a Carta de 1937 repetiu, em
seu art. 26, o conteudo do art. 13 da antecessora, acima transcrito, com pequenas
variagdes. Desnecessario dizer que, como boa parte das disposi¢coes dessa Carta, a
autonomia municipal jamais se fez efetiva sob a sua vigéncia. A Constituicdo de
1946 enunciou, mais uma vez, a autonomia municipal como principio de organizagao
dos Estados-membros (art. 7°, VII, e), além de dispor, no art. 28, sobre os termos
dessa autonomia e ditar regras de preordenacéo, semelhantes ao que ja dispunham
o art. 13 da Constituicdo de 1934 e o art. 26 da Constituicdo de 1937.

Como se percebe, a autonomia do municipio colonial (fruto da influéncia
do municipio portugués, mas modificada e aumentada durante trés séculos, por
fatores préprios do Brasil) influenciou profundamente as constituicbes republicanas.
Nenhuma delas ousou, ao menos sob o ponto de vista formal, negar a autonomia

municipal ou as suas garantias.

Entretanto, foi sob a vigéncia da Constituicdo de 1946 que se intensificou
o0 debate a respeito do alcance da autonomia municipal sobre a configuracdo da
federagao brasileira, ou seja, se 0 municipio poderia ou ndo ser considerado também
um ente federativo, tal como a Unido e o Estado-membro. E curioso observar que a
Constituigdo de 1946, quanto a este ponto, pouco difere, textualmente, das suas
antecessoras de 1937 e 1934, mas as circunstancias historicas daquele momento
puseram a questdo municipal na ordem do dia. Hely Lopes Meirelles, que teve
papel fundamental no reconhecimento, no ambito doutrinario, do chamado “Direito
Municipal”’, com sua classica obra “Direito Municipal Brasileiro” (langada em 1957 e
até hoje sucessivamente reeditada, mesmo apos o seu falecimento), captou com

precisdo esse fendmeno, assim o explicando:

Somente a partir da Constituicdo de 1946 e subseqliente vigéncia das Cartas
Estaduais e leis organicas é que a autonomia municipal passou a ser exercida de
direito e de fato nas administragdes locais. A posigdo atual dos Municipios brasileiros

é bem diversa da que ocuparam nos regimes anteriores.
Nessa mesma obra, Meirelles expressou, de forma contundente, seu

pensamento sobre a posi¢cao do municipio na federagao:

Em face dessas atribuicbes ja ndo se pode sustentar, como sustentavam alguns
publicistas, ser o Municipio uma entidade meramente administrativa. Diante de

24 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 45-46.
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atribuicdes tdo eminentemente politicas e de um largo poder de autogoverno, sua
posicao atual no seio da Federagéo € de entidade politico-administrativa de terceiro

grau.

Na mesma época, Victor Nunes Leal, com sua peculiar eloquéncia, assim
expressou: “O primeiro fato a notar nesse complexo € que o municipio, no Brasil,
contrariamente ao que pretendem fazer crer certos autores, ndo é essencialmente
uma organizagdo administrativa: é uma entidade medularmente politica,

necessariamente politica.”*%

Carlos Medeiros Silva, também tratando da Constituigdo de 1946, chegou
a antever o esvaziamento do Estado-membro, duplamente acossado pelo aumento

das competéncias da Unido e da autonomia do municipio:

Os Estados, cuja posigao no regime o texto republicano procurou fortalecer, perdem
terreno em beneficio da Unido e dos Municipios; estdo fadados a ocupar uma
posicao de meros intermediarios entre aquelas entidades de direito publico, que lhes
absorvem e extraem, por um duplo processo de sucgdo, cada vez mais violento, as
suas mais nobres e relevantes atribui(,:c?)es.297

Mesmo entre os que advogavam a ideia de autonomia politica do
municipio, entretanto, ainda era objeto de justificavel hesitagdo o reconhecimento de
uma competéncia legislativa plena, haurida diretamente da Constituicdo Federal,

como se percebe na obra de Rosah Russomano:

Toda nossa tradicao juridica — positiva e jurisprudencial — entende, em verdade,
caber aos Estados-membros (aos quais revertem os poderes remanescentes) a
competéncia, ndo so para criar e extinguir Municipios, como para os organizar.

[...]
Os Municipios, ao legislar, mantém-se, em verdade, na orbita delimitada pela Lei
Orgénica, regra geral emanada da Assembléia Legislativa estadual.”*®

A percepcao de Russomano, assim, toca num ponto fundamental,
posteriormente referido por outros autores: a falta da capacidade de auto-
organizagao, ou seja, de competéncia para edi¢cao de lei organica propria, impedia o
reconhecimento de uma plena autonomia municipal. Sob o ponto de vista légico-
formal, parece correto o raciocinio da Professora gaucha, a luz da Constituicdo de
1946: o ordenamento juridico do municipio teria seu fundamento de validade na lei
organica dos municipios, portanto, em norma editada pelo Estado-membro, o que

revelaria uma subordinagao normativa.

29 |hidem, p. 46.

296 LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960. p. 318.

27 SILVA, Carlos Medeiros. A evolucdo do regime federativo. In: CAVALCANTI, Themistocles; SILVA, Carlos
Medeiros, LEAL; Victor Nunes. Cinco Estudos. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1955. p. 91.

2% RUSSOMANO, Rosah. O Principio do Federalismo na Constituicdo Brasileira. Rio de Janeiro: Livraria Freitas
Bastos, 1965. p. 92.
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Na mesma época, porém, outros respeitaveis doutrinadores ainda
expressavam certa resisténcia a ideia de considerar o municipio um ente federativo,
quase sempre com fundamentos no Direito Comparado. Assim, por exemplo, o
pensamento de Pedro Calmon, em obra escrita ja sob a égide da Constituicdo de
1946:

Os Estados sdo naturalmente unitarios, apesar da descentralizacdo que lhes
impunha o art. 68 [refere-se a Constituicho de 1891]. Dividem-se
administrativamente, ndo politicamente, em municipios. Recaem sobre estes,
portanto, todas as influéncias de um governo absorvente.?*°

E certo que esse debate ndo apresentou grandes modificacdes até a
Década de 1980, tampouco houve qualquer aproximacdo entre os chamados
“‘municipalistas”, que defendiam que o municipio era auténtico ente federativo (e
como tal deveria ser citado no art. 1° da Constituicdo Federal) e os que se opunham

a essa tese, considerando inconcebivel uma “federacdo de municipios”.

Registre-se que as Constituicbes de 1967 e 1969 mantiveram um respeito
formal a autonomia municipal, nos mesmos termos da Constituicdo de 1946,
embora, na pratica, essa autonomia tenha passado por conhecidas vicissitudes, tal
qual outros institutos do constitucionalismo brasileiro, durante o regime militar que
inspirou a edigcao dessas duas constituicbes e da pléiade de atos normativos que
com elas se emaranharam (atos institucionais, atos complementares, emendas,

etc.).

Assim, o intenso debate doutrinario, entre as Décadas de 1950 e 1980,
parece desproporcional a pacifica aceitagdo de dois pontos que se mantiveram

inalterados em praticamente toda a Historia republicana, até entao:

- a autonomia dos municipios era principio da Constituicdo

federal;

- sua organizagao era matéria de competéncia do Estado-
membro, limitada, exatamente, pelo nucleo fundamental deste

principio de organizacgéao federal.

299 CALMON, Pedro. Curso de Direito Constitucional brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos,
1956. p. 90.
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1.4.4. O Municipio no Brasil: relacées com o Direito federal e estadual

De forma surpreendente, a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que
passou a referir expressamente o municipio em seu art. 1°, ndo modificou a
controvérsia relatada no item anterior: os que defendiam que o municipio era um
ente federativo passaram a sustentar que as Constituicbes anteriores haviam
“‘esquecido” de cita-lo no primeiro artigo, enquanto os que advogavam a tese oposta
viram nessa inclusdo um equivoco do constituinte de 1988, que em nada mudava a
circunstancia anterior. Entre os primeiros, vale citar o registro historico da sexta
edicdo da obra de Hely Lopes Meirelles, a primeira que sucedeu a nova
Constituicdo: “Em todas as edigbes anteriores sustentamos que o Municipio
brasileiro sempre fez parte da Federagao. E, agora, a Constituicdo de 1988 assim o

declarou em seus arts. 1°. e 18, corrigindo essa falha.”3%

Também escrevendo logo apds a promulgagao da nova Constituicao, José
Afonso da Silva segue exatamente a mesma linha, destacando os arts. 1°. e 18 da

Constituigao, reconhecendo o municipio como ente integrante da Federagéo:

Nos termos, pois, da Constituicdo, o Municipio brasileiro € entidade estatal integrante
da Federagdo, como entidade politico-administrativa, dotada de autonomia politica,
administrativa e financeira. Essa é uma peculiaridade do Municipio brasileiro. Sua
inclusdo como entidade federativa teria que vir acompanhada de consequéncias, tais
como o reconhecimento constitucional de sua capacidade de auto-organizagéo
mediante cartas proprias e a ampliagdo de sua competéncia, com a liberagdo de
controles que o sistema até entéo vigente lhe impunha especialmente por via de leis
organicas estabelecidas pelos Estados.®"!

Curiosamente, € o mesmo José Afonso da Silva que, em seu Curso,

inseriu virulenta critica ao reconhecimento do municipio como ente federativo:

Nao é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio é
essencial ao conceito de federacéo brasileira. Ndo existe federacdo de Municipios.
Existe federagdo de Estados. Estes € que sdo essenciais ao conceito de qualquer
federagdo. N&o se va, depois, querer criar uma camara de representantes dos
Municipios. Em que muda a federagao brasileira com o incluir os Municipios como
um de seus componentes? N&o muda nada. Passaram os Municipios a ser
entidades federativas? Certamente que nio, pois ndo temos uma federagédo de
Municipios. 302

A evolucdo do pensamento de José Afonso da Silva sobre a natureza
juridica do municipio mereceria, até mesmo, um estudo a parte. Mais do que a
expressao de uma doutrina, a obra do Mestre €, ela propria, material histérico que

reflete a gradual mudanga, de uma postura estatica de sacralizagdo do modelo

%0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993. p. 39.
301 SILVA, José Afonso da. O Municipio na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1989.p. 7.
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estadunidense, para o reconhecimento de que as peculiaridades proprias do

processo historico do Brasil levaram a tal especificidade do municipio.

Alguns anos depois, José Afonso abrandou essa posicdo, embora nao
admitindo expressamente que 0O municipio possa ser caracterizado como ente

federativo, tanto quanto o Estado-membro, como se vé a seguir:

Em verdade, ndo nos parece que s6 do fato de sua inclusdo naqueles artigos Ihe
erige em entidade federativa; ndo se criou uma Federagao de Municipios, tanto que
estes ainda ficam sujeitos a intervengdo dos Estados, ndo da Unido. O que a
Constituicdo de 1988 consagrou foi a configuragdo do Municipio como componente
da Federacdo, mas eles ndo eram entidades federativas. E essa a situagdo do
Municipio, neste particular, sem embargo de ser ele um ente politico, coisa que os
territérios ndo eram.

Em edicbes posteriores do seu Curso, também se vé uma posicado mais

branda, em texto repetido no “Comentario Contextual a Constituicao”:

Mas no Brasil o sistema constitucional eleva os Municipios a categoria de entidades
autbnomas, isto é, entidades dotadas de organizagdo e governo proprios e
competéncias exclusivas. Com isso, a Federagéo brasileira adquire peculiaridade,
configurando-se nela, realmente, trés esferas governamentais [...]. E os Municipios
transformaram-se mesmo em unidades federadas? A Constituicdo ndo o diz. Ao
contrario, existem 11 ocorréncias das expressdes “unidade federada” e “unidade da

Federagao” (no singular ou no plural), referindo-se apenas aos Estados e Distrito
Federal, nunca envolvendo os Municipios.304

Ainda mais recentemente, sem admitir de forma expressa a mudanca de
opiniao, acabou retornando ao texto de vinte anos antes (repetindo a passagem ja
transcrita acima), mas acrescentando uma ponderagdo que demonstra, com a

devida vénia, certa hesitagdo no ponto:

Tenho ponderado, apesar disso, que a Constituicdo n&o criou uma federagdo de
municipios, que estes ndo foram transformados numa espécie de Estados-Membros
de segunda categoria, ja eles estado integrados nos Estados-Membros como divisdo
politica do seu territério. Vale dizer, os Munic'énios sdo entes da Republica Federativa
do Brasil, mas ndo sdo entidades federadas.’*®

As ideias mais radicais de José Afonso encontram seguidores na doutrina
de José Nilo de Castro®® e também em alguns autores mais recentes, como Bilac
Pinto Filho: “Data venia, foi infeliz o constituinte quando consagrou o Municipio como
ente federativo. Talvez, caso impar na histéria do federalismo mundial, deu-se

autonomia a quem n&o tem representagao na federacdo”®"”.

302 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, p. 414.

303 SILVA, José Afonso da. O Municipio no Brasil. In: QUARESMA, Regina; OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula
(org.). Direito Constitucional brasileiro: perspectivas e controvérsias contemporaneas. Rio de Janeiro: Forense,
2006. p. 385-386.

304 SILVA, José Afonso da. Comentério contextual & Constituigéo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 300.

305 SILVA, José Afonso da. Federalismo, Autonomia e discriminagédo de rendas. Revista de Direito da Associagdo
dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, v. XIX, 2008, p. 259.

%6 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 45-51.

%7 PINTO FILHO, Francisco Bilac Moreira. A Intervencg@o federal e o federalismo brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2002. p. 179.
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Com todo o respeito devido ao Mestre José Afonso da Silva, que tanto lutou
por um Direito Constitucional efetivo e democratico, a superagcdo das suas
perplexidades dependeria, tdo somente, da sua libertacdo de um conceito “padrao”
de Estado federal, excessivamente reverente ao modelo norte-americano. Como ja
visto anteriormente, os estudos federalogicos sofrem grande influéncia do modelo
estadunidense, dada a precedéncia histérica dessa Federacdo, aliada a natural
dificuldade em identificar, abstratamente, caracteristicas comuns a todos os Estados

que adotam a forma federal de organizacgao.

Provavelmente, vem dai o vezo de caracterizar como “certa” ou “errada” a
colocagcdo do municipio entre os entes federativos, em caminho diferente dos
adotados em outras Federacdes, como visto no item IIl.2. Raul Machado Horta, por
exemplo, ao perceber que a Constituicdo de 1891 nao tratou detalhadamente dos
municipios, viu ai uma coeréncia com um “principio universal da organizagao

federativa”. Nas suas palavras:

A auséncia do Municipio na composicdo da Unido Federal ndo constitui originalidade
do Direito Constitucional brasileiro. Trata-se de regra geral nas Constituicbes dos
Estados federais, o que confere singular eficacia a esse principio universal da
organizagéo federativa.>*®

Neste passo, a argumentagao do ilustre Professor mineiro tangencia — com a
devida vénia — uma insensibilidade historica, prestigiando o patente artificialismo da

importagédo da formula estadunidense de federagao:

O desdobramento logico da concepgao constitucional que desconhecia o Municipio
no plano da Unido Federal ou da Federagcdo — por ser a Unido, como no caso
brasileiro, a resultante da aglutinagdo de provincias que se tornaram Estados-
membrogog— deveria conduzir a exclusdo do Municipio do dominio da Constituigdo
Federal.

Lacia Valle Figueiredo, por sua vez, chega a falar num “conceito légico
juridico de federacdo”, a luz do qual a inclusdo do municipio seria uma

“particularidade” brasileira:

A federacgao brasileira, nos termos da Constituicdo de 1988, tem particularidade e
anomalia que a diferenciam do conceito logico juridico de federagdo. [..] A
particularidade € — sem duvida — a inclusdo do Municipio na Federagdo. E a
anomalia reside no fato de o Municipio ndo ter no Poder Central
representatividade.310

Tal postura, com a devida vénia, ndo parece correta. Ndo ha como

caracterizar determinado modelo federativo como “certo” e, a partir dai, criticar

%% HORTA, Raul Machado. A posicdo do municipio no Direito Constitucional federal brasileiro. Revista de
Informagéo Legislativa, Brasilia, a. 79, n. 75, jul/set 1982, p. 108.
399 |bidem, p. 109.



126

qualquer outro modelo, simplesmente por ndo se enquadrar na concepc¢ao de “certo”

do observador.

Como se procurou demonstrar no item Ill.1, acima — e, de certa forma, ao
longo de todo deste trabalho —, o estudo das federagcbes nao pode, hoje, se limitar
ao “modelo” estadunidense e a outras duas ou trés federagbes mais antigas (em
geral, Alemanha, Suiga, Canada ou Argentina), quando o Mundo abriga quase trés
dezenas de Estados federais, alguns deles bem recentes, em todos os Continentes,

com enorme variagao nos seus “modelos” de organizacgao.

Com efeito, se fatores historicos propiciaram esta peculiar forma de
organizagado da Federagao brasileira, com papel proeminente para os municipios, e
se isto foi consagrado na Constituicdo de 1988, cabe ao estudioso considerar este
fato, extraindo, com honestidade intelectual, suas consequéncias e efetuando as
analises pertinentes. O que nao se pode é ignorar a realidade, “de costas para o
Brasil”, numa injustificada subserviéncia a um “modelo”, hoje muito mais arquetipico

que real.

Assim, a posicao aqui externada nao constitui um juizo de valor sobre a
autonomia municipal, se seria boa ou ruim, finalisticamente, para a Federagao
brasileira, mas a constatacdo de uma caracteristica prépria do Estado federal
brasileiro, que n&do pode ser rotulada de “boa” ou “ruim”, muito menos de “certa” ou

‘errada”, apenas pela sua comparacdo com “modelos” estrangeiros.

Evitando a armadilha do “modelo certo” de federacao, se evita, também, cair
no erro oposto, que seria o discurso do “municipalismo”, que nada mais é que uma
forma de manifestagcdo do “federalismo”, tal como vislumbrado nos itens 1.1 e Il.1
deste trabalho, ou seja, uma defesa ideoldgica ou politica da autonomia municipal,
como a melhor opgdo para o Pais, as vezes sem qualquer fundamentacdo ou
explicagdo. Veja-se, para exemplificar, o seguinte texto tipico do “municipalismo” na
Década de 1980:

Tudo isso exige o permanente estudo do municipalismo brasileiro. O consciente
aprimoramento do Municipio como instituicdo é essencial. Dele depende toda a
valorizagdo de qualquer um dos individuos brasileiros. Nele esta o respeito a todos
0s subgrupos, sdcio-étnicos e até religiosos.

Para o Brasil em si mesmo, com o resguardo de uma identidade cultural, esta no
Municipio a ultima esperang:a.311

%% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Competéncias administrativas dos Estados e municipios. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 207, 1-19, jan/mar 1997, p. 1-2.
s MARTORANO, Dante. Direito Municipal. Rio de Janeiro: Forense, 1985. p. 8.
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Em suma, para usar uma vez mais a terminologia de Preston King, a
autonomia municipal no Brasil ndo esta sendo aqui promovida ou criticada, mas

meramente observada, como fendmeno normativo, de profundas raizes histéricas.

Desse modo, o que se pode constatar € que contingéncias historicas levaram
a formacéo de um peculiar modelo federal, sem paralelo no direito comparado, com
a convivéncia de trés ordens juridicas autbnomas incidentes sobre o mesmo
territério, o qual, num esforco de sistematizacéo, o Professor José Luiz Quadros de

Magalhaes denominou “federalismo de trés niveis”'? 3'3.

A Constituicdo de 1988, a despeito de respeitaveis posicdes doutrinarias em
contrario, acentuou essas peculiaridades, pois conferiu aos municipios o poder de
legislar sobre sua prépria organizagdo, o que até entdo era de competéncia dos
Estados-membros. Hely Lopes Meirelles, na classica obra ja citada anteriormente,

afirmou que:

O Municipio no mundo moderno diversificou-se em estrutura e atribuicdes, ora
organizando-se por normas proprias, ora sendo organizado pelo Estado segundo as
conveniéncias da Nacgdo, que lhe regula a autonomia e Ihe defere maiores ou
menores incumbéncias administrativas no ambito local. *'*

Ha alguns anos, ja afirmamos que a discusséo entre os defensores do
“‘municipalismo” (reconhecimento do municipio como ente federativo) e do
“federalismo classico” (ndo reconhecimento do municipio como ente federativo, com
sua subordinagdo ao Estado-membro) seria interminavel e estéril, pois o problema
estaria no seu foco>'. Incluir ou ndo o municipio no art. 1° da Constituicdo Federal
nao é o ponto mais relevante. Na verdade, a inclusédo efetuada pela Constituicdo de
1988 nao foi gratuita (como veem José Afonso da Silva, José Nilo de Castro, Bilac
Pinto Filho e outros) nem simples “descoberta” da autonomia municipal (como
querem os “municipalistas”). Antes, esta inclusdo guarda coeréncia com outra
modificagado, surpreendentemente negligenciada pela doutrina em geral: a atribuicao

aos municipios da capacidade de auto-organizagdo, passando a reger-se por lei

312 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Pacto federativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000. p. 14. Rafael
Munhoz de Melo defende a denominagéo “federalismo de segundo grau” (MELO, Rafael Munhoz de. Aspectos
essenciais do federalismo. Revista de Direito Constitucional e Internacional n°. 41, p. 130).

B E importante observar, entretanto, que na doutrina estadunidense, a expressao “triadic federalism” designa a
existéncia de um “terceiro nivel” (além da Unido e dos Estados-membros) de poder, exercido pelas comunidades
indigenas, nas parcelas do territério por elas ocupado. A respeito: FARBER, Daniel A., ESKRIDGE JR., William;
FRICKEY, Philip P. Constitutional Law: tThemes for the Constitution’s Third Century, 3rd. ed. St. Paul:
Thomson West, 2003, p. 1047-1049.

¥4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993. p. 34-35.

%15 FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 155.
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organica propria, elaborada e promulgada por sua Camara Municipal, conforme reza
o art. 29 da Carta da Republica.

Neste ponto, deve-se recordar que, desde a proclamacido da Republica e
até a Constituicdo de 1988, os municipios eram organizados por leis estaduais, que
por sua vez eram preordenadas por diversas normas contidas nas constituicdes
estaduais. Com precisao, Luis Roberto Barroso, em obra visionaria, captou esse

fendbmeno:

Observe-se, porém, que, de acordo com a nogdo de autonomia que fixamos no
capitulo anterior, 0 municipio ndo pode ser considerado como um terceiro ente
federado, de vez que, embora possuindo capacidade de autogoverno e auto-

administragao, nao se Ihe reconheceu o poder de au’to-organizage"ao"316
Desse modo, a Constituicdo de 1988, ao trazer, exatamente, essa
capacidade de auto-organizagdo aos municipios, deu-lhe a principal caracteristica
que faltava para, sob o prisma da autonomia, equiparar-se ao Estado-membro>'’.
Em suma, mesmo que o art. 1° da Constituicdo Federal continuasse a nao citar o
municipio, a constatagdo acima continuaria valida, o que demonstra a importancia
apenas relativa da discussdo em torno da sua inclusdo no dispositivo inaugural da

Lei Fundamental.

Sob o prisma da participagéo, entretanto, é certo que o municipio ainda
estd alijado das decisbes federativas, ndo tendo, nem mesmo formalmente,
participacdo direta no Legislativo federal®’®. Nao se deve olvidar, porém, como
demonstrado no item 1.2, acima, que, nas federagdes contemporaneas, a
participacédo, especialmente no Legislativo, esta bastante enfraquecida. Em todo
caso, para o caminho aqui percorrido, nao € importante determinar, cabalmente, se

0 municipio € ou ndao um ente federativo. O importante é destacar sua ampla

316 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da federagdo. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 41.

*17 N3o faltaram criticas veementes ao exercicio desse poder: “Quem depositou nas Cartas Proprias a esperanga
de solugéo dos problemas municipais ja se pode considerar desenganado. As impropriedades cometidas na sua
elaboracao, na quase totalidade dos cinco mil municipios brasileiros, resultaram em leis quilométricas, confusas e
mal redigidas.” (FANCKIN, Reginaldo. O malogro das cartas proprias municipais. Revista de Direito Publico, Sao
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, a. 25, n. 99, jul-set/1991, p. 236).

%18 |nteressante, neste ponto, é a proposta de Ricardo Almeida Ribeiro da SILVA, de instituicido de um Conselho
de Municipios, que funcionaria junto ao Senado Federal: “O Conselho dos Municipios junto ao Senado seria
instancia de apresentacdo e apreciagdo de projetos de lei atinentes a matérias constitucionais que toquem os
municipios, sem direito de voto, mas com direito de voz assegurado no Regimento Interno. Esta alternativa, sem
duvida, melhor institucionaliza a participagdo dos Municipios, evitando que se tenha de depender de aliados
politicos do mesmo partido, que corriqueiramente ndo pertencem sequer ao Estado ao qual o Municipio
pertence.” Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o juridico para além do formalismo constitucional. Revista
de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v.
XIX (Federalismo), 2008. p. 303.
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autonomia (como ja feito até aqui) e aprofundar o exame das relagbes entre este

poder local-municipal e o poder local-estadual (como se fara a seguir).

Assim, essa coexisténcia de um poder local-estadual com um poder
local-municipal pode ser fonte de conflitos federativos. Sem efetuar juizos de valor,
mas apenas a partir da observagao, se pode notar que, ao prestigiar a autonomia
municipal, a atual Constituicdo acentuou esse quadro de conflitos potenciais. A
relacdo entre a autonomia estadual e a autonomia municipal, portanto, € problema
que merece especial consideracdo. Pode-se mesmo dizer que a eterna polémica
sobre considerar-se, ou nao, o municipio como ente federativo tem pouca
importancia pratica, pois sua configuragéo juridica, bem como suas relagdes com o

poder central (Unido) estao suficientemente delineadas na Carta Federal.

Hoje, se poderia até mesmo dizer que a afirmagdo de que isto é
peculiaridade da Federacgao brasileira também ja se tornou um lugar-comum, que,
por si s, ndo leva a parte alguma. E preciso efetivamente avancar, para explorar

outras consequéncias desta “peculiaridade brasileira”.

Assim, dando um passo a frente, se podem lancar reflexdes sobre as relacbes
entre o poder local-estadual e o poder local-municipal. Este € um aspecto que,
sobre ser pouco explorado, pode trazer maiores consequéncias praticas nas
relagbes de poder da Federacdo. E, ainda, problema que, evidentemente, ndo se
pde no Direito Comparado, onde ndo ha a figura do municipio auténomo. Nada
obstante, o problema também parece passar despercebido de autores nacionais,
que defendem a “maior descentralizacdo” advogando a atribuicdo de “maior
autonomia a Estados e municipios”, sem se dar conta de que a maior autonomia de

um pode representar a restricido da autonomia do outro.

Neste ponto, impde-se um resgate da obra de Raul Machado Horta, bem
como novas reflexbes sobre ela, reconsiderando criticas que formulamos
anteriormente. Estudioso aplicado e defensor da autonomia do Estado-membro, o
Professor da UFMG legou obra classica sobre este tema®'®. Ndo deixou, porém, de
estudar a evolugdo do municipio na Historia brasileira, analisando especialmente o

lugar normativo de sua organizagdo. Percebendo o progressivo esvaziamento das

319 HORTA, Raul Machado. A autonomia do Estado-membro no Direito Constitucional brasileiro. [s.n.] 1964.
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constituicbes estaduais, em tema de organizagdo municipal, escreveu, durante os

trabalhos da Constituinte:

Deverdo ser devolvidas as Constituicbes Estaduais as matérias que foram
absorvidas pela versao centralizadora e autoritaria da Constituicdo Federal: critérios
para criagdo dos Municipios; remuneragdo de Vereadores Municipais; fiscalizagdo

financeira municipal.
Em trabalho anterior, manifestamos critica a postura do Constitucionalista
mineiro, que estaria defendendo um retrocesso, com a diminuicdo da autonomia
municipal, num ambiente politico e social que n&o mais comportaria este

movimento?'

. Entretanto, num exame mais amplo da obra de Machado Horta,
percebe-se uma sutil diferenca. Em trabalho de 1982, embora demonstrando ser
ferrenho defensor do modelo “classico” de Estado federal322, percebe, com grande
lucidez, que as diversidades locais-municipais deveriam conduzir a uma capacidade

de auto-organizacdo do municipio, por lei organica propria, como, anos depois, viria

a ser consagrado na Constituicdo. A “devolugao” de competéncias ao constituinte
estadual ficaria limitada a normas gerais, as quais deveriam deixar de constar na

Constituicao Federal. Eis a passagem que resume a ideia:

A organizacdo do Municipio passaria a constituir competéncia de auto-organizagéo
de nivel local, através de leis municipais dessa natureza. A Constituicdo do Estado
prescreveria os principios gerais dessa organizagdo, partindo das regras
preexistentes na Constituicdo Federal, de modo a assegurar, no Municipio, a
estrutura republicana, representativa e democratica da organizagéo local, sem
aprisiona-la na uniformidade da organizagéo simétrica.*

Assim, na verdade, a diferenca entre o que advogava Machado Horta, e o que
veio a ser consagrado na Constituigdo de 1988, ndo é o grau de autonomia
municipal, nem sua capacidade de auto-organizacdo, que era efetivamente
defendida por ele. A diferenca reside, unicamente, no fato de que as normas gerais,
ou a preordenacgao do conteudo das leis organicas municipais, nao deveriam estar
na prépria Constituicdo Federal (como acabou ocorrendo na Constituicdo de 1988),
mas, segundo aquele autor, nas constituicbes estaduais, devendo o “constituinte”

estadual agir com parcimdnia, para ndo invadir a autonomia municipal.

Entretanto, como ja visto, a Constituicdo de 1988 nao deu ouvidos a este
pleito, ndo sé deixando de “devolver” ao “constituinte” estadual a competéncia para

tratar da organizacdo do municipio, como também esvaziou a competéncia do

320 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 640.

821 FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 154

%22 HORTA, Raul Machado. A posicdo do municipio no Direito Constitucional federal brasileiro. Revista de
Informagéo Legislativa, Brasilia, n. 75, ano 19, p. 107-122, jul./set. 1982,.

333 HORTA, op. cit., p. 122.
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Estado-membro — constituinte ou legislador — para dispor sobre a organizagao
municipal. Como ja se teve oportunidade de sintetizar: “Os dois vetores restritivos
da competéncia constitucional estadual (autonomia municipal e preordenag¢ao dos
municipios na Constituicdo Federal) expandiram-se e encontraram-se, eliminando a

area antes existente entre eles”?*.

A Constituicao de 1988, desse modo, marcou o apice da preordenagao dos
municipios na propria Carta Federal, com normas especificas e detalhadas nos arts.
29 a 31. Desse modo, a mesma Constituicdo que entregou aos municipios a
competéncia para se auto-organizarem, tomou para si parte dessa competéncia,
num e noutro caso retirando-a do Estado-membro. De forma algo surpreendente, é

de José Afonso da Silva o seguinte comentario:

Isso significa que a ingeréncia dos Estados nos assuntos municipais ficou limitada
aos aspectos estritamente indicados na Constituicdo Federal — como, por exemplo,
os referentes a criagdo, incorporagao, fusdo e ao desmembramento de Municipios
(art. 18 § 4°) e & intervencao (arts. 35 e 36).°%®
A jurisprudéncia do STF ja reconheceu a impossibilidade de, no atual
regime constitucional, serem impostas obrigacbées aos municipios por legislagao
estadual, inclusive pela “Constituicdo” do Estado-membro, como nas acdes diretas

de inconstitucionalidade 2112 e 12213,

Assim, de forma sintética, pode-se dizer que o eixo normativo da
organizagdo municipal, no regime anterior a Constituicdo de 1988, era assim
estruturado: CONSTITUICAO FEDERAL — CONSTITUICAO ESTADUAL — LEI
ESTADUAL DE ORGANIZACAO DOS MUNICIPIOS. A partir da Constituigdo de
1988, o eixo passou a ser: CONSTITUICAO FEDERAL - LEI ORGANICA

MUNICIPAL.

Um ponto precisa ser observado: a partir do estabelecimento dessa
capacidade de auto-organizagao dos municipios, respeitavel parcela da doutrina
passou a defender a ideia de que as leis organicas dos municipios teriam natureza

constitucional®®’, ou seja, que a lei organica seria uma “Constituicdo municipal”,

%24 FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federagao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 154.

325 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 303.

326 A transcricdo de trechos dos acoérddos, com comentarios, pode ser vista em: FERRARI, Sérgio. A
(in)submissdo dos municipios ao ordenamento juridico estadual: o caso do § 2° do art. 112 da Constituigdo do
Estado do Rio de Janeiro e a evolugdo da jurisprudéncia do TJRJ. Revista de Direito da Associagdo dos
Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX (Federalismo), 2008. p.
155-169.

%27 Assim, dentre outros, JOSE LUIZ QUADROS DE MAGALHAES, na obra acima citada (p. 17) e Ruy Samuel
ESPINDOLA. Conceito de Principios Constitucionais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 255.
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tendo faltado ao Constituinte apenas “coragem” para denomina-la corretamente.
Tem-se que a grande virtude dessa tese é demonstrar que ndo ha diferenca de
natureza entre a Constituicdo estadual e a lei organica municipal. Partindo desse
mesmo pressuposto, porém, se pode chegar a conclusao diversa, isto €, de que nem

a lei organica municipal nem a Constituicdo estadual tém natureza constitucional®?.

Por fim, é necessario observar que a centralizacdo, na Constituicio
Federal, das normas sobre a organizagdo municipal, acarretou quase total simetria
entre os municipios brasileiros, sem qualquer consideragéo quanto as diversidades
entre eles. Por certo, o acolhimento da proposta de Machado Horta, permitindo
diferentes modelos de organizagdo municipal para cada Estado-membro, ndo levaria
a situagcdo muito melhor: os Estados-membros, no Brasil, compreendem enorme
quantidade de municipios (mais de 800 em Minas Gerais, 600 em Sao Paulo e
quase 400 no Parana, s6 para citar os mais numerosos), com grande diversidade
intraestadual. Desse modo, uma organizagao simétrica, dentro dos limites de cada
Estado-membro, continuaria dando o mesmo tratamento juridico a realidades

socioecondmicas bastante distintas.

328 FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.
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2. ASPECTOS MUNICIPAIS DA FEDERALOGIA FISCAL

A divisdo de poder sobre a politica interna entre niveis de
governo tem muitos beneficios, mas o federalismo ainda
cobra seu preco. Ele pode levar a grandes desigualdades
regionais. Além disso, a necessidade de estabelecer
relacbes de cooperagdo entre os governos pode contribuir

para grande ineficiéncia na administracdo dos programas.**®

2.1. Federalogia fiscal: conceito, contetdo e importancia

2.1.1. Conceito e lugar epistemoldgico do “federalismo fiscal”

Como ja dito na Primeira Parte deste trabalho, especialmente no item 1.2,
a autonomia financeira € uma das caracteristicas mais importantes do Estado

federal.

Nada obstante, a preocupacdo com o aspecto financeiro das relagdes
entre os entes federativos é relativamente recente, s6 produzindo mais estudos
especificos a partir da segunda metade do Século passado. Até entdo, os estudos
sobre a federacao enfatizavam o aspecto politico, especialmente no que tange a

divisdo de competéncias legislativas.

Pode-se mesmo arriscar um esbogo de trés grandes “fases” do estudo da
federacdo: num primeiro momento, que iria da Constituicdo estadunidense ao final
do Século XIX, as principais preocupacdes das “teorias do Estado federal” eram a
sua caracterizagdo — geralmente em contraste com a confederagcédo — e as questdes
ligadas a soberania. Numa segunda fase, até a segunda metade do Século XX,
perderam importancia os estudos sobre a confederacdo e a soberania, passando o
enfoque principal as relagdes politicas entre os entes federativos e o poder central.
Por fim, numa terceira fase, vivida nas ultimas décadas, a questao fiscal emerge

como um dos principais objetos de preocupacao dos estudos sobre a federacgao.

29 PETERSON, Paul E. The price of federalism. Washington: The Twentieth Century Fund, 1995. p. 14. tradugao
nossa.
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O trato da matéria, todavia, ndo é exclusivo dos constitucionalistas. Sob
enfoques e objetivos diferentes, as relagdes financeiras na federagéo tém sido objeto
da preocupacao de tributaristas e, além das fronteiras do Direito, de estudiosos de

outras ciéncias, sobretudo dos economistas. No dizer de José Mauricio Conti:

Varias séo as vertentes do conhecimento que se relacionam direta ou indiretamente
com o federalismo fiscal, em maior ou menor grau. Direito, Economia, Sociologia,
Ciéncia Politica, Estatistica e Administracdo sdo apenas algumas areas
componentes da gama de campos de estudos necessarios para que se conhega o
tema com precisdo e profundidade, dada a sua abrangéncia, complexidade e
multidisciplinariedade.330

Destaca ainda Ricardo Lobo Torres que “o estudo do federalismo fiscal

deve se fazer segundo a perspectiva da interdisciplinaridade, mercé do coeficiente

de normatividade nele presente”**'.

Na verdade, embora as preocupacdes com as questdes fiscais do Estado
federal estejam presentes em estudos mais antigos, de varias disciplinas, a
expressao “federalismo fiscal” parece ter surgido, inicialmente, em trabalhos de
economistas estadunidenses, por volta da Década de 1960, destacando-se os
nomes de Richard Musgrave e Wallace Oates, como relatam Ethsham Ahmad e
Giorgio Brosio:

Mais de quarenta anos se passaram desde que os economistas formalmente
denominaram [addressed] a teoria do federalismo fiscal e o funcionamento das
unidades de governo subnacionais. A definicdo de federalismo fiscal de Richard
Musgrave, como um sistema cujo objetivo "é permitir que diferentes grupos que
vivem em estados diferentes expressem preferéncias por diferentes servigos
publicos, e isso, inevitavelmente, leve a diferengas nos niveis de tributagdo e dos
servigos publicos" apareceu em 1959 (Musgrave, 1959, p. 179). O modelo de
Tiebout também forneceu um pilar da literatura de varias décadas. A contribuicdo
seminal de Mancur Olson para essa literatura — ou seja, o principio da equivaléncia
— foi publicada em 1969. Wallace Oates (1972) apresentou a primeira
sistematizagao trés anos depois.332

Como se percebe, a definicdo econbmica de federalismo fiscal esta
intimamente ligada ao conceito de eficiéncia, como na enunciacdo do economista
brasileiro Sergio Prado: “conjunto de problemas, métodos e processos relativos a
distribuicao de recursos fiscais em federacdes, de forma tal que viabilizem o bom

desempenho de cada nivel de governo no cumprimento dos encargos a ele

%30 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. vii (Apresentagéo).

%1 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituigao
financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 428. Acrescenta ainda o
Professor que “a teoria juridica do federalismo fiscal mantém vinculos profundos com inumeras disciplinas
extrajuridicas” e que “mantém intimo relacionamento com quase todas as disciplinas juridicas” (ibidem, p. 428 e
430).

%2 'AHMAD, Ehtisham; BROSIO, Giorgio. Handbook of fiscal federalism. Cheltenham: E. Elgar, 2008
(reimpressao da edigéo de 2006). p. 4. tradugdo nossa.
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atribuidos”*®. Assim, o objetivo maior de uma divisao de poder fiscal seria o melhor
emprego dos recursos, ou seja, que a arrecadacgao de tributos resulte no mais amplo
e melhor atendimento possivel das necessidades dos cidaddos, que caibam ao

poder publico satisfazer.

Até mesmo na Enciclopédia do Federalismo Americano, coordenada por
Professores de Direito, o verbete federalismo fiscal é escrito por uma Professora de

Economia (Daphne Kenyon), que apresenta a seguinte defini¢cao:

O federalismo fiscal constitui um suporte econdmico para a compreensdo da
relagdo entre os governos federal, estaduais e locais, que estuda a divisdo das
competéncias para despesas e tributagdo entre esses governos. O federalismo
fiscal constitui uma teoria econdémica, em vez de politica, das relagbes entre os
governos central e ndo central.***

Mesmo entre os economistas, entretanto, ja se encontra algum dissenso
terminologico. Na Argentina, Miguel Angel Asensio, com enfoque a partir da ideia de
descentralizagcdo, pondera a existéncia de outros termos que poderiam melhor

indicar o objeto do estudo:

Dado que o paradigma do sistema de governo descentralizado se apoia no
federalismo, tem existido uma tendéncia a qualificar os problemas fiscais envolvidos
com a descentralizagdo sob o rétulo de “federalismo fiscal”’, se bem que varias
notacdes identificam com similar ou maior eficiéncia o problema, tais como fazenda
descentralizada ou multijurisdicional, coordenagado financeira intergovernamental,
finangas multinivel ou descentralizagao fiscal, entre outras.®®

Fora do ambito da Economia®®*, George Anderson apresenta a

seguinte descricao do objeto do federalismo fiscal-

O federalismo fiscal estuda o papel das interagbes dos governos nos sistemas
federais, com especial atengéo para a arrecadagéo, o endividamento e o gasto dos
recursos recebidos. Analisa-se o financiamento destes sistemas e se tenta oferecer
um marco de principios para avalia-los. O estudo do federalismo fiscal pode
também ser relevante para a organizagao fiscal em regimes descentralizados que
nao sdo estritamente federais. >

Apesar da aparente primazia da Ciéncia Econbmica no uso da expressao
“federalismo fiscal”, a questao das relagdes financeiras federativas também é objeto
de apreciagdo pelos juristas, ha tanto ou mais tempo que pelos economistas,
especialmente no ambito do Direito Financeiro e Tributario, ao se estudar a

reparticdo de rendas nas federagbes e, em consequéncia, a divisdo de

%% PRADO, Sergio. Equalizac¢éo e federalismo fiscal: uma andlise comparada. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-
Stifung, 2006. p. 15.

334 KENYON, Daphne A. Fiscal federalism. In: MARBACH, Joseph R., KATZ, Ellis, SMITH, Troy E. Federalism in
America: an Encyclopedia. Westport: Greenwood Press, 2006. p. 252. tradugdo nossa.

%35 ASENSIO, Miguel A. La descentralizacion fiscal em el Cono Sur y la experiencia internacional. Buenos Aires:
O. D. Buyatti, 2006. p. 36. tradugéo nossa.

3% Atual Presidente do Férum das Federagbes, George Anderson tem formagdo em Ciéncia Politica e pds-
graduacao em Administragéo, tendo atuado por mais de 30 anos no servigo publico canadense.
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competéncias materiais. Em primoroso levantamento, Ricardo Lobo Torres
demonstra que, embora néo se utilizando habitualmente a expressao “federalismo
fiscal”, a questao da reparticdo de rendas tributarias é tratada pela doutrina nacional
desde o Império, e contou com importantes trabalhos ao longo da Republica, sob a
égide das varias Constituicdes brasileiras®*®. Nada obstante, constata que: “A
Teoria do Federalismo Fiscal no Brasil tem acompanhado as vicissitudes politicas, o
que faz com que se alternem épocas de profundo labor em torno do tema e épocas

de quase esquecimento das questdes basicas da nossa partilha tributaria”®>.

Entre os autores de Direito Tributario, porém, € comum a assimilagdo do
“federalismo fiscal” ao estudo da reparticao de rendas entre os entes da federacéao, o
que seria, mais propriamente, objeto do Direito Financeiro. Sob tal enfoque, reputa-
se incorreta sua colocagao, na Constituicdao Brasileira, no Capitulo correspondente a
ordem tributaria. Assim, entre outros, o pensamento de Sacha Calmon Navarro
Coelho:

De observar que a questdo da reparticdo de receitas fiscais ou, noutro giro, das
participagdes das pessoas politicas no produto da arrecadagéo das outras, ndo tem
absolutamente nenhum nexo com o Direito Tributario. Em verdade, sao relagdes
intergovernamentais, que de modo algum dizem respeito aos contribuintes. A
inclusdo da sec¢éo ou, por outro lado, do assunto nela versado, no Capitulo do
Sistema Tributario, constitui evidente equivoco. Deveria ser aberto um capitulo para
o sistema federal de transferéncias fiscais, de modo a dar melhor sistematizagdo ao
texto constitucional, ou entdo encartar o tema no Capitulo 1l do Titulo VI, que cuida
das Finangas Publicas. Certo é que, por comodismo ou falta de sistematica, deixou-
se o constituinte levar pela tradicdo atécnica e repetiu o erro ja existente na Carta
outorgada de 1967.34°

Conquanto parega correta a critica a topografia do tema na Constituicao,
parece também que deva ser entendida neste restrito contexto a afirmacao de que
“de modo algum dizem respeito aos contribuintes”. Lida em contexto mais amplo,
exatamente do federalismo fiscal, tal afirmagdo ndo poderia ser aceita, na medida
em que, como ja se pbde perceber até aqui, este trata exatamente da satisfagdo das
necessidades dos contribuintes-cidadaos, através da diviséo federativa de receitas e
encargos, que deveria ser eficiente (para a Economia) e justa (para o Direito). Sob
tal enfoque, nada diria mais respeito aos contribuintes que o destino do tributo que

pagam.

%7 ANDERSON, George. Una introducion comparada al federalismo fiscal. Tradugao de Mario Kéling (do inglés

para o espanhol). Madrid: Marcial Pons, 2010. p. 20. tradugdo nossa (do espanhol para o portugués).

338 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituigdo
financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 425-427.

%39 |pidem, p. 425.

340 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributério Brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004.
p. 436.
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No Brasil, alguns juristas também se debrugam sobre a nogdo de
federalismo fiscal. Sem formular uma definigao direta, Rogério Leite Lobo afirma que
“a expressao ‘federalismo fiscal' abrange toda uma gama de nocgbes que estéo

vinculadas, em um inicial enfoque, ao aspecto financeiro do relacionamento havido

»341

entre os entes federativos™" . José Marcos Domingues de Oliveira, por sua vez,

apresenta o seguinte conceito:

Define-se federalismo fiscal como o conjunto de providéncias constitucionais, legais
e administrativas orientadas ao financiamento dos diversos entes federados, seus
orgaos, servicos e politicas publicas tendentes a satisfagdo das necessidades
publicas nas respectivas esferas de competéncia.342

Domingues apresenta ainda o federalismo fiscal como uma “técnica”, uma
“atividade-meio”, que teria por fim realizar as finalidades do federalismo politico: “o
federalismo fiscal € uma técnica que visa garantir o melhor atendimento ao Bem
Comum, e nessa medida é instrumento de ordenagcao das financas publicas de

»n343

molde a ensejar a realizagao do federalismo politico Em sentido semelhante é a

definicdo de Ricardo Almeida Ribeiro da Silva:

Antes de adentrar nos aspectos econdmicos, cumpre estabelecer uma definigdo
basica para o federalismo fiscal. Este tem por objetivo a obtengdo e distribuicéo de
recursos por meio de instituicbes e instrumentos publicos (ou de algum modo
regulados pelo setor publico), visando a estabilizagdo econémica, social e politica
de determinado pais.344

A exemplo do que acontece na Economia, com a critica de Miguel Angel
Asensio a expressao “federalismo fiscal’, também no Direito Financeiro ha quem
considere inadequada a expressao, especialmente quando assimilada a ideia de

reparticdo de rendas tributarias. Neste sentido, a critica de Edvaldo Brito:

O que é que, afinal, isto serve para caracterizar o que se chama de Federalismo
Tributario, expressdo preferivel a expressdo “Federalismo Fiscal’, que € uma
impropriedade, considerando-se a raiz e o conteudo semantico técnico da palavra

fisca3I4.5 Tecnicamente, deve-se insistir que a expressdo & Federalismo Tributario
[...]

Cabe observar, porém, que tal expressao (“federalismo tributario”) seria
também inadequada, sob outro enfoque, pois abrangeria apenas a questdo das

receitas no Estado federal, sem considerar as obrigagées dos entes federativos, o

*1 LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagdo de rendas ftributarias e centralidade

normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 71.

%2 OLIVEIRA, José Marcos Domingues.  Federalismo  fiscal  brasileiro. Disponivel em
<http://www.idtl.com.br/artigos/186.pdf>, acesso em 25/07/2009.

3 Ibidem.

344 SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o juridico para além do
formalismo constitucional. Revista de Direito da Associa¢gdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX (Federalismo), 2008. p. 305.

35 BRITO, Edvaldo. Federalismo Tributario. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo: n°.
18, jan/mar 1997, p. 142.
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que, como se vera no proximo Capitulo, € também objeto essencial da Federalogia

fiscal.

Até aqui, pode parecer que as abordagens econdmica e juridica do
“federalismo fiscal” ndo difiram substancialmente, distinguindo-se apenas quanto ao
maior ou menor enfoque a determinados aspectos. No entanto, se podem perceber
diferengas mais profundas. A abordagem econdmica parte de um conjunto de
tarefas que devam ser prestadas pelo Estado (conforme diferentes concepgoes
sobre seu papel na Economia), buscando a mais eficiente divisao entre os distintos
“niveis” de governo. Ainda neste contexto, os habitantes das unidades federativas
seriam “clientes” que demandam os servigcos publicos, manifestando certas
“preferéncias” por determinados servigos e suas quantidades. Assim, especialmente
na visdo de Wallace Oates, a justificativa da forma federal de Estado estaria nas
diferentes “preferéncias” da populacdo de cada Estado-membro, que demandariam
também diferentes formas de custeio. Em suma, a autonomia financeira da unidade
federativa se concretizaria na livre opgao de quanto e como arrecadar de seus
cidadaos, para melhor prestar os servigcos por estes demandados. Na explicagdo do

economista Mauro Santos Silva, baseada na teoria de Oates:

No que diz respeito a fungéo alocativa, a autonomia, sob o ponto de vista tedrico-
normativo, deve ser compartilhada entre os diferentes niveis de governo e
diferentes unidades federadas, segundo o grau de correspondéncia entre as
preferéncias relativas a contribuigdo tributaria e a cesta de bens produzidos pelo
setor publico das comunidades componentes de cada jurisdicdo. Essa diversidade
de preferéncias é o fator que explica a multiplicidade de unidades fiscais, ou seja, é
o determinante econdmico da opgédo por um governo federativo em detrimento do
governo unitario. Esse desenho, em tese, permite a maximizacdo do bem-estar dos
individuos residentes em cada uma das jurisdigbes. 46

Assim é que, nos escritos de economistas, se fala na “adog¢do do
federalismo fiscal’, ou seja, numa espécie de opg¢do consciente por dividir tarefas e
rendas entre diferentes coletividades que compéem um Estado. Essa opgéao, guiada
pela eficiéncia, admitiria, a0 menos em tese, a opgao oposta, ou seja, & possivel
constatar que, num determinado Estado, a centralizag&o fiscal seria mais eficiente
que a descentralizagdo (e que assim, permita-se concluir, ndo seria “adotado” um
federalismo fiscal). Desse modo, quando se fala — sob o enfoque econémico — na
“adocao” do federalismo fiscal, se esta falando na escolha de um modelo com certo
grau de descentralizag&o financeira na organizagao estatal. Ainda no dizer de Mauro

Santos Silva:
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A adogéao do federalismo fiscal implica distribuicdo de competéncias constitucionais
fiscais entre os diferentes niveis de governo, para que cada um, de modo
autébnomo, e na medida de suas competéncias e capacidade de financiamento,
possa construir desenhos institucionais capazes de disciplinar os procedimentos de
contribuicdo e gestao tributaria, transferéncias fiscais, composi¢cdo e dimensao da
despesa.

Ja o enfoque juridico considera a estrutura fiscal da federagdo uma
consequéncia natural da adogdo dessa forma de Estado. Assim, se a forma de
Estado “escolhida” (ou, melhor dizendo, “determinada” por fatores historicos e
politicos) € a federal, imprescindivel que os entes locais sejam dotados de
autonomia e participagdo (cf. item |.2 deste trabalho). E uma das principais
expressdes da autonomia €, exatamente, a financeira. Sob a 6tica do Direito, desse
modo, ndo ha que se falar na “adogao” de um federalismo fiscal. Este € um passo ja
dado quando se “escolhe” a forma federativa de Estado, uma vez que a autonomia

financeira é caracteristica essencial da federagao.

Assim, para o jurista, o critério da eficiéncia encontra limites, exatamente,
na garantia de autonomia dos entes subnacionais. Em outras palavras: uma
autonomia financeira minima deve ser garantida, mesmo que esta alternativa seja

menos eficiente, do ponto de vista econdmico, na distribuicdo do poder fiscal.

Dai o acerto da consideracdo de Flavio Rubinstein, ao criticar a

prevaléncia da analise econémica do federalismo fiscal:

Com efeito, a abordagem tradicional pressupbe que toda a problematica do
federalismo fiscal tem como epicentro questbes econdémicas. Embora essas
questdes sejam amplamente relevantes, ndo se pode deixar de considerar que os
governos sdo, essencialmente, corpos politicos, regidos por normas juridicas. Como
tais, seus objetivos e condutas muitas vezes distanciam-se dos paradigmas da
teoria econdmica pura.

Ademais, ha que se considerar que o mundo dos fatos e a Histéria jamais
concretizariam a hipdtese de formacdo de um Estado com um “planejamento
econdmico prévio”, em que, antes de redigir a Constituicdo politica, se entregasse a
um economista uma folha em branco para calcular e tragar qual o arranjo fiscal mais
eficiente, dai resultando a opg¢do pela forma unitaria ou federal, ou qualquer das
inumeras gradagdes e formas intermediarias entre estas. As federacdes se formam,
historicamente, de maneira acidentada, resultado, quase sempre, de compromissos

entre correntes politicas distintas, ou ainda para acomodar diversidades nao

%6 SILVA, Mauro Santos. Teoria do federalismo fiscal: notas sobre as contribuicdes de Oates, Musgrave, Shah e
Ter-Minassian. Nova Economia, vol. 1, n. 15, jan/abr 2005, p. 120.
*7 |bidem, p. 119.
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econdmicas, decorrentes de etnias, religides, idiomas ou nacionalidades. Na incisiva

visdo de Pablo Lucas Verdu:

N&o se pode regular o Estado federal tdo s6 com os principios da divisdo do
trabalho, como os que organizam um estabelecimento industrial. Se trata de
coordenar diferentes comunidades politicas cujos habitantes se preocupam com
aspectos politicos determinados que ndao podem ser deixados de lado no ambito
mais amplo do Estado federal.®*°

Desse modo, as teorias econdbmicas do federalismo fiscal devem ser
entendidas como modelos abstratos, que podem demonstrar o quanto cada arranjo
pode ser mais ou menos eficiente na maximizacdo do bem-estar dos cidadaos.
Podem, assim, guiar as mudancgas a serem efetuadas em federagdes ja existentes,
mas sempre tendo em conta os fatores sociais, politicos e historicos que
particularizam cada federagdo. Neste sentido, a pertinente observacao de Marcos
Ribeiro de Moraes, ao concluir artigo em que critica as limitagcbes da teoria

econdmica do federalismo fiscal:

Ir além das limitagdes da teoria econdmica do “federalismo fiscal” foi a proposta
basica deste artigo. Deixamos de lado toda e qualquer analise baseada somente na
eficiéncia econdmica, e que desconsidera a possibilidade de existéncia de varias
modalidades de Estados federais. Alias, o préprio reconhecimento de que a criagao
e consolidacdo de todo e qualquer estado federal equivalem a um processo
historico, no qual a estrutura institucional criada é fruto do desenvolvimento de um
conjunto especifico de condigdes e fatores econémicos e sociopoliticos, demonstra
que ndo existe apenas um unico caminho ideal a ser seguido, um “modelo” de
relagdes federativas.?*°

Desse modo, numa 6tica interdisciplinar, até mesmo mudancgas pontuais,
ou ajustes na distribuicdo do poder fiscal, embora devam ser guiados também pela
eficiéncia, devem ser sopesados com condicionantes histéricas, politicas e culturais,

que constituem, em ultima analise, a propria justificativa da forma federal de Estado.

Numa palavra: as federagdes, em geral, ndo sdo criadas como uma opgao
consciente, guiada somente por critérios racionais e econémicos para divisdo de
recursos e tarefas; mas estes critérios podem — e devem — ser adotados, de forma
nao exclusiva, para a evolugdo desta mesma divisdo, ou seja, dos contornos da

autonomia federativa.

Merece registro o contraponto de Daniel Goldberg, que defende uma

interacdo mais ampla, nesse campo, entre o Direito e outras ciéncias sociais:

%8 RUBINSTEIN, Flavio. A reparticdo de competéncias tributarias no Brasil sob a ética da teoria normativa do
federalismo fiscal. In: VASCONCELLOS, Roberto Franga de (coord.). Direito tributario: politica fiscal. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009. p. 195.

349 VERDU, Pablo Lucas. Curso de Derecho Politico. 3. ed. Madrid: Tecnos, 1981. p. 280.
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Juristas tendem a entender consideragdes de eficiéncia como “contrapostas” ao
objetivo Ultimo de um sistema de normas, a justica (ou equidade). Essa a raiz de
boa parte das reagbes desmedidas a qualquer teoria do direito que tome em conta a
eficiéncia (alocativa).*"

No inicio do trabalho em que defende tdo claramente este pensamento,
Goldberg conclama a uma aproximagédo entre os dois enfoques: “assim, por
exemplo, enquanto perpetuarmos a ‘muralha’ que separa o Direito Financeiro da
Ciéncia das Financgas, temas como o da reparticao de competéncias tributarias serao

tratados de forma incompleta”2.

Assim, numa tentativa de sintese, construa-se a seguinte metafora:
supondo que fosse verdadeira a hipdétese (que absolutamente ndo o é) de que
estudiosos de diferentes Ciéncias sociais tivessem uma capacidade ilimitada de
alterar a realidade que observam, o que cada um deles faria, quanto as relagbes de
poder financeiro no Estado? De acordo com a visdao que cada um tem do

federalismo fiscal:

- 0 economista, observando um Pais, desenharia uma diviséo
espacial do poder fiscal que atendesse, da forma mais eficiente
possivel, as necessidades dos cidaddos, otimizando suas
preferéncias, e que poderia ser uma forma unitaria ou federal, em

qualquer grau de descentralizagdo e autonomia;

- 0 jurista, acatando a opgéao constituinte por um Estado unitario
ou federal (condicionada por fatores histéricos ou politicos),
observaria e descreveria a divisdo espacial do poder fiscal,
podendo sugerir alteragdes de lege ferenda, de modo a ponderar
a eficiéncia com outros principios constitucionais, inclusive o
federativo (se presente na Constituicdo), na vertente da
autonomia, de modo que um arranjo mais eficiente (do ponto de
vista econdmico), mas que esvaziasse totalmente a autonomia

dos entes subnacionais, deveria ser descartado.

%0 MORAES, Marcos Ribeiro de. Mais além do federalismo fiscal — caracterizagdo e avaliagdo da eficacia

institucional de sistemas federativos. Disponivel em  http://www.sep.org.br/artigo/ MORAES MARCOS.pdf,
acesso em 26/07/2009.

%1 GOLDBERG, Daniel. Entendendo o federalismo fiscal: uma moldura teérica multidisciplinar. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 18.

%2 |bidem, p. 16.
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Expostos estes diferentes enfoques do que seja o “federalismo fiscal”,
cumpre aproximar-se de um conceito que seja instrumental ao roteiro tragado para

este trabalho.

Nao se vé, em primeiro lugar, nenhuma antinomia insuperavel entre as
visbes econdmica e juridica do “federalismo fiscal’. Antes, como destacado por
Ricardo Lobo Torres (cf. nota 311, supra), a abordagem do federalismo fiscal é
necessariamente multidisciplinar, ndo podendo o Direito prescindir dos subsidios de
outras Ciéncias, tampouco, ao contrario, a analise puramente econémica pode
abstrair o elemento normativo. Assim, entende-se que a Ciéncia Econdmica deve
fornecer modelos e subsidios que guiem a disciplina — eminentemente constitucional
— da divisao espacial do poder fiscal. Ao Direito cabe disciplinar esta divisao, tendo
em conta que o Estado ndo é um fim em si mesmo, mas uma criagdo do Homem,

para atendimento de suas necessidades coletivas.

Em todo caso, ambos os enfoques convergem para a constatacéo de que
o federalismo fiscal tem, em seu principal significado, o sentido de estudo de
determinadas relagbes humanas (entre individuos ou coletividades), que sdo, a um
s6 tempo, politicas, econdmicas e juridicas e, exatamente por isso, podem ser objeto
de estudos, respectivamente, da Ciéncia Politica, da Economia e do Direito. Tais
relagdes consistem, exatamente, no exercicio do poder fiscal em Estados que

adotam alguma forma de divisao territorial do poder.

Retoma-se, neste passo, o conceito de Federalogia, ja desenvolvido no
item 1.1 deste trabalho. Pelas mesmas razdes la expostas, parece inadequado o0 uso
da expressao “federalismo fiscal”, que poderia suscitar duvidas sobre sua carga
ideoldgica ou axioldgica, sobre a defesa de uma determinada forma de divisdo do
poder, ou ainda sobre a defesa de movimentos de centralizacdo ou de
descentralizagdo na federagdo. Nada obstante, como visto ao longo deste item, o
“federalismo fiscal” é expressao onipresente na doutrina, tanto na Economia como

no Direito, por ja ter sido consagrada pelo uso.

Pode-se, portanto, conceituar a Federalogia fiscal como o estudo da

divisédo do poder fiscal nos Estados federais.

2.1.2. Principais objetos de estudo da Federalogia fiscal
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Encontrado um conceito de Federalogia fiscal, cumpre detalhar os

principais objetos de seu estudo.

Em primeiro lugar, sobressai o estudo das receitas publicas, auferidas
pelos entes que compdéem a federagao, especialmente dos tributos arrecadados
diretamente pela Unido, pelos Estados-membros e, nas federacbes em que tal poder
€ também atribuido as coletividades locais, pelos municipios. No Direito
Financeiro e Tributario, este primeiro aspecto, como visto acima, é por vezes

assimilado ao conceito de “federalismo fiscal’.

A necessidade de que os entes autbnomos possuam uma competéncia
para instituir e arrecadar tributos préprios é de suma importancia para a
caracterizacao da autonomia federativa. A questdo, aqui, ndo € meramente
material, ou seja, ndo diz respeito apenas a suficiéncia de recursos (que poderia
existir mesmo que a totalidade da receita fosse arrecadada pelo ente central e
distribuida aos entes subnacionais), mas também ao estabelecimento de uma
politica fiscal, com suas préprias prioridades. Na aguda percepg¢éo de Ricardo Lodi

Ribeiro:

Portanto, s6 através do exercicio de sua prépria competéncia tributaria, o Estado
pode garantir o cumprimento de suas prioridades, e ndo as da Unido, preservando
sua autonomia em relagédo a esta. Assim, se, hipoteticamente, toda a arrecadagao
dos Estados, ou quase toda, dependesse de tributos federais, a concessao de
beneficios fiscais pela Unido, atendendo a um interesse que os poderes federais
consideram prioritario, como o incentivo as exportagdes, poderia impedir que os
Estados atingissem as suas proprias J)rioridades, como o aumento dos
investimentos na area social, por exemplo.35

Em segundo lugar, a Federalogia fiscal deve se preocupar com a divisao

de competéncias (“tarefas”, no dizer dos economistas) entre os entes federativos.

E exatamente na relacdo entre estes dois primeiros pontos — divisdo de
rendas e divisdo de tarefas — que se coloca, atualmente, um certo “vazio doutrinario”
do Direito. A divisdo de rendas é estudada pelo Direito Financeiro e Tributario, as
vezes com enfoque critico que sugere mudangas e racionalizagdo do sistema. Ja a
divisdo de competéncias é estudada pelo Direito Constitucional. Embora existam
poucas obras especificas®*, a matéria estd presente em todos os manuais da
disciplina. No entanto, o estudo conjunto de ambos os pontos — e que permite

revelar os desequilibrios financeiros na federacdo — acaba, salvo poucas excegdes,

353 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma tributaria, p. 15. Disponivel em
<www.mundoijuridico.adv.br>, acesso em 16/12/2007.



http://www.mundojuridico.adv.br/

144

nao sendo feito nem pelos autores do Direito Constitucional, nem pelos do Direito
Financeiro e Tributario. Tais desequilibrios, bem como as possiveis solugcbes para
supera-los ou reduzi-los, tém sido uma das preocupacgdes dos estudiosos da Ciéncia

Econdmica.

Por fim, as Constituicbes de Estados federais, geralmente, preveem
transferéncias de recursos entre os entes federativos, de modo que um participe da
receita arrecadada por outro. Estas transferéncias podem se dar pela participacao
direta dos entes subnacionais no produto de tributos federai3355, ou de forma
indireta, através de fundos de participagdo. Tais transferéncias, em tese, tém o
objetivo de compensar ou mitigar desequilibrios entre as receitas préprias e os
encargos atribuidos a cada um dos entes que integra a federagdo. Este é,
exatamente, o terceiro principal objeto da Federalogia fiscal. O fundamento dessas

transferéncias € assim explicado por José Marcos Domingues de Oliveira:

Ora, numa federagéo, naturalmente composta de Estados heterogéneos, ndo sera
bastante a mera atribuicdo de competéncia tributaria aos entes federados, mas por
principio de solidariedade, especialmente num pais de fortes contrastes, como o
Brasil, impde-se a redistribuicdo da riqueza nacional, ndo apenas no plano
individual pela ftributacdo progressiva, mercé da aplicagdo do principio da
capacidade contributiva, mas também no plano sociopolitico, através das
transferéncias financeiras, ou reparticdo das receitas tributarias, de que tratam os
artigos 157 a 162 da Constituigao.*®

Evidentemente, esta sucinta descrigdo do objeto da Federalogia fiscal ndo
€ um conjunto fechado ou estanque. Dada a natural interdisciplinaridade do tema,
cada um destes trés pontos tem conexdes infindaveis com outros assuntos do

Direito, e também de outras Ciéncias.

2.1.3. Importancia do tema, especialmente na questdo municipal

A importancia do estudo da Federalogia fiscal pode ser justificada por
varios fatores. Em primeiro lugar, € quase intuitivo que do arranjo mais eficiente
(como diriam os economistas) ou da maior garantia de uma autonomia financeira
(sob o enfoque dos constitucionalistas), resultard maior efetividade de todas as

outras expressdes da autonomia federativa (politicas e administrativas).

%% Merece referéncia, desde logo, o livro de Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA. Competéncias na
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2005 (a primeira edigdo é de 1991).

%5 No Brasil, ha ainda a participagdo de um ente local (municipio) no produto de impostos de outro (Estado-
membro).

%% DOMINGUES, José Marcos. Federalismo fiscal, direitos fundamentais e Emendas Constitucionais tributarias.
Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, v. XIX (Federalismo), 2008, p. 268-269.
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Anwar Shah, que assimila, de certa forma, a expressao “federalismo fiscal”
a adogao consciente de uma descentralizagao financeira, assim sustenta as virtudes
dessa opgao, especialmente nos paises com grande dimensao territorial ou grande

diversidade geografica e social:

Constituicdes federais tém sido recomendadas para os paises maiores e mais
diversificados, porque elas criam incentivos para que os governos prestem servigos
aos seus cidadaos de forma competitiva, eficiente, equitativa e responsavel. Isso é
feito respeitando a diversidade de preferéncias e identidades locais. Constituicbes
fiscais dao especial atengdo a divisdo econdmica regional, de modo a garantir
condigbes equitativas e reforgar a unido econémica.

Sob tal enfoque econémico, o interesse no estudo do “federalismo fiscal”
ultrapassa o ambito dos Estados federais, apresentando-se util e importante também
em Estados que adotam formas intermediarias, como o Estado regional ou
autondémico, e até mesmo em Estados unitarios. Basta que tais Estados adotem
alguma forma de descentralizagao fiscal e estara presente a analise da eficiéncia do

concreto arranjo distributivo.

Exemplo da importancia que o tema vem assumindo, mesmo em Estados
que nao sao comumente classificados como federais, esta no debate, na lItalia, sobre
a autonomia financeira das Regibdes, apos a alteragdo do art. 119 da Constituicéo
daquele Pais, que passou a reconhecer expressamente que esta autonomia abrange

despesas e receitas:

Apds esta reforma constitucional, o federalismo fiscal esta de volta ao centro do
debate politico, fazendo discutir sobretudo a introdugdo de um poder normativo das
Regides em matéria tributaria. O objetivo declarado destas posi¢des € incentivar a
descentralizagdo de fungbes, uma descentralizagdo ndo s6 das despesas, mas
também das receitas, de modo a reforgar a responsabilidade do ente territorial,
evitando que se crie uma dicotomia excessiva entre a presséao fiscal e a despesa
publica.%®

De fato, como visto no Capitulo | deste trabalho, a descentralizagdo é um
conceito que pode estar presente em varias formas de Estado, e ndo apenas na

federacao.

A importancia do estudo da Federalogia fiscal também se relaciona com a

tematica dos direitos fundamentais.

%7 SHAH, Anwar. The practice of fiscal federalism: comparative perspective. Montreal: McGill-Queen’s University

Press, 2006. p. 39, tradugdo nossa. Como se pode perceber, trata-se de texto de um economista e, portanto,
com o enfoque de “escolha” em favor do federalismo, em nome da eficiéncia.

358 LOSCO, Valeria. |l federalismo fiscale in Germania. Milano: Egea, 2005. p. 3, tradugdo nossa. Necessario
esclarecer que, embora o livro trate do federalismo fiscal na Alemanha, o trecho transcrito foi retirado da
Introdugéo, onde a autora faz consideragdes sobre 0 momento vivido na Italia, a respeito do federalismo fiscal. A
mesma autora noticia, ainda, a criagao, por lei de 2003, de uma “Alta comissao de estudos do federalismo fiscal”
(ibidem).
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A relacao entre a analise da divisao espacial do poder fiscal e o estudo da
implementagdo dos chamados direitos econdmicos, sociais e culturais (ou de
qualquer politica publica) é de percepcdo empirica, quase intuitiva®®®. A efetividade
de normas definidoras de direitos depende, muitas vezes, da acdo do Estado, por
qualquer dos entes que o integram. Nesta categoria de direitos®°, a questdo das
fontes de financiamento é capital. Como lembra Marcus Abraham: “para se
garantirem o minimo existencial, a dignidade da pessoa humana e atender aos
preceitos dos direitos humanos fundamentais, cumpre inegavel e fundamental papel

o tributo”3¢".

Tomem-se, para efeito de demonstracdo, os direitos previstos no art. 6° da
Constituicdo brasileira: educac¢do, saude, alimentagdo, trabalho, moradia, lazer,
segurancga, previdéncia social, protegdo a maternidade e a infancia e assisténcia aos
desamparados. A excecdo do trabalho e da previdéncia, em que a participagdo dos
entes subnacionais — sob a forma direta — & significativamente menor, é facilmente
perceptivel que todos dependem de acdes da Unido, dos Estados-membros e dos
municipios. Uma divisdo de recursos ou de competéncias ineficiente — ou mesmo a
simples falta de coordenacao — pode dificultar ou impedir a satisfagdo destes direitos

para parcelas significativas da populagao.

Nesse contexto, a relacédo entre direitos fundamentais e federagao € tema
pouquissimo estudado. Os estudiosos dos direitos fundamentais investigam a fundo
o papel destes direitos no ordenamento juridico, sua protegcédo pelo Legislador, pelo
Administrador e pelo Juiz, mas tais analises sdo, quase sempre, ambientadas na
ideia de singularidade destes agentes. A Constituigdo Federal e a legislagao
infraconstitucional, nessas analises, sdo geralmente abstraidas dos problemas

federativos. Assim, em geral, ndo esta entre as preocupacgdes desses estudos o fato

%9 | AZAR, Harvey. Canada’s health system — a challenge for fiscal federalism. Themes of the International
Conference on Federalism, 2002. disponivel em < www.forumfed.org>, acesso em 20/05/06.

%0 A classificagdo dos direitos fundamentais em “direitos de abstengdo” e “direitos prestacionais” se encontra,
hoje, em curiosa posi¢do no progresso cientifico, ja experimentada por outros institutos. Por um lado, continua
essencial a analise do fenémeno (direitos fundamentais), mas, por outro, suas premissas tém sido questionadas
de maneira severa. Estudos aprofundados ja demonstraram, com argumentos soélidos, que a distingdo entre
direitos “de abstengdo” e “prestacionais” € meramente aparente, ndo se sustentando como critério cientifico. Dois
dos mais importantes livros que trouxeram estas novas luzes se originaram em trabalhos do Programa de Pés-
graduagao em Direito da UERJ: AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez e Escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001
e GALDINO, Flavio. Introdugédo a Teoria dos Custos dos Direitos (“Direitos ndo nascem em arvores”). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005. Nada obstante, sendo impossivel aprofundar o ponto no ambito deste trabalho,
pode-se tomar como pressuposto valido que a implementagédo de qualquer direito fundamental acarretara, direta
ou indiretamente, custos para o Estado, a serem suportados por um ou mais dos entes federativos, sendo
impactada, portanto, pelo modelo de distribuigdo do poder fiscal.

361 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 94.
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de que o “Legislador’, num Estado Federal, envolve pelo menos duas fontes de
poder politico (central e local) que, no caso especifico da Federagao brasileira,
podem ser trés (Unido, Estados-membros e municipios). Da mesma forma, o
“Administrador” — conceito frequentemente usado na analise das questbes relativas
aos direitos fundamentais, inclusive de sua implementagéo pela via judicial — n&o é
uma figura monolitica de uma das fung¢des do poder do Estado. Ao contrario, sobre
um mesmo espaco territorial, atuam trés autoridades administrativas, cada uma
delas autbnoma frente as outras. Por fim, nem mesmo a unidade da jurisdicdo esta
isenta de problemas de ordem pratica, pois os Judiciarios federal e estaduais nem

sempre guardam entre si a harmonia idealizada pelo Constituinte originario.

A multiplicidade de temas contidos na Federalogia fiscal, bem como a
vastissima bibliografia sobre o assunto362, tornam inviavel o exame, em um unico
trabalho, de todas as questdes. Cada um dos temas referidos neste Capitulo poderia

suscitar teses inteiras, todas instigantes.

Necessario, assim, “fechar o foco” do estudo sobre a questdo municipal no

Brasil. Neste passo — e aqui sobressai também a importancia do tema sob o

aspecto histérico-temporal — o estudo da disciplina constitucional dos municipios,

especialmente quando tem por objetivo a formulacdo de sugestdes de mudancgas

dessa mesma disciplina, em busca do aperfeicoamento das instituicdes estatais, ndo

pode descurar da adverténcia de Luis Roberto Barroso, em texto contemporaneo a

edicdo da Lei Complementar n°. 101/00, chamada de “Lei de Responsabilidade
Fiscal”:

Vive-se, portanto, um momento critico na Federacdo brasileira e um gravissimo

problema de natureza fiscal, que tem comprometido o funcionamento adequado das

instituicdes e servigcos estaduais e municipais. O reconhecimento deste cenario é

imperativo para qualquer atividade de interpretacdo e construcdo juridicas acerca

da matéria. O intérprete nao existe fora de uma concreta situagao histérica, que

molda a sua pré-compreensdo da realidade, nem tampouco pode estar alheio aos
problemas concretos para os quais deve encontrar solugéo.3

A importancia que os municipios tém assumido na questado fiscal — e a

diversidade econémica cada vez maior entre eles — € um fendmeno mundial, cujos

%2 “Em um lapso que abarca no minimo a ultima década e meia, se produziu uma espécie de explosdo ou

multiplicagdo dos estudos e investigagbes em matéria de descentralizagcdo e federalismo fiscal, que contém
paralelamente aspectos tedricos e empiricos.” (ASENSIO, Miguel Angel. La descentralizacion fiscal em el Cono
Sur y la experiéncia internacional. Buenos Aires: O. Buyatti, 2006. p. 20, tradugéo nossa)

%3 BARROSO, Luis Roberto. A derrota da federagdo: o colapso financeiro dos estados e municipios. Temas de
Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 149.
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efeitos s&do facilmente perceptiveis no Brasil. Veja-se o preciso diagndstico de

Fernando Rezende:

Outra importante consequéncia das mudangas que se processam nos campos da
economia e da demografia € a importancia que as cidades, principalmente as
metrépoles, assumem na economia global e no contexto doméstico. Na economia,
as chamadas cidades mundiais concentram enorme poder. Nelas estdo as sedes
das maiores corporagbes internacionais, dos conglomerados financeiros, dos
principais centros de decisdo. Na demografia, a urbanizagdo, que acompanha a
transformagdo de uma economia baseada na produgdo manufatureira por um
predominio da prestagdo de servigos, concentra populagdo e problemas em
aglomerados urbanos que demandam crescente atencdo dos poderes publicos
municipais, que tém capacidade de resposta limitada pelo tradicional arranjo
federativo, que nao oferece uma solugdo adequada ao crescente desequilibrio
vertical que se manifesta no ambito das relagbes dos estados com seus
municipios.

Tudo isto esta a demonstrar a relevancia da reflexdo sobre a configuracao

juridica dos municipios brasileiros, especialmente quando considerada a quase

irrestrita simetria consagrada na Constituicao de 1988.

Por isto, os proximos Capitulos tratardo, na sequéncia, das receitas dos

municipios, dos seus encargos e dos desequilibrios fiscais, no ambito municipal.

Obviamente, as questdes serdo contextualizadas, sempre que necessario, com

breves referéncias ao Direito comparado, ou, no Brasil, as receitas e encargos da

Unido e dos Estados-membros.

364 REZENDE, Fernando. Desafios do federalismo fiscal. Rio de Janeiro: FGV, 2006. p. 19.
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2.2. O Municipio na Reparticédo de rendas e competéncias

O presente Capitulo tratara da divisdo de rendas e de competéncias
materiais no Estado federal, com enfoque nos municipios. Trata-se de tema pleno
de detalhes e que, por isso mesmo, pode ensejar extensas analises e desvios de
percurso ao longo do caminho. A tentagdo oferecida pelas estatisticas, tabelas e
graficos pode acabar tirando da rota um estudo juridico, convertendo-o numa analise
socioecondmica do Pais. Por isso € preciso, desde logo, ter claro o destino ao qual
se quer chegar: uma visdo panoramica da participagdo dos municipios nas receitas,
tanto sob o aspecto normativo, quanto sob o aspecto fatico, este ultimo apenas na
necessaria medida para que seja possivel, no proximo Capitulo, constatar o grau de
diversidade entre as municipalidades brasileiras. Do mesmo modo, busca-se uma
visdo panoramica das tarefas (competéncias) atribuidas aos municipios, sob os

mesmos dois enfoques e com as mesmas limitagdes autoestabelecidas.

2.2.1. A reparticio de rendas: aspectos gerais e conceito de “assimetria’” no Direito

Financeiro

Como ja visto em topicos anteriores, os entes federativos, para exercer
plenamente sua autonomia, precisam de uma receita que possa fazer frente as
despesas em que, naturalmente, incorrem no exercicio de suas competéncias,

especialmente as materiais.

Dois s&o os principais meios de garantir receita as entidades da

federacéo:

- a atribuicdo de competéncias tributarias, ou seja, a autonomia para

qgue os entes instituam e arrecadem tributos proprios e

- a atribuicao de participacéo nas receitas de tributos arrecadados por
outros entes federativos, diretamente ou através de fundos de

participacao.

Nao se deve procurar — ao menos no ambito deste trabalho — um grande
rigor na denominacdo destas duas formas de financiamento dos entes federativos.

Rogério Leite Lobo, em laborioso levantamento, constatou que:
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A. R. Sampaio Ddéria os nomina de “discriminagao pela fonte” e “discriminagéo pelo
produto”; Goffredo Telles Jr. chama de “divisdo das espécies tributarias” e “divisdo
da receita tributaria”; José Mauricio Conti se refere a “reparticdo de fontes de
receita” e a “reparticdo do produto da arrecadagao”, etc.

Um ponto que merece reflexdo é saber se bastaria a garantia de receita,
ou se, ao contrario, a atribuicdo de uma competéncia tributaria propria seria

essencial a autonomia federativa. Na opinido de Flavio Rubinstein:

O sistema federal ndo pressupde, necessariamente, uma discriminagcdo de
competéncias tributarias. O que se exige para a verificagdo de tal sistema é uma
adequada repartigdo de atribuicdes materiais e receitas que o compdem.

[..]

Em alguns sistemas federais, as finangas publicas funcionam de modo adequado
com a auséncia de competéncias tributarias atribuidas aos entes regionais e locais,
que tém a autonomia garantida por mecanismos de transferéncias
intergovernamentais365. [O segundo paragrafo estda em nota de rodapé do préprio
autor]

Rubinstein invoca, em apoio a esta assertiva, entre outras, a licdo de
Sampaio Déria, em determinada passagem do classico “Discriminacédo de Rendas
Tributarias”. Todavia, com a devida vénia, a passagem indicada nao parece levar a

tal conclusdo. Confira-se:

Desfaz-se, assim, a opinido comumente sustentada de ser a discriminagdo de
rendas caracteristica essencial do federalismo. De fato, e historicamente, ndo o é. A
atribuicdo de competéncia tributaria, sim, é requisito axiomatico da federagéao, para
assegurar a independéncia politica. Mas a circunstancia de ser tal atribuicdo de
competéncia decomposta numa discriminagdo de rendas compreensiva,
objetivando, ao imprimir feitio privativo a respectiva competéncia fiscal, propositos
de natureza econdmica, & fator, se nao acidental, pelo menos secundario na
definicdo da estrutura do regime federado. %

O que se percebe, entdo, € que, para Sampaio Dadria, a forma federal ndo
exige que sejam discriminados tais ou quais tributos para cada ente federativo.
Porém, é necessario que tenham competéncia tributaria propria. Em tal situacéo, ao
menos em tese, o poder central e os poderes locais poderiam instituir tributos de
mesma natureza e mesmos fatos geradores®’. Isto é essencialmente diferente do

recebimento apenas de receitas arrecadadas por outros entes federativos.

Parte da doutrina tende a posicdo de que a competéncia tributaria propria

nao seria essencial, bastando, para garantir a autonomia, que haja uma garantia de

%5 RUBINSTEIN, Flavio. A reparticdo de competéncias tributarias no Brasil sob a ética da teoria normativa do

federalismo fiscal. In: VASCONCELLOS, Roberto Franga de (coord.). Direito tributério: politica fiscal. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009. p. 192.

%6 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminag&o de rendas tributarias. Sado Paulo: J. Bushatsky, 1972. p. 15.

%7 “No sistema americano superpdem-se tributos idénticos, utilizados por diferentes entes politicos (imposto de
renda federal e estadual, e, em alguns casos, também municipal; imposto sobre herancas e doacgdes federal e
estadual).” DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, Estado democratico de Direito e imposto sobre o
consumo. Revista de Direito Tributario, n. 75, p. 203. Favoravelmente a este modo de divisdo, o economista
Fernando REZENDE assim trata do “compartilhamento de bases tributarias”™. “A concentragdo em poucas bases
tributarias limita a autonomia subnacional, mas nao implica necessariamente perda de autonomia fiscal. Para
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recursos na Constituicdo Federal, seja através de tributos proprios, seja através de
transferéncias. Este é o entendimento de Hugo de Brito Machado Segundo: “seja
qual for a técnica de divisdo de rendas tributarias adotada em uma federacao, o

importante é que a mesma seja discriminada na prépria Constituigao”>®.

Pondera, com raz&o, Ricardo Lodi Ribeiro, em passagem ja transcrita no
Capitulo anterior (cf. nota 333), que receitas advindas exclusivamente de
transferéncias, ainda que previstas na Constituicdo Federal, conferem menos
autonomia aos entes subnacionais, na medida em que estes ficam impossibilitados
de utilizar os tributos como instrumento de politica fiscal, segundo suas proprias
prioridades. Assim, a questdo ndo € apenas de quanto arrecadar, mas também de

como arrecadar.

Nada obstante, como se vera no proximo Capitulo, no Brasil a grande
maioria dos municipios é financiada por receitas de participagdo num tributo estadual

(ICMS) e do fundo de participagdo dos municipios (FPM).

Ricardo Lobo Torres supera essa questao para, numa visdo mais ampla,
demonstrar que sao indissociaveis as ideias de separagao horizontal e vertical dos

poderes tributarios. Nas suas palavras:

O conceito de separacéo de poderes tributarios de legislar, administrar e julgar tem
a maior importancia no constitucionalismo moderno, pois permite diferentes arranjos
entre as competéncias dos governos federal, estadual e municipal, com o objetivo
da justa partilha da riqueza nacional. E, por isso mesmo, leva a superagéo da ideia
de discriminagéo de rendas ou de partilha de impostos, apegada a s6 competéncia
impositiva. J& ndo se separam tributos, mas poderes tributarios, conjuntos ou
individualizados, inclusive assimetricamente. **°

Neste passo, o eminente Professor expde, de forma clara, a ideia de

“federalismo assimétrico” no Direito Financeiro®’°. Desse modo:

As relagdes verticais do poder tributario podem apresentar trés formas principais, a
coincidir quase com as fases histéricas do proprio federalismo: a da separagéo
vertical de rendas, caracteristica do federalismo dualista; a da integragao vertical de
competéncias, tipica do federalismo cooperativo; e a da distribuigdo assimétrica de
poderes, que vai marcando o Estado Democratico de Direito e o seu federalismo
concorrente.*”’

tanto, a solugdo esta no compartiihamento de bases tributarias, que ndo faz parte da tradigdo brasileira mas é
comum em outras federagdes.” (Desafios do federalismo fiscal. Rio de Janeiro: FGV, 2006. p. 12).
38 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribui¢bes e federalismo. Sado Paulo: Dialética, 2005. p. 54.
369 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituigdo
financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 399.
370 Tal conceito foi referido no item 1.4 deste trabalho (Primeira Parte), mas sua exposic¢ao foi postergada para o
5)7r1esente Capitulo, com o qual se relaciona mais diretamente.

Ibidem, p. 404.
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Assim, ao federalismo dual, caracterizado por uma reparticdo estanque de
competéncias politicas e encontrado no inicio da Historia estadunidense,
corresponde, coerentemente, uma autonomia na qual, no dizer de Alan Tarr, “cada
nivel governamental €, em principio, responsavel por financiar seu proprio

funcionamento”"?.

O “federalismo cooperativo”, no Direito Constitucional, € geralmente
caracterizado sob a é6tica da divisdo de competéncias legislativas, como aquele em
que ha um papel significativo para as competéncias concorrentes, em 0posi¢ao,

portanto, ao federalismo dual’™.

No entanto, a ideia de “cooperacdo” no Estado
federal é — ou deveria ser — mais ampla, envolvendo também a integragéo, ou seja,
a execugao conjunta e coordenada de tarefas administrativas, como destaca Enochi

Alberti Rovira, ao analisar a Federacao alema:

Dita coordenagéo e influéncia reciproca no exercicio das respectivas fun¢gdes do Bund
e dos Lander tem encontrado lugar basicamente através dos principais mecanismos
de relagéo na ordem federal alema:

- as formas de concorréncia legislativa, especialmente com o desenvolvimento das
formas “imperfeitas” de concorréncia, como a legislagdo marco e a legislagdo de
principios;

- sobretudo, a execugdo das leis federais, com seu corolario de técnicas de
intervengéo reciproca entre ambas as esferas administrativas.>”*

Desse modo, no “federalismo cooperativo”, ndo basta a reparticdo vertical
de competéncias (isto &, a atribuicdo do poder tributario préprio a cada “nivel” da
federagdo), mas se faz necessaria também a existéncia de instrumentos de
integragdo vertical. Esta integracao vertical pode ocorrer através de duas espécies
de mecanismos, quais sejam, a participagado direta na arrecadacgao de tributos de

outros entes ou indireta, através de fundos de participagao.

Por fim — e aqui a fenda terminolégica entre o Direito Constitucional e o
Direito Financeiro se abre um pouco mais — a ideia de assimetria na distribuicao de
poderes, tal como exposta por Ricardo Lobo Torres, significaria, para o Direito
Financeiro, diferentes graus de poder para cada “nivel” de ente federativo, isto é,

diria respeito ao equilibrio entre o poder central e os poderes locais (estadual e

%2 TARR, G. Alan. O constitucionalismo americano e o governo local. Revista de Administragdo Municipal. Rio de

Janeiro: IBAM, a. 49, n. 247, p. 20.

373 p respeito: HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 514;
BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro. o problema da federagdo. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 44; ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Republica e federagcédo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p.
232.

"% ROVIRA, Enochi Alberti. Federalismo y cooperaciéon em la Republica Federal Alemana. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1986. p. 352. tradugéo nossa.
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municipal). Segundo o autor: “o federalismo passa a ser assimétrico porque 0s
poderes de legislar, administrar e julgar sédo distribuidos em diferentes intensidades

aos diversos entes publicos™™.

E ainda da doutrina de Ricardo Lobo a identificagdo entre as ideias de

“federalismo assimétrico” e “federalismo concorrente”, destacando que:

Na Alemanha vem crescendo a ideia do federalismo concorrente
(Wettbewerbsféderalismus; Konkurrenzféderalismus), no qual os entes publicos
procuram se opor a centralizagdo de recursos e buscam modelos de gestdo que se
aproximam da concorréncia no mercado. Nos Estados Unidos as discussdes se
desenvolvem em torno da ideia de “fiscal (and regulatory) competition”. O federalismo
concorrente leva a competicado entre Unido e Estados-membros ou entre estes; a ideia
de igualdade federativa passa a admitir também a desigualdade.®”®

Destarte, nesta linha, o “federalismo assimétrico” representaria uma
“terceira fase” da evolugdo do aspecto fiscal do Estado federal (as duas primeiras
seriam o “federalismo dual” e o “federalismo cooperativo”), ligada a ideia de
concorréncia entre os entes federativos, tanto entre aqueles de mesmo “nivel’

quanto entre o poder central e o poder local.

Este enfoque é diverso do conceito de “federalismo assimétrico” a que se
chegou, sob a ética do Direito Constitucional, no Capitulo Il deste trabalho, embora
com ele entrelagado e, em certos aspectos, superposto. La, se concluiu que, sob a
visao constitucionalista, a assimetria federativa consistiria em diferengas normativas,
mas apenas entre entes federativos de mesmo “nivel”, e em visdo, de certa
forma, estatica, ou seja, obtida através da observagdao das competéncias
outorgadas pela Constituicdo. No conceito aqui examinado, do Direito Financeiro, o
“federalismo assimétrico ou concorrente” é aferido também na relacédo entre o poder
central e os poderes subnacionais (portanto, de diferentes “niveis”) e, além disso,
tem sentido mais dinamico, indicando a permanente busca de equilibrio entre os

entes federativos, nas relagdes diarias, incentivada pela concorréncia entre eles.

Nada obstante, ndo se devem supervalorizar essas diferengas, com o
objetivo de uma classificagdo rigida, na medida em que o préprio Ricardo Lobo
arremata o paragrafo antes transcrito com a constatagdo de que: “a questdo se
coloca mais como evidéncia de um fendmeno financeiro dos nossos dias do que

»377

como proposta de solugao juridica E, de fato, entre os economistas se encontra

875 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituicdo

financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 406.
%75 |bidem, p. 406-407.
37 \bidem, p. 407.
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uma definicdo de “federalismo assimétrico” que, de certa forma, contém elementos
de ambos os conceitos aqui examinados. Ahmad e Brosio, no ja referido Manual de

Federalismo Fiscal, apresentam a seguinte constatagao:

Federalismo assimétrico existe sempre que governos no mesmo nivel de
responsabilidade geografica — cidades, condados ou estados — tém diferentes
poderes regulamentares e fiscais. Tais diferengcas de autoridades politicas criam
uma espécie de variagdo no “lado da oferta” ["supply-side"”] de servigos
governamentais, regulamentacao e impostos, em adi¢cdo a variagdo-padréo do “lado
da demanda” [demand-side] em uma demanda local, enfatizada nos modelos de
competicdo fiscal local. [...]. Assimetrias no “lado da oferta” da competi¢éo fiscal
podem ter efeitos substanciais sobre a distribuicdo de servigos, pessoas e rendas
dentro de um Estado nacional ou da comunidade internacional.>”®

Como se vé, a fluidez terminolégica da expressdo “federalismo
assimétrico”, ja demonstrada no Capitulo Ill, se mostra ainda mais intensa na
questao fiscal. Note-se que, enquanto Ricardo Lobo Torres, com sélido apoio em
autores estrangeiros, identifica como coincidentes os conceitos de federalismo
“‘assimétrico” e “concorrente”, a doutrina majoritaria do Direito Constitucional
aponta o federalismo “cooperativo” como aquele em que se faz presente a

»379

competéncia “concorrente Por fim, ha até quem, fechando o circulo da

equivocidade, utilize o federalismo “assimétrico” como sinébnimo de “cooperativo”,

como no artigo de Adriano Vidigal Martins:

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a forma federativa do Estado
brasileiro se caracterizou pela assimetria, e pelo cooperativismo entre os entes
federativos, através da instituicdo do denominado federalismo “assimétrico” ou
cooperativo. 380

Mas nédo € sé. A ideia de “concorréncia” entre os entes federativos
também ja foi chamada de “federalismo de competicdo”, exacerbando o aspecto da
“rivalidade” e beneficios que, supostamente, adviriam da aplicagao das “leis do livre
mercado” a disputa, entre os entes federativos, pelos cidaddos da federagéo. Veja-

se, por exemplo, a seguinte conceituagao:

O estudo do federalismo competitivo, entendido como o encorajamento de um
regime de competicdo e rivalidade econdmica entre estados membros de uma
determinada federagcdo para oferecer aos seus cidaddos a melhor opgédo de
servigos publicos ao menor custo possivel, constitui ferramenta muito importante
num cenario de construgdo de politicas publicas federativas. No contexto de um
mundo globalizado e, ao mesmo tempo, altamente fracionado, € importante que o

%8 AHMAD, Ehtisham, BROSIO, Giorgio. Handbook of fiscal federalism. Cheltenham: E. Elgar, 2008
greimpresséo da edicao de 2006). p. 134. tradugéo nossa.

9 “A utilizagdo de competéncias concorrentes é propria do federalismo cooperativo. Neste se pretende uma
atuacdo coordenada dos entes federativos, com o que é compativel uma reparticdo vertical de poderes.”
ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p.
49,
%0 MARTINS, Adriano Vidigal. O licenciamento ambiental sob a ética do federalismo cooperativo. Revista de

Direito e Politica. Sao Paulo: Letras Juridicas, v. XII (jan/mar 2007), p. 182-183.
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cidadao tenha a opgdo de escolher entre entes federativos da administragdo que
possuam propostas distintas.>®’

Parece intuitivo que, mesmo numa analise estritamente econdmica, a ideia
de competigcao entre entes federativos de mesmo “nivel” encontre sérios limites, pois
dependeria da circunstancia de os cidadaos terem total mobilidade territorial, 0 que
absolutamente n&o € verdadeiro. Ademais, mesmo onde existe alguma mobilidade,
com a geragao de fluxos migratérios internos, a qualidade dos servigos publicos ou a
carga tributaria local ndo sao os unicos fatores que influenciam as escolhas dos
cidadados, que sao também orientadas pela disponibilidade de empregos ou
instituicbes de ensino, e até mesmo por fatores climaticos e familiares. Em estudo

da economista Andréa Lemgruber Viol, o ponto foi assim destacado:

Ademais, a competicdo no modelo de Tiebout, da mesma forma que no mercado
privado, requer um grande ndmero de agentes envolvidos, o que ndo € o caso das
federagbes. O niumero de estados que competem entre si é limitado e a interagéo
existente entre eles é dbvia. Outro ponto importante a ser notado é que as decisdes
governamentais ndo ocorrem por maximizacdo de lucros, mas sim por decorréncia
do processo politico. Por ultimo, vale notar que mesmo se a competigdo
interjurisdicional levasse a um resultado eficiente, esse resultado poderia ndo ser
desejado, dado que a Pareto-eficiéncia nada diz a respeito da distribuicdo de renda
na sociedade. Desse modo, a minimizagado das diferengas socioeconémicas inter-

regionais, um dos objetivos basicos de qualquer federagéo, ndo seria atingida.382
Do exposto, se pode concluir que os conceitos de “federacao assimétrica”,
no Direito Constitucional e no Direito Financeiro, podem ser formulados a partir de
uma ideia comum: a existéncia de diferengas, estabelecidas pelo ordenamento
juridico  central  (Constituicdo Federal e, excepcionalmente, normas
infraconstitucionais que obriguem a todos os entes federativos, como a lei
complementar brasileira), entre entes federativos. Ressalte-se, por essencial, que
se esta falando de diferencas normativas, e nao faticas (as quais, como ja
convencionado no Capitulo Ill, ndo estdo sendo aqui denominadas de “assimetria”).

A partir desta ideia comum, duas diferencas parecem claras:

a) no Direito Constitucional, a assimetria se refere a diferencas
normativas entre entes federativos de mesma categoria, enquanto
no Direito Financeiro estas diferencas podem se dar entre entes
federativos de mesma categoria ou de categorias diferentes (poder

central e poderes local-estadual e local-municipal);

%1 PINHEIRO, Guilnerme Pereira. O federalismo de competicdo: contexto histérico, institucional e juridico.

Disponivel em <http://www.uniceub.br/pdf/pinheiro.pdf>, acesso em 10/06/2009.
%2 \/IOL, Andréa Lemgruber. O fenémeno da competigéo tributaria: aspectos tedricos e uma analise do caso
brasileiro. In: FINANCAS publicas: IV Prémio de Monografia. Brasilia: ESAF, 2000. p. 4-5.
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b) no Direito Constitucional, a assimetria pode ser justificada por
diversos fatores, ou mesmo se constituir num fato histérico sem
fundamentacgéo juridica, ao passo que, no Direito Financeiro, a
assimetria € geralmente associada a ideia de concorréncia ou
competi¢do entre os entes federativos, com o objetivo de alcangar a
eficiéncia (razdo pela qual, nesta acepgdo, a assimetria esta
essencialmente ligada ao conceito econdmico de federalismo fiscal,

tal como visto no item anterior).

Neste estudo, trabalha-se com a ideia de “federac&o assimétrica” tal como
exposta no Capitulo Ill, inclusive no que tange a questdo fiscal. Assim, sera
assimétrica uma federacdo em que a propria Constituicdo Federal estabeleca
diferengas normativas entre entes de mesma categoria, isto €, entre Estados-

membros ou entre municipios.

Como ja visto naquele Capitulo, excluida a questdo financeira, a
Constituicdo brasileira de 1988 nao estabeleceu nenhuma assimetria entre os
Estados-membros, e apenas alguns poucos exemplos, sem grande relevancia, de

assimetria entre os municipios.

Apreciando, porém, a Constituicdo Financeira sob tal enfoque, as
assimetrias na Constituicdo brasileira estdao presentes nos mecanismos de equilibrio
(ou equalizagdo, como frequentemente dito nas analises econémicas), consistentes
nos fundos de participagcdo, que serdo analisados mais adiante. E o que observa
Ricardo Lodi Ribeiro, apdés constatar que no Brasil “prepondera a simetria

federativa”:

No entanto, seguindo uma tendéncia mundial pela assimetria e pela
descentralizagdo federativa, a Constituicdo Federal de 1988, a despeito da
reproducdo de velhos vicios quanto a simetria na representacéo junto ao Congresso
Nacional, apresenta varios dispositivos baseados na assimetria, como os que
consagram o estimulo ao equilibrio inter-regional (art. 3°, Ill), autorizando, inclusive,
a Unido a conferir tratamento tributario diferenciado as regiées mais pobres (art.
151, 1), assim como a previsdo de fundo de fomento as Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, a partir da arrecadacao do IR e do IPI (art. 159, I).383

Quanto as participagbes diretas dos entes subnacionais (nos tributos
arrecadados por outros entes federativos), embora também tenham, remotamente, o
objetivo de equilibrio ou equalizagdo, ndo constituem, segundo a opinido que aqui se

expressa, exemplos de assimetria. Estas participacbes sdo determinadas pela
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Constituigdo em condi¢des idénticas para todos os Estados-membros e municipios
(arts. 157 e 158 da Constituicdo brasileira), sem qualquer distingdo, nem mesmo

384

com base na regido™" em que se encontram.

Diversos sdo os sistemas adotados para a reparticdo de rendas na
federacdo. Do ponto de vista econdmico, Anwar Shah propde quatro “principios”
que, sob sua dtica, devem orientar o desenho de uma divisdo federativa de rendas:
eficiéncia econbmica, equidade ou equilibrio federativo (national equity), viabilidade
administrativa e adequacdo da receita®®. Referindo principios semelhantes, mas
com uma visao multidisciplinar, George Anderson pondera a variedade de fatores

que podem determinar uma concreta divisdo de rendas no Estado Federal:

A forma de atribuicdo de fontes de receita para o governo federal ou os governos
das unidades constituintes varia consideravelmente, dependendo da fonte.
Principios econdmicos, tais como eficiéncia, equidade e simplicidade administrativa
sdo importantes. Outros fatores, tais como as disposigdes constitucionais, a histéria,
as politicas regionais e as prioridades atribuidas ao autofinanciamento podem
também determinar os acordos. Além disso, um principio pode estar em conflito
com outro, e, portanto, ndo existe uma forma Unica de distribuicdo das fontes de
receitas.

Além do grande numero de fatores a serem considerados, a propria
variacao das formas de manifestacdo do Estado federal — bastante ampla, como ja
visto — impede que se tenha uma unica forma de reparticdo de rendas. Nao se
pode, ademais, fora do contexto de um especifico Estado federal, langar juizos
definitivos de valor, dizendo que determinada reparticdo seja “melhor” ou “pior” que
outra. Dai o acerto da constatacdo de Rogério Leite Lobo, ao chamar de “opus mater
inalcancavel” a busca, pelos estudiosos das finangas publicas, de um “sistema ideal
de discriminagdo de rendas, o qual, como panacéia milagrosa, pudesse ser aplicado

387 O mesmo

com sucesso indistintamente sobre a estrutura de qualquer Estado
autor reporta classificagao doutrinaria que divide os sistemas em rigidos e flexiveis:
“esta classificagao distingue os sistemas de discriminagdo de rendas em funcéo da
liberdade concedida aos entes tributantes no tocante a criacdo e a instituicdo de

tributos de sua competéncia impositiva”3®,

%  RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma tributaria, p. 12. Disponivel em
<www.mundoijuridico.adv.br>, acesso em 16/12/2007.

%% Dentre os varios significados j& apontados, “regido” é aqui empregada no sentido do art. 43 da Constituigéo.
%85 SHAH, Anwar. The practice of fiscal federalism: comparative perspective. Montreal: McGill-Queen’s University
Press, 2006. p. 19-20, tradugado nossa.

%86 ANDERSON, George. Una introducién comparada al federalismo fiscal. Tradugao de Mario Kéling (do Inglés
para o Espanhol). Madrid: Marcial Pons, 2010. p. 44. tradugéo nossa (do Espanhol para o Portugués).

387 LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagdo de rendas tributarias e centralidade
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 84-85

%% |bidem, p. 85-86
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Prosseguindo, apds minucioso levantamento doutrinario, com referéncia

as obras de autores estrangeiros e brasileiros®®°, Rogério Lobo conclui que estaria

em Sampaio Ddria a mais precisa exposig¢ao dos critérios técnicos para reparticio de

rendas, reproduzindo o seguinte quadro encontrado naquela obra:

7
| Natural

Privativa
Territorial
e
. - : | Cumulativa
Dlscnmma(;ao ¢ Concorrente 4 ap=
pela fonte Residual : ' Na_o-cumu-
(origindria) ! \ i
|
{ Exclusiva
Comum
Discriminacgéo
de rendas e
gem da
. r Participacao arrecadagao
il Vinculada J‘ direta na
1scriminagao 3
arrecadacao
pelo produto L A ggganqla de
(derivada i
) sobre tributo
alheio
Participacao
em fundos
; Auxilios e
Nao-vin- subvencoées
culada
Transferéncia
de impostos35 390

No Brasil, foi adotado sistema complexo, que combina varias das espécies
acima indicadas. Ha tanto a discriminacido pela fonte, com a atribuicdo de tributos
proprios de cada ente federativo, quanto a discriminagao pelo produto, com
percentuais de divisdo dos valores arrecadados. Nos proximos itens, se abordara,

tdo objetivamente quanto possivel, como esta divisdo foi concretamente adotada.

2.2.2. As rendas dos municipios: aspectos historicos

Como ja visto no Capitulo IV deste trabalho, a primeira Constituicao

Republicana, em 1891, pretendeu estabelecer um federalismo dual, baseado na

389 Dagoberto Cantizano, Amilcar Falcao, Federico Flora, Carvalho Pinto e Goffredo Junior, Aliomar Baleeiro e

Enrique Gofi.
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autonomia do ente local-estadual, contrariando, neste aspecto, a precedéncia
histérica do municipio, que vinha desde o Brasil Colénia. Coerentemente, essa
mesma Constituicdo ndo garantiu, em seu proprio texto, qualquer receita para os
municipi03391. Assim, como constatou Sampaio Déria, “a autonomia financeira de
que viessem a gozar as comunas, com fontes de recursos fiscais livremente
administradas, seria sempre relativa, de vez que atuaria dentro das balizas fixadas

pelos govérnos estaduais”>%.

A autonomia municipal foi melhor garantida a partir da Constituicao de
1934, que previu impostos especificos dos municipios e, ja entdo, sua participagéao
em impostos da Unido e do Estado-membro (art. 13 § 2°). A curta vigéncia dessa
Carta, porém, ndo permitiu uma experiéncia relevante de autonomia financeira
municipal. A Constituicdo de 1937, embora de carater quase inteiramente nominal,
especialmente no que tange as instituicbes politicas, manteve a discriminagcdo de

rendas municipais da sua antecessora.

Em trabalho apresentado como sugestdo a assembleia constituinte de
1946, Goffredo Telles Junior constatou a necessidade de maior autonomia financeira
para os municipios, como reflexo da autonomia politica que, prevista desde o texto

de 1891, vinha ganhando cada vez mais importancia:

A primeira verdade, da qual ndo se pode fugir, &€ simplesmente esta: os municipios
necessitam de uma receita tributaria, que corresponda a uma proporgéo justa da
receita tributaria total do pais.

Ora nenhum tributo municipal é capaz de lhes assegurar essa propor¢do. O mais
produtivo dos tributos municipais representa cérca de 1,5% da receita tributaria total
do pais.>*

A partir desta consideragdo, Goffredo Telles Junior sugeriu que os
municipios passassem a ter participacdo na receita de dois impostos estaduais:
sobre a transmiss&o de propriedades inter vivos e o de vendas e consignacgdes. Tais
sugestdes nao foram acolhidas na Constituicdo de 1946, mas acabaram inspirando a
Emenda Constitucional n°. 18, de 1965.

Mesmo nao adotando as sugeridas participagdes, a Constituicdo de 1946,

»394

sob cuja vigéncia floresceu o “movimento municipalista”™”, manteve e reforgou a

30 | OBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagdo de rendas tributarias e centralidade
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 91.

%1 Os arts. 8° e 9° tratavam, respectivamente, dos impostos da Unido e dos Estados-membros.

392 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminagédo de rendas tributarias. Sao Paulo: J. Bushatsky, 1972. p. 60-
61. A transcrigdo mantém a grafia original.
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autonomia financeira dos municipios — ao menos sob o aspecto normativo —, como
ressalta Rogério Leite Lobo: “De se mencionar, ainda, que obtiveram os Municipios
franco aumento na “competéncia privativa” e na participacdo em impostos alheios,
reflexo do chamado “movimento municipalista” que se teria consolidado naquela
Carta”.®®

Alguns doutrinadores, porém, entendem que esse aumento ainda seria
insuficiente. Sampaio Doaria, por exemplo, fez uma leitura um pouco diferente.
Partindo da premissa de que as rendas dos municipios eram insuficientes, o que

parecia ser um consenso da época, relata o seguinte:

A premissa, por todos aceita, ndo se traduziu, porém, na outorga de instrumentos
verdadeiramente aptos a provocar uma alteragdo no quadro entdo descrito, em térmos
dramaticos. Concordou-se que a rentabilidade dos impostos diretos sbbre o
patrimonio (predial e territorial urbano) era insuficiente, e completamente anddino,
salvo nos grandes centros, sébre diversdes publicas e de sélo municipal, conjunto de
incidéncias privativas éste vigorante desde 1934.

A dificuldade de dotar o Municipio, sem comprometimento da receita federal e
estadual, de impostos mais promissores ficou patenteada396.

O autor apresenta ainda os seguintes dados sobre a distribuicdo da receita

tributaria, em 19443%7:

Tabela 1 — Receita Tributaria em 1944

Uniao 54,90%
Estados e Distrito Federal 36,80%
Municipios 8,30%

Apos a Constituicdo de 1946, as alteragcbes da reparticdo de rendas,
especialmente as que impactaram os municipios, foram fragmentadas, com
modificagdes gradativas até 1988, como descreve José Mauricio Conti: “a partir da
Constituicdo de 1946, houve muitas alteragcdes no sistema de reparticao de receitas
tributarias promovidas por modificacdes parciais do Texto Constitucional, até que se
chegasse a forma atual’>®®. Entre estas modificacdes, é de se destacar a Emenda
Constitucional n°. 5, de 1961, que tinha como ementa: “institui nova discriminagao de
rendas em favor dos Municipios brasileiros”. As alteragées que promoveu foram: a

atribuicdo aos municipios de 10% do valor arrecadado pela Unido com o imposto

33 TELLES JUNIOR, Gofredo. Discriminacdo constitucional de fontes de receita tributaria. Revista de Direito

Publico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, a. |, v. 4 (abr-jun/1968), p. 143.

%94 ¢f. Capitulo IV, especialmente item 1V.3 deste trabalho.

5 LoBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagdo de rendas tributarias e centralidade
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 95.

3% DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminagdo de rendas tributarias. Sdo Paulo: J. Bushatsky, 1972. p.
128.

se7 Ibidem, p. 129. N&o ha referéncia sobre a fonte dessas informagdes.
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sobre consumo de mercadorias e a alteracédo, de 10% para 15%, do percentual de
participacdo no imposto de renda. Ja a Emenda Constitucional n°. 10, de 1964,
conferiu a Unido a atribuigdo de instituir o imposto territorial rural (ITR), cujo produto

caberia integralmente aos municipios.

A Emenda Constitucional n°. 18, de 1965, como se sabe, promoveu
amplas mudancgas no sistema tributario brasileiro, ficando conhecida como “Reforma
Tributaria”, ou ainda por instituir o “Sistema Tributario Nacional’. No que tange
especificamente aos municipios, foram-lhes atribuidos os dois impostos que, ainda
hoje, constituem as duas principais fontes proprias de receita dos entes locais-
municipais: o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) e o

imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS).

Na analise de Ricardo Lobo Torres, a despeito desta atribuicdo de
competéncias privativas aos municipios, a Emenda 18 representou um movimento

no sentido da centralizagéo:

Com a reforma tributaria introduzida pela Emenda Constitucional n°. 18/65, modificou-
se substancialmente o esquema do nosso federalismo fiscal. Aumentou o rol dos
tributos da competéncia legislativa privativa da Unido, ao mesmo tempo em que
diminuiu a dos Estados e Municipios. Extinguiu-se a concorréncia entre as
competéncias da Unido e dos Estados. Expandiram-se os mecanismos financeiros
dos tributos, com o incremento da politica de transferéncia do produto da arrecadagéo
e de fundos de participagdo.**®

Outro ponto relevante na Emenda 18 é a criacdo dos fundos de
participagcdo: ‘“relativamente as transferéncias intergovernamentais, a grande
novidade da Emenda Constitucional n. 18/65 foi a criagdo dos Fundos de
Participacao, introduzindo no federalismo fiscal brasileiro o sistema de participacao

»400

indireta na arrecadagao Através destes mecanismos, percentuais

predeterminados das receitas de determinados impostos sdo destinados a fundos,

depois repartidos entre os entes federativos. Como esclarece Juliano di Pietro:

Tais fundos eram regulamentados por lei federal e os calculos atinentes as quotas
estaduais e municipais eram atribuicdo do Tribunal de Contas da Unido, segundo
critérios de superficie, populagéo e renda per capita, de modo a favorecer as unidades
de menor capacidade econémica. !

3% CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sao Paulo: J. de Oliveira, 2001. p. 64.

399 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, vol. | (Constituicdo
financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 421-422.

%0 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sao Paulo: J. de Oliveira, 2001. p. 65.

' PIETRO, Juliano di. Reparticdo das receitas tributarias: a reparticdo do produto da arrecadagdo. As
transferéncias intergovermanentais. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004.
p. 74.
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Este é um dado de fundamental importancia para o presente trabalho: a
principal diferengca entre as participagdes diretas (através de percentuais em
impostos arrecadados por outros entes federativos) e indiretas (através de fundos)
estd na assimetria. Enquanto nas participacdes diretas os municipios tém
idénticos direitos a parcelas de tributos estaduais e federais*?, nas participacées
indiretas ha uma distribuicdo desproporcional, em que alguns municipios recebem
menos, e muitos outros recebem mais do que proporcionalmente ao imposto

arrecadado em seu territorio.

Os debates que precederam a promulgacdo dessa Emenda ja revelavam
uma acesa discussdo, ainda atual, sobre as vantagens de buscar o equilibrio
financeiro dos municipios através de receitas proprias ou se, ao contrario, melhor
seria aumentar sua participacdo nas receitas do Estado-membro e da Unido.
Segundo o relato de Sampaio Ddria, a Comissao encarregada de redigir o projeto da
Reforma, em seu segundo relatorio, mostrou alguma perplexidade com as criticas
feitas ao primeiro, no sentido de que o pleito dos entes locais era por maior
participacdo nas receitas alheias, € ndo por um incremento das receitas proéprias.
Veja-se o trecho em que a Comissao trata desse aspecto e, em seguida, expde a

solucao que encontrou para a autonomia financeira dos municipios:

Mas, contrariando a expectativa da Comissdo e, mesmo, incorrendo em alguma
incoeréncia, a maioria dos criticos reclamou maiores participacfes, em lugar
de pleitear maior competéncia tributaria originaria, muito embora o
fundamento invocado fésse a sempre alegada restricdo da autonomia dos
entes menores. Na atengao téda especial que dedicou a éste aspecto do assunto,
preferiu a Comissdo ater-se a duas premissas que lhes parecem essenciais: 0
reforco das competéncias originarias, atendido, quanto aos Municipios, principais
destinatarios das reformas pleiteadas pela critica, com a criagdo do imposto névo
prevista no art. 14; e o automatismo do processamento e da entrega das
participacdes, atendida com a reformulagédo do art. 22.403 [o grifo é da transcrigdo
de Sampaio Déria]

O préoprio Sampaio Déria, tomando partido nessa discussdo, assim

expressa sua opiniao:

O dado importante, a se atender nessa matéria, € o da adequacgéo e suficiéncia das
receitas, produzidas segundo a atuagdo de mecanismos objetivos. Assegurada tal
premissa, é irrelevante que a fonte seja originaria e privativa ou derivada e alheia. E
ilusério pensar-se que tal objetividade resulte apenas do exercicio de competéncia
prépria, que neutralize a dependéncia politica, alvo perseguido desde 1934 a 1965,
com efeitos opostos.404

492" Opviamente, em nGmeros absolutos, estas participagdes variam em fungdo de fatores econdmicos
(circulagcdo de mercadorias, no caso do ICMS; licenciamento de veiculos, no caso do IPVA; massa salarial de
servidores, no caso do IR, etc.). A igualdade aqui afirmada esta nos critérios de participacao.

%% DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminagdo de rendas tributarias. Sdo Paulo: J. Bushatsky, 1972. p.
203. A transcrigao respeita a grafia original.

04 |bidem, p. 204.
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Em grande parte, como ja afirmado no item anterior, tem razdo Sampaio
Déria, ao afirmar que o importante € a garantia (leia-se, pelo texto da Constituigéo
Federal) de receitas suficientes ao equilibrio fiscal dos municipios, sejam proprias ou
nao. Diz-se “em grande parte” porque dois pontos necessariamente devem ser
ponderados: em primeiro lugar, como ja afirmado, um predominio de receitas
transferidas deixa o municipio sujeito aos efeitos das politicas fiscais dos outros
entes federativos, como no caso de modificacdo de aliquotas para incentivar
determinado setor da economia. Acrescente-se, ainda, que o municipio fica sujeito a
eficiéncia do Estado-membro ou da Unido. Basta imaginar a hipétese de uma
administracao fazendaria desastrosa, num Estado-membro, que provoque brusca
queda da arrecadacao do ICMS. O que os municipios poderiam fazer para evitar
uma queda brusca na sua receita decorrente da participacdo na arrecadagao desse
tributo? Absolutamente nada, por mais eficiente que seja a administragcdo fazendaria

do préprio municipio.

Em segundo lugar, como sera visto mais adiante, a Economia ja
demonstrou que o aumento das receitas transferidas — que independem de qualquer
esforco administrativo ou de eficiéncia do municipio — tende a provocar queda da

receita propria, numa espécie de “acomodacdo” tributaria*®.

Este efeito acaba
provocando uma espiral negativa: quanto mais ineficiente a administragéo tributaria

local, maior a dependéncia das transferéncias verticais.

Também nd&o ha um consenso sobre os efeitos da Emenda 18 sobre a
relacdo de poderes na Federacdo. Luis Roberto Barroso reporta opinides

divergentes de Osny Pereira Duarte e Rosah Russomano, nos seguintes termos:

Divergiram, os autores, na analise do novo Sistema Tributario Nacional. Para alguns
ele consistiu na mais importante inovagdo em matéria fiscal de todo o periodo
republicano e no mais largo passo para a supressdo do sistema federativo e
instituicdo de uma republica unitaria. Para outros, ele representou uma radical
modificagdo e uma indispensavel racionalizagdo do nosso sistema, que se ajustou
ao progresso econdmico do pais e propiciou uma partilha mais generosa das
rendas federais, permitindo aos circulos menores uma real presenga no ambiente
federativo.**®

Ambas as opinides refletem a distancia, naquela época, entre os estudos
juridicos e econémicos. Uma analise, mesmo superficial, dos dados da arrecadacéo

tributaria da época mostra uma variacdo apenas moderada da participagcdo dos

405 SERRA, José, AFONSO, José Roberto. Finangas publicas municipais: trajetérias e mitos. Conjuntura
Econémica, Rio de Janeiro, n. 10/11, out/1991, p. 49.

406 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da federag¢io. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 82.
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municipios na receita tributaria, no periodo entre as Constituicbes de 1946 e 1967,

como se vé da tabela a seguir:

Tabela 2 — Participagado percentual na receita 1948-1968

Municipio
periodo Unido | Estados s
1948-1949 50,9 39,1 9,9
1950-1954 49,4 39,9 10,7
1955-1959 47,6 42,2 11,0
1960-1964 46,7 443 8,8
1965-1968 47,4 41,7 10,9

Em percentual. Elaboragéo prépria, a partir de dados tabulados
por Sampaio Doria.*"

Assim, ao menos com base nestes dados e nos primeiros trés anos de
vigéncia do novo Sistema Tributario Nacional, o que se viu foi um retorno a
participacdo que os Estados-membros e municipios ja gozavam na Década de 1950,
sob a égide da Constituicao de 1946. Em todo caso, a variagao dos percentuais néo

permite chancelar, de plano, nenhuma das duas opinides acima reportadas.

A analise histdrica, a partir desse ponto, demonstra a insuficiéncia — tanto
juridica quanto econémica — do conceito de “descentralizacdo”, quando abarca,
conjuntamente, Estados-membros e municipios. Quando, numa simplificacdo
excessiva, se opde, de um lado, o “poder central” e de outro, juntos, “Estados e
municipios”, a analise fica seriamente prejudicada. Veja-se, a respeito, o que
constataram os economistas José Serra e José Roberto Afonso, ao analisar a

evolucao das finangas publicas municipais:

Pode-se constatar que a centralizagdo decorrente da reforma tributaria de meados
dos anos 60 afetou negativamente os estados, mas ndo os municipios. Do
ponto de vista da reparticio de recursos tributarios disponiveis, a fatia dos
municipios no bolo tributario aumentou. [...]. Houve também continuo afrouxamento
da centralizagdo, a partir de meados dos anos 70, no que se refere a maior
autonomia e participacdo na receita federal, aumentando a fatia de estados e
municipios no bolo tributario, em proporgdo maior no caso destes altimos.*%®
[negrito daqui]

Importante ressaltar que essa analise se expressa a partir do conceito de
“recursos tributarios disponiveis”, ou seja, aqueles que representam a soma dos
tributos proprios com as participacoes, diretas e indiretas, nos tributos de outros
entes federativos. Se forem considerados so6 os tributos arrecadados diretamente, a

conclusao podera ser diversa. Em qualquer caso, deve-se desconfiar do discurso

a07 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacdo de rendas tributérias. Sdo Paulo: J. Bushatsky, 1972. p.

193.
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que aponta difusamente para uma “centralizacdo de recursos” durante o regime
militar, em compasso com a “centralizacido politica”, pela simples razdo de que é

desmentida pelos numeros.

Outro ponto que merece detida reflexdao esta no fato de que os impostos
atribuidos aos municipios, desde entdo, tém expressao profundamente desigual,
conforme o perfil mais urbano ou mais rural que cada um ostente. Tal fato néo
passou despercebido de Luis Roberto Barroso, ao comentar o sistema contido na
Constituigao de 1969:

Observe-se que os impostos atribuidos a competéncia dos municipios pressupbem
a existéncia de urbanizagdo. Os municipios do interior, menos desenvolvidos, ficam
relegados a mais completa pendria financeira, dependentes das benesses dos
estados e da Unido. [...]. Nota-se aqui uma deformagado, produto de um circulo
vicioso: assegura-se as localidades mais ricas uma expressiva receita, e se relega
as comunidades mais pobres ao abandono da escassez de recursos. 09
Assim, como sera melhor examinado no proximo Capitulo, a analise da
receita “dos municipios”, globalmente considerados, diz muito, mas n&o diz tudo
sobre a situacdo financeira dessas coletividades locais. Muitas vezes, um aumento
global da participagdo dos municipios na receita pode encobrir o fato de que uma
pequena parcela deles, de maior expressao econdmica, teve substancial aumento
de receita, enquanto a maioria, de pequeno porte econdmico, teve, na realidade,
perdas.

9410

Nada obstante, sob a vigéncia da Constituicdo de 196 , 0S municipios

nao s6 mantiveram sua fatia na participacdo da receita, como também chegaram a
Constituinte com a melhor posicdo que, numa comparagao historica, tinham

registrado até entdo. Ainda na constatagcdo de Serra e Afonso:

As evidéncias apontam, também, para o fato de que, as vésperas e durante a
Assembléia Constituinte (1986-88), os municipios detinham a mais alta fatia ja
registrada no bolo tributario e nas despesas publicas nas ultimas décadas. Mas a
percepgdo dos constituintes era outra, de modo que as pressdes para que fosse
ampliada a redistribuicdo para os municipios foram irresistiveis [...].411

408 SERRA, José, AFONSO, José Roberto. Finangas publicas municipais: trajetérias e mitos. Conjuntura
Econbmica, out/1991, p. 44.

409 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da federacao. Rio de Janeiro: Forense,
1982. p. 94.

410 Rogério Leite LOBO, aparentemente aderindo ao entendimento de que n&o teria surgido uma nova
Constituicdo em 1969, mas mera Emenda, considera, nada obstante, que o sistema de discriminagdo de rendas
seria praticamente o mesmo na Emenda 18, de 1965, e nas Constituicoes de 1967 e 1969: “Ja a Carta de 1967,
emendada em 1969, incorporou quase que integralmente o Sistema Tributario que fora engendrado na EC 18/65,
com a discriminagao de rendas la estipulada”. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagdo de rendas tributarias e
centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 95.

1 SERRA, José, AFONSO, José Roberto. Finangas publicas municipais: trajetérias e mitos. Conjuntura
Econémica, n. 10, out/1991, p. 44.
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A tabela a seguir, que consiste numa simplificagdo de outra apresentada
por Serra e Afonso no artigo ora citado, demonstra a expressdo numérica do que é

afirmado:

Tabela 3 — Participagao percentual na receita propria e total

Ano Arrecadacéo prépria Arrecadacao total
Unido | Estados | Municipios | Unido | Estados | Municipios

1960 63,9% | 31,3% 4,7% 59,4% | 34,0% 6,5%
1965 63,3% | 30,8% 5,6% 54,9% | 35,0% 10,2%
1970 65,0% | 32,2% 2,8% 58,7% | 30,6% 10,7%
1975 70,8% | 26,1% 3,1% 64,8% | 25, 7% 9,5%
1980 72,8% | 24,0% 3,2% 66,2% | 24,3% 9,5%
1985 70,4% | 27,0% 2,6% 61,0% | 27,3% 11,6%
1986 67,1% | 30,1% 2,8% 57,0% | 29,8% 13,2%
1987 69,9% | 27,4% 2,7% 60,7% | 27,8% 11,5%
1988 70,2% | 26,9% 2,9% 61,3% | 27,4% 11,4%
1989 654% | 31,7% 2,9% 57,3% | 29,8% 12,9%
1990 64,8% | 31,6% 3,6% 53,8% | 30,4% 15,9%

Adaptado de tabela elaborada por José Serra e José Roberto Afonso.*'

Como se percebe, a repetida afirmacdo de que a Constituicdo de 1988
teria promovido substancial aumento da parte dos municipios na reparticdo de
rendas tributarias € apenas parcialmente confirmada pelos dados econémicos. Na
verdade, este foi um processo gradativo, com origens mais remotas na Reforma de
1965, e que se intensificou sobremaneira a partir da segunda metade da Década de
1980. A Constituicdo de 1988, é certo, consolidou esse aumento e lhe conferiu
maiores garantias, mas nao é, decididamente, o unico fator responsavel pela

posicao que 0 municipio passou a ocupar na Federagao, sob o aspecto fiscal.

2.2.3. A reparticio de rendas na Federacdo brasileira, a partir de 1988: aspectos

normativos

412Ibidem, p. 45. Sao as seguintes as especificagbes apresentadas pelos autores em sua tabela: “Elaboragéo

prépria a partir de: Contas Nacionais (FGV/CEF-IBGE/Decna); Finangas do Brasil (MF-MEFP); execugao
financeira Tesouro — BB/DIN; Anuario FMI (FGV); Balangos Unido e Confaz. 1989: dados provisérios. 1990:
estimativas preliminares. Receita tributaria: conceito amplo das contas nacionais (impostos, taxas e
contribui¢des, inclusive para seguridade social e exclusive para fundos dos trabalhadores — FGTS e, até 1988,
PIS/Pasep). Arrecadagao propria: arrecadacao liquida (de incentivos) obtida pela adm. direta e descentralizada.
Receita disponivel [na adaptagao, indicada como “arrecadagao total’]: arrecadagdo prépria mais e/ou menos
transferéncias recebidas e/ou desembolsadas de/para outras esferas de governo devido a reparticdo
constitucional/legal de tributos (inclusive sal. Educagéo). Mensurado conforme regime de caixa e com base no
governo transferidor, ou seja, correspondem aos valores efetivamente pagos. Reparticdo de impostos estaduais
estimada a partir de 1987. Excluidas transferéncias negociadas, convénios (inclusive da saude) e ressarcimento
de gastos.”
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O constituinte de 1988 adotou um sistema rigido, que prevé
detalhadamente, em normas da Constituicdo Federal, as rendas que tocam a cada

uma das categorias de entes federativos.

Como resultado da evolugao antes apontada, o sistema atual contempla
trés espécies mais importantes de rendas dos entes federativos, sendo as duas

ultimas aplicaveis apenas aos subnacionais:
- arrecadacao propria;

- participagao direta na arrecadacdo de outros entes
federativos, mediante percentuais, determinados na

propria Constituicdo, de tributos especificados;
- participacéo indireta, através de fundos.

Quanto as competéncias tributarias préprias, foi facultada a instituicao, por
todos os entes federativos, de taxas e contribui¢des de melhoria, nas hipoteses de
incidéncia destes tributos, relacionadas, obviamente, ao ambito de competéncia
material de cada esfera. Quanto aos impostos, a Constituicdo dividiu as
competéncias de forma rigida e estanque, para cada categoria de ente federativo.
Os empréstimos compulsodrios, por sua vez, foram facultados apenas a Unido, nas

hipoteses restritivamente previstas no texto constitucional.

Para nao repetir, desnecessariamente, matéria amplamente conhecida,
reproduz-se, a seguir, o excelente quadro sindtico elaborado por Ricardo Lobo

Torres, que contempla, inclusive, as modificagdes ocorridas entre 1988 e 2009:
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( I. Importagdo e Exportagio

413

Esta divisdo tem sido objeto de fortes criticas e intensos debates, sendo
praticamente permanente a ideia de uma “reforma tributaria”, desde a promulgagao
da Constituicao de 1988. O préprio Ricardo Lobo Torres, ao mesmo tempo em que
faz um historico das varias tentativas recentes de “reforma fiscal”, critica a

superficialidade e o desvio de foco destas “reformas”:

A imprescindivel reforma fiscal aguarda sua aprovagdo; o Presidente Fernando
Collor havia remetido a proposta que ficou conhecida como “emendao”, logo
retalhado, e o projeto que resultou dos trabalhos da comisséo dirigida pelo
tributarista Arioswaldo de Matos Filho; entre as propostas presidenciais dos
Governos dos Fernandos surgiram indmeras outras de menor autoridade, como as
da Fiesp, da Forga Sindical, da USP, etc.; o Presidente Lula conseguiu aprovar a
pifia EC 42/2003, que se contentou em resolver os problemas de caixa do Governo.
O que caracterizou todas estas propostas de reforma fiscal foi o fato de se
colocarem contra a descentralizagdo de recursos e de poderes estabelecidos na
Constituicao de 1988 e também contra a corrente de ideias e normas financeiras
positivas resultantes do processo de globalizag:é\o.414

z

E necessario registrar, também, que essa divisdo sofreu algumas
alteragdes, seja no bojo das varias tentativas de “reforma tributaria”, seja em atos
normativos pontuais. A redagao original da Constituicdo de 1988 previa um outro
imposto para os municipios, o IVVC (imposto sobre a venda a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos), o qual foi extinto pela Emenda Constitucional n°.
03, logo em 1993.

413 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituigdo

financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 425.
14 |bidem, p. 423-424.
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Também foram criadas ou majoradas, a partir da Década de 1990, novas
contribuicdes sociais, sem previsdo de participagdo dos entes subnacionais no
produto da sua arrecadagcao. Como se vera mais adiante, ha um razoavel consenso
doutrinario no sentido de que este fator — intencionalmente ou ndo — contribuiu para

aumentar a participagao da Unido na receita tributaria total.

Uma outra observagao relevante € que os trés impostos atribuidos aos
municipios (IPTU, ISS e ITBI) tém perfil essencialmente urbano. A enorme
diversidade entre os municipios brasileiros, no que tange ao seu perfil urbano ou
rural, com isso, se reflete também no perfil de suas receitas (proprias ou

transferidas), como sera analisado mais adiante, em item especifico.

No que tange a participagéo direta dos entes subnacionais na arrecadagao
de outros, é estabelecida em varios dispositivos da Constituicao, entre os artigos 153
e 157. Os Estados-membros tém direito a 100% do imposto de renda retido na fonte
sobre a remuneracao de seus servidores, 20% dos impostos que a Unido venha a
instituir no exercicio da competéncia residual (art. 154,1), 10% do IPl-exportagdes,
30% do IOF-ouro e 29% da CIDE-combustiveis. Ja os municipios participam dos
tributos da Unido, na propor¢ao de 100% do imposto de renda retido na fonte sobre
a remuneracgao de seus servidores, 50% do ITR (quando arrecadado pela Uniéo)415,
25% dos 10% repassados pela Unido aos Estados-membros do IPI, 70% do IOF-
ouro e 25% dos 29% repassados pela Unido aos Estados-membros da CIDE-
combustiveis. Por fim, os municipios participam ainda das receitas dos Estados-

membros, da seguinte forma: 50% do IPVA e 25% do ICMS.

A participacao indireta dos entes subnacionais se da, principalmente,

através de dois fundos, assim formados:

- fundo de participagcdo dos Estados-membros e do Distrito
Federal, por 21,5% da arrecadacao do IR e do IPI;

- fundo de participagdo dos municipios, por 22,5% da

arrecadacao do IR e IPI.

5 se o imposto é arrecadado pela Unido, o municipio terd 50% de participacado, relativamente aos imdéveis
localizados em seu territério. Todavia, a Emenda Constitucional n°. 42, de 2003, facultou a fiscalizagédo e
cobranga direta pelo municipio, que ficara, assim, com 100% da arrecadag&o. No préximo Capitulo, ver-se-a que
a alteragao foi irrelevante, do ponto de vista do montante de recursos adicionais para os municipios.
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Além destes, foram instituidos, em carater transitério ou permanente, os
seguintes fundos constitucionais: de financiamento do norte (FNO), do Nordeste
(FNE) e do Centro-Oeste (FCO), de manutengdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizagdao do magistério (FUNDEF), de saude e de combate e

erradicacéo da pobreza*'®,

Desse modo, as trés referidas espécies de receitas (proprias, por
participacao direta e por participagao indireta) podem ser sintetizadas no seguinte

quadro, extraido da obra de Rogério Leite Lobo:

16 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sao Paulo: J. de Oliveira, 2001. p. 70.



171

w2 1651 ue
=003 49N "N s201331 stu
ogdnposd pd owaweioueurg

(%) Td1291-

(+0/t¥ 3 £0/TF D)

oF§ '681 "ME - (sopeisy soe orun) vjad
sopessedal 4,6z S0p %,67) jonag 31D -
11'.8§°€S1 "UE - (40L) 0Q~40'] -

o£8 661

"ue - (soprisg soe oy vad sopessndas
901 S0P %67) sadeuodx - 4| -
AL'SST HE - (562)'SW'DT -

111 '8S1 "ue - (%,08) V'A'd] -

oaun ojrsdeied
"6 "HE - SU0pIALAS SOP OpdeIAuNWALS o)) -

(Toseg 23) V-or] e - 4SO -

g0/
OF =40 v12d Oplajsuen 35) [A €5 e - Y L] -

1St "Ue - eLoy[ay o) - (£6/£0 D3 vjad 0wnxa) A *og| "ue - DANAL- SOIIDINNW
+ 1681 "We - soidisungy 11°8S1 "We - (%0¢) WL - 111981 "Me - '§§7 -
sop ‘diawurg ap opung 1861 Ve - (%001) 11 'St "uE - soxv] - 11°961 "Le - 1g L~
HASTD T2 Wl - SI0OPIAIAG SOp lawpuay /5 Jy] - 1'961 "we-n'1'd|-
(FO/TF

DA 681 MR - (%67) "Johag- adio - Lt "ue - soidiowungy
sop seanvaud seiuaiadwos se epnwnoe 4a0s

W 17681 ue 1'eS¥'€S1 "Ue - (%08) unQ-4'Q] - BAE-BlekE]

-’00 33N "N sao1dai seu > oa1un ojeadped oLisia
ogdnpoud /d ojuAWITIdURUL] 11681 ue - (%01) saodepodyg-rd - ‘OF1HE - SAUODIAIIS SOP ORSEIAUNWAL /5 1U0)) -

e Td1a - HI'SHT HE - BHOY |2y U0 - k|

1L°LST "He - (%0T) ‘unwou] -duij - T (€6/£0 D3 Tpd 0WN¥D) [] ‘g5 “we - ALY -

W8y 10651 HE - g I1°S#] "We —sexe, - 1SS "M - "y AdT] - SOH8W3W

2 153 sop didtuey ap opuny ['LST "ve - (%001) II'SST He - "SI DT - -S0av.is3
H{ws' 1D 1d 2 ul- SIOPIAIIG SOD OJUAUIPUIY /8 ¥] - 2 1'6S] ue-"qL]-
(S61 “Me = [rios
aprpundas ep o110 eand AAISN|DUL 'SEIWQUODT 3
seaneiodio)) ‘seanuassag) g ‘ue - SITIDOG U0 -
gt ‘ue - dwo)) dwg -
ot§ "G61 "Ue - [rd0g (opyminsur - oeu) A ‘€61 "ME - 4D -
apepundag ep o11sn) d o) - I1°S¥1 "We = BLOYI U0 - (€0/zy O3
- - ssoididungpy soe [PAM3JSURI) [A CGT W~y L] -
11'+S1 e - proenxy “duy - I 'St "we - sexej - ACSIue - 10 -

AL'EST we-Td1-| TvH3d3d OVINN
1 '+§1 "ue - sopruiwou| ‘dwy - 111 €St we -y -
11 °gs "we =g -
1'€ST e - -
SY.LINIANI
SVIONFYHASNVHL SV.LAHIA SYIDNFYTASNY UL (YALLYAIYd) TVNQISTY WNOD VALLVAIMd SOALLYY3a3d
S3LNH

VIGHTY YALLISOdWI
VIDNZLEdWOD - SVANT Y 3d TVILLYFA oyalngiyLa

VINdOdd VALLISOdIWI VIDNILAJWOD - SYANTY 3d TYINOZIYOH OYOVNIWIRIOSIA

88/4D VN SVIRYLNGIML SYANTY SVYA OV IL4VdIY




172

Com efeito, os aspectos faticos e econdmicos da reparticdo de rendas, a

partir da Constituicido de 1988, serao tratados no Capitulo VII.

2.2.4. A reparticido de competéncias materiais (despesas) como problema essencial
da Federalogia Fiscal: aspectos do Direito Comparado.

Um estudo que tenha por objeto — principal ou ndo — a questao fiscal da
federagdo, ndo pode se limitar a analise das receitas tributarias. A autonomia,
elemento essencial da forma federativa de Estado, se realiza no equilibrio entre
competéncias materiais e receitas, e ndo apenas na garantia destas ultimas. Na

l[Ucida adverténcia de Ricardo Almeida Ribeiro da Silva:

A maior parte dos livros sobre federalismo fiscal se atém a este ponto: a reparticdo
de receitas tributarias.

[...]

Limitar a analise do federalismo fiscal a reparticdo de receitas pode representar
severo perig;o para o adequado conhecimento das finangas federativas
brasileiras.*’

Entre os economistas, a constatacdo € a mesma: “uma avaliagcdo mais
adequada da descentralizacado fiscal deveria incluir também a distribuicdo das

"418  Entende José

despesas publicas, procedimento raramente adotado no Pais
Mauricio Conti que a questdo da reparticdo de competéncias seria mais complexa

que a da reparticdo de rendas:

Muito mais complexa do que a sistematizacdo das formas de distribuicdo de
recursos é a sistematizacdo da reparticio de competéncias. E justamente neste
item que se observa uma infinidade de possibilidades, resultando em que cada
Estado moderno hoje existente estabelegca uma forma particular de reparticdo de
competéncias.*'®

A despeito desta circunstancia, ndo sao muito comuns os textos que
tratem, simultaneamente, da divisdo de receitas e da divisdo de despesas (ou
competéncias materiais), especialmente para investigar (des)equilibrios na relagéo

entre uma e outra.

A questdo, todavia, € de grande relevancia na Federalogia fiscal.

Independentemente de qualquer juizo de valor quanto a descentralizagdo das

7 SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o juridico para além do
formalismo constitucional. Revista de Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, Vol. XIX (Federalismo), 2008, Lumen Juris, p. 314.

“18 SERRA, José¢, AFONSO, José Roberto. Finangas publicas municipais: trajetérias e mitos. Conjuntura
Econbémica, n. 10, out/1991, p. 46.

19 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sdo Paulo: J. de Oliveira, 2001. p. 32.



173

funcbes administrativas, € fato que se trata de uma tendéncia predominante no

mundo atual, como relatam Junaid Ahmad e outros:

Nos ultimos 25 anos, mais de 75 paises tentaram transferir as responsabilidades do
Estado para niveis inferiores de governo. Significativamente, a maioria dos
governos de nivel inferior tém sido eleitos, de modo gue a descentralizagdo néo é
apenas administrativa ou fiscal, mas também politica.4 0

A analise das competéncias, ou “tarefas”, de cada um dos entes que
compdem uma federagcdo também sobe de importancia quando — também aqui sem
juizo de valor — o Estado deixa de ter apenas um papel “regulador” para passar
também a um papel de “provedor de servigos”, o que é especialmente relevante nos
paises subdesenvolvidos, ou naqueles em que o setor publico tem um peso
significativo na Economia. Neste sentido, ligando ainda este ponto a ideia de

“federalismo cooperativo”, & a opinido de Ahktar Majeed:

A liberalizacdo e a desregulamentagdo das economias nacionais transformaram o
governo de um regulador em um facilitador. Sem duvida, at¢é mesmo um estado
federal teria de regular, mas um estado facilitador regula de forma diferente. E neste
contexto que a questdo de uma suposta mudangca de paradigma deve ser
analisada. Esta mudancga de paradigma parece envolver uma forma de mudancga do
principio do federalismo dual (em que cada ordem de governo exerce seus proprios
poderes e competéncias), para o federalismo cooperativo (com os governos federal
e estadual interagindo uns com os outros na formulagdo e implementagdo de

politicas pL’Jincas).421
Vale lembrar, aqui, a questao debatida no Capitulo V, no ambito da prépria
definicdo de “federalismo fiscal’, agora no especifico contexto da divisdo de
competéncias materiais. Numa visao estritamente econdmica, tal divisdo deveria
observar, tdo somente, critérios de eficiéncia, usando as técnicas do ramo de
conhecimento denominado “planejamento”. No entanto, a formacgdo dos Estados
federais ndo parte de um “projeto” racionalmente elaborado, mas resulta de fatores
diversos, especialmente historicos, politicos e culturais. Como constatou George
Anderson: “na pratica, na maioria das federacdes, a divisdo de responsabilidades de

gasto se decidiu com escassa referéncia as teorias do federalismo fiscal”*??.

Essa formacao “acidentada” das federacdes, e o carater multifacetado das
decisdes alocativas de recursos e responsabilidades podem explicar, a0 menos em
parte, porque a divisdo de receitas costuma ser regulada, nas Constituicbes de

Estados federais, de maneira mais minuciosa e rigida que a divisdo de competéncias

420 AHMAD, Junaid; DEVARAJAN, Shantayanan; KHEMANI, Stuti; SHAH, Shekkar. Decentralization and service
delivery. In AHMAD, Ehtisham; BROSIO, Giorgio. Handbook of fiscal fedearlism. Cheltenham: E. Elgar, 2006. p.
240, tradugéo nossa.

421 MAJEED, Ahktar. Distribution of powers and responsibilities in federal countries. Montreal: McGill-Queen’s
University Press. 2006. p. 5, tradug&o nossa.

422 ANDERSON, George. Una introducién comparada al federalismo fiscal. Tradugdo de Mario Kéling (do Inglés
para o Espanhol). Madrid: Marcial Pons, 2010. p. 32. tradugao nossa (do Espanhol para o Portugués).
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materiais. De fato, em muitas federagdes, essa divisdo ndo é inteiramente regulada
pela Constituicdo Federal, restando grandes “zonas cinzentas”, em que nao € claro —
sob o0 aspecto normativo — qual dos entes federativos é responsavel por determinado
servigo. Dessa indefinicao pode decorrer tanto um espaco para maior colaboragao e
cooperagao, como também para maiores conflitos e disputas intrafederativos, o que

sera determinado, em geral, pela cultura juridico-constitucional do pais.

No Direito Comparado, estas técnicas de divisdo diferem quanto a
correspondéncia entre as competéncias legislativas e as competéncias materiais, ou
seja, se aquele poder (central ou subnacional) que tem a competéncia legislativa é
sempre o mesmo que tem a competéncia material naquele assunto ou se, ao
contrario, uma mesma matéria pode estar sujeita a competéncia legislativa de um
ente e a competéncia material de outro. Apds estudar varias federagdes, Ronald

Watts assim resumiu suas conclusdes quanto a este ponto:

Em algumas federagbes, em especial as da tradigdo anglo-saxdnica, a cada ordem
de governo tém sido geralmente atribuidas responsabilidades executivas nos
mesmos campos para os quais tém poderes legislativos. Exemplos classicos s&o os
E.U.A,, Canada e Australia. Em federagdes europeias, nomeadamente na Suiga, na
Austria e na Alemanha, mais comumente a responsabilidade administrativa ndo tem
coincidido com o poder legislativo, a administracdo de muitas areas do poder
legislativo federal é atribuida pela Constituicdo para os governos das unidades
constituintes.**

George Anderson segue a mesma linha, destacando um outro enfoque, a
respeito das possibilidades de que 6rgaos administrativos de entes subnacionais
(especialmente locais-municipais) ajam como longa manus do poder central, na
prestacdo de servigos, funcionando como agentes executores de politicas federais.
Na mesma passagem, destaca como a questdo € equacionada em outras

federacobes, especialmente nos paises periféricos:

Algumas antigas col6nias britdnicas que se converteram em federagdes (Estados
Unidos, Canada, Austrdlia) se basearam no modelo dual, e os departamentos
federais estdo presentes em todo o pais gerindo programas federais. [...]. Ao
contrario, os sistemas continentais (Alemanha, Suica, Austria, Espanha) sdo mais
integrados, no sentido de que as unidades constitutivas normalmente administram
programas federais em matérias concorrentes. As federagbes da América Latina
sdo basicamente dualistas, o modelo da Africa do Sul é integrado e a Nigéria, a
india e o Paquistdo t&ém elementos de ambos.*%*

Das federagcbes atuais, a Alemanha parece ser a que mais
detalhadamente regula as competéncias materiais, estabelecendo um complexo

sistema de colaboracdo e coordenagcao entre o poder central e os Lénder. A

3 WATTS, Ronald L. Comparing federal systems. 3. ed. Montreal: McGill-Queen’s University Press. 2008. p. 86.

tradugéo nossa.
424 ANDERSON, George. Una introducién comparada al federalismo fiscal. Tradugdo de Mario Kéling (do Inglés
para o Espanhol). Madrid: Marcial Pons, 2010. p. 32-33. traducéo nossa (do Espanhol para o Portugués).
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execucgao de leis federais pelos entes locais-estaduais tornou-se uma caracteristica

marcante da Federacdo alema, onde a participacdo tem exercido papel mais

relevante que a autonomia. Este fato comporta leituras distintas. Para Heinz Laufer:

A interdependéncia no cumprimento das tarefas estatais federais e estaduais tem
se intensificado tanto que pouco a pouco vem entrando em contradicdo com a
intencdo da divisdo de tarefas do federalismo, que é proporcionar clareza das
competéncias, transparéncia do processo, atribuicdo de responsabilidade e
possibilidade de rever decisbes. Isso tem sido cada vez mais dificil e até mesmo
impossivel.*?°

Ja para Enoch Alberti Rovira, este fenbmeno seria apenas uma forma

nova de conciliar a permanente tensdo entre unidade e diversidade, que é o

problema fundamental do Estado federal, desde o seu surgimento:

O federalismo de participagdo se complementa assim na Alemanha com uma
federalizagdo da execugdo: os Lander contribuem decisivamente na formagdo de
uma vontade uniforme em escala federal, por um lado, e por outro, executam como
tarefa propria dita vontade, moldando-a a suas especificas necessidades. A
generalizacdo deste esquema, nada novo por outra parte, constitui o novo equilibrio
federal resultante da tensdo, no contexto politico e socioecondémico atual, dos
elementos de unidade e pluralismo presentes sempre, exercendo pressdes opostas,
em toda construgao federal.*?

Tomando lugar neste debate, apds reportar a critica a “complicagao” do

sistema alemé&o, Sergio Prado assim expde sua opini&o:

Parece que a suposi¢cao implicita aqui € que seria possivel montar um sistema
eficiente de equalizagdo com padrbes técnicos e metodoldgicos imediatamente
compreensiveis ao cidaddo comum. A nosso ver, apenas um modelo de federalismo
competitivo, a0 modo anglo-saxdo, com devolugdo plena de poderes aos
orcamentos subnacionais, faria desaparecer toda a “complicagdo” que deriva de
buscar a equidade.**’

Como se percebe, a ideia de “cooperagao” no Estado federal vai muito

além da existéncia de competéncias legislativas concorrentes. A verdadeira

oposigdo ao “federalismo dual”’, geralmente visto segundo o modelo “classico”

estadunidense, esta na atuagdo conjunta e coordenada dos entes federativos nas

politicas publicas, que atendam as demandas dos cidaddos. Todavia, como se vera

a seguir, no Brasil, a nogédo de “federalismo cooperativo”, salvo algumas excegdes,

acabou reduzida a ideia de competéncias legislativas concorrentes.

425 LAUFER, Heinz. A divisdo de tarefas e a interdependéncia entre a Unido e os estados. In: O FEDERALISMO
na Alemanha. Sdo Paulo: Konrad-Adenauer Stifung, Centro de Estudos, 1995. p. 69-70.

%6 ROVIRA, Enochi Alberti. Federalismo y Cooperacion em la Republica Federal Alemana. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales. 1986. p. 364-365. tradugéo nossa.

427
Stifung, 2006. p. 136.

PRADO, Sergio. Equalizagao e federalismo fiscal: uma analise comparada. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-
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2.2.5. O municipio e a reparticio de competéncias administrativas no Brasil:

aspectos normativos

Nao é preciso fazer maiores elucubragdes para perceber que no Brasil, em
que é tao exaltada a ideia de “federalismo cooperativo”, a nogao de “cooperacao’,
em geral, se limita apenas a uma divisdo de competéncias legislativas, que, alias, é
bastante conflituosa. Sob o enfoque da “cooperagdao” como atuacdo administrativa

conjunta, a Federacdo brasileira € marcadamente dual*?®

, sobrepondo-se, numa
mesma localidade, 6rgaos administrativos de trés entes federativos, as vezes
atuando sobre os mesmos fatos e em completa desarmonia. Salvo algumas
experiéncias parcialmente bem sucedidas em campos especificos (especialmente
saude e educagao), ndo se cogita da execugao, por 6rgaos municipais, de politicas
federais ou estaduais. Cultura, protecdo do patriménio histérico e do meio ambiente,
ciéncia, tecnologia e politicas habitacionais s&o apenas alguns exemplos empiricos
do enorme desperdicio de esforgos e recursos financeiros decorrentes da falta de

uma coordenacao ou cooperagao entre os entes federativos.

A primeira Constituigao republicana, em 1891, como se sabe, espelhou-se no
modelo estadunidense de federagdo. Nao fugiu, entretanto, a tradicdo analitica das
Cartas brasileiras, inclusive no ambito da reparticdo de competéncias legislativas.
Nao assim, porém, na reparticdo de competéncias politico-administrativas, em que
se dispbs da seguinte forma:

Art. 65 - E facultado aos Estados:

1°) celebrar entre si ajustes e convengdes sem carater politico (art. 48, n°. 16);

2°) em geral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes n&o for negado por clausula
expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da Constituigao.

Art. 68 - Os Estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia
dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.

A Carta de 1934 foi mais detalhista quanto as competéncias federativas dos
Estados-membros, embora tenha se mantido sintética quanto as competéncias

materiais, assim vazadas:

Art. 7° - Compete privativamente aos Estados:

28 Com maior rigor terminolégico, ha que se questionar até mesmo a expressao “dual’, que significa a divisdo
por dois. Na Federagéo brasileira, esta divisdo se da por trés ordens federativas. No Dicionario Aurélio, ndo ha
registro do adjetivo “trial’, mas a palavra “triadica” atenderia ao que se busca neste momento: “Adj relativo a
triade, ou trindade” (FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1975. p. 1406). Em todo caso, o uso do adjetivo “dual”, aqui, ndo tem énfase na nogdo de “duas
ordens”, expressando, na verdade, a ideia de uma divisdo estanque, em oposi¢édo as ideias de concorréncia e,
especialmente, de cooperacéo.
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| - (omissis)

Il - prover, a expensas proprias, as necessidades da sua administracao,
devendo, porém, a Unido prestar socorros ao Estado que, em caso de calamidade
publica, os solicitar;

Ill - elaborar leis supletivas ou complementares da legislagdo federal, nos
termos do art. 5°, § 3%

IV - exercer, em geral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes nao for
negado explicita ou implicitamente por clausula expressa desta Constitui¢éo.

Art. 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:

Il - A organizagao dos servigos de sua competéncia.

Em 1937, ressalvando-se desde logo o carater nominal da Carta do Estado

Novo, a Constituicdo voltou a uma redagédo mais sintética, nos seguintes termos:

Art. 8° - A cada Estado cabera organizar os servigos do seu peculiar interesse e
custea-los com seus proprios recursos.

Art. 26 - Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e, especialmente:

a) a escolha dos Vereadores pelo sufragio direto dos municipes alistados eleitores
na forma da lei;

b) a decretagdo dos impostos e taxas atribuidos a sua competéncia por esta
Constituicdo e pelas Constituicdes e leis dos Estados;

c) a organizagao dos servigos publicos de carater local.

Destaca-se o0 uso da expressao “servicos publicos de carater local”,
semelhante a atual clausula “assuntos de interesse local” e da locugao “peculiar
interesse” também para os Estados. Foi a unica ocasido em que se negou aos
Estados a competéncia residual, denotando a alta concentracdo de poderes na

Uni&o, inerente ao regime do Estado Novo.

A Constituicdo de 1946 retomou as duas expressodes (arts. 18 e 28) que
até entdo marcavam a atribuicdo de competéncias para Estados-membros e

municipios, a saber:

- “tudo que nao |hes for vedado”, para os Estados-membros

(competéncia residual);

- ‘peculiar interesse”, ao tratar das competéncias
municipais.
As Constituicdes do Regime Militar (1967, arts. 13 e 16; 1969, arts. 13 e
15) mantiveram estes dois vetores, inclusive com a mesma nomenclatura ja utilizada

nos textos anteriores. Ao contrario da ditadura do Estado Novo, o Regime Militar

minou a federacdo nos atos de excegao e no dominio de fato sobre as entidades



178

federativas, sem assumir, na Constituicdo, um discurso normativo abertamente

centralizador.

A Constituicado de 1988 efetivamente inovou na forma de expressar as
competéncias materiais. As competéncias da Unido foram detalhadamente tratadas
no art. 21, com notavel extensdo (25 incisos), o que poderia indicar uma
centralizacdo absoluta. No entanto, o art. 23, pouco depois, relaciona muitas
matérias relevantes em que a competéncia € comum a Unido, aos Estados-membros
e aos municipios. O paragrafo unico deste artigo, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°. 53, de 2006, prevé a edicdo de leis complementares (“lei
complementar”, no singular, na redagédo original da Constituicdo) que tratem da
cooperagao entre os entes federativos. Ainda na redacgéo original, Lucia Valle
Figueiredo fez interessante leitura deste dispositivo, em que se percebe o duplo
sentido do “federalismo cooperativo”, ou seja, tanto como na expressdo de

competéncia concorrente quanto no sentido de colaboragdo e coordenacgéo:

Entendidas as normas constitucionais como dotadas de eficacia e, em varias das
hipoéteses, com ratificagdo expressa de outras normas constitucionais como séo as
veiculadas nos artigos 215, 216, § 1°, § 2°, art. 225 caput, § 1°, e § 2°, verificamos
que as pessoas elencadas no artigo 23 devem exercitar plenamente a competéncia
constitucional, mesmo sem se denotar a cooperagéo, que se devera dar, se editada
fosse a lei complementar.429 [destaque do original]

Manteve-se a regra da competéncia residual dos Estados-membros (art.

25, § 1°), acrescentando-se regra explicita sobre o gas canalizado (§ 2°).
Quanto aos municipios, dois pontos merecem destaque:

- a substituicdo da expressado “peculiar interesse” (presente nos

textos constitucionais anteriores) por “interesse local” (art. 30, 1) e

- a especificagdo de algumas competéncias politico-
administrativas (art. 30, V a IX).

Estas inovagbes, de pronto, suscitaram duas polémicas proprias. A
primeira, sobre o significado da expresséo ‘“interesse local” e sua relacdo — se de
ampliagdo, igualdade ou restricdo — com a antecedente “peculiar interesse”. A
segunda polémica é se a enumeragao dos incisos do art. 30 seria taxativa ou
meramente exemplificativa, ou seja, se seria possivel extrair outras competéncias da

clausula geral do “interesse local”, que nao estejam explicitadas naquele dispositivo.

2 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Competéncias administrativas dos Estados e municipios. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 207, 1997, p. 5.
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E interessante notar que a doutrina do Direito Constitucional, em geral,
nao se detém no exame das competéncias materiais, limitando-se a transcrever
dispositivos da Constituicado, talvez por considerar que sejam mais relevantes as

controvérsias sobre as competéncias legislativas**°.

Merece mencgao a sistematizacao feita por José Afonso da Silva, em seu
Curso, onde estabelece uma classificacdo das competéncias materiais dos Estados-

membros, nas seguintes categorias:

| — competéncia econdmica;
Il — competéncia social;
[Il — competéncia administrativa;

IV — competéncia financeira e tributaria®".

A taxinomia, no entanto, € pobre em exemplos e na indicagdo de solugdes
praticas. Também nao resta justificada a utilidade da classificagdo. Tais criticas, no
entanto, devem ser relativizadas pelo fato de se estar diante de um Curso, e ndo de

uma obra especifica sobre o tema.

Ao tratar dos municipios, o Mestre ndo foge a tendéncia dos demais
autores de meramente repetir o que consta da Constituicdo. Aqui, no entanto, se
deve considerar a historica resisténcia de José Afonso da Silva a caracterizacdo do

municipio como ente federativo, ja relatada no Capitulo IV desta tese.

Entre os autores que vao além da mera repeticdo do que consta da
Constituigao, especificamente no que tange ao aspecto municipal, Joaquim Castro
Aguiar faz um detalhado inventario de quais seriam, em espécie, as competéncias
municipais. Embora nao prime pelo rigor na distingdo entre competéncias
legislativas e materiais, seu levantamento é peculiar na doutrina, tratando de
detalhes como a “denominagdo, numeracdo e emplacamento de logradouros

publicos”, “cemitérios e servicos funerarios” e “afixacdo de cartazes, letreiros,

430 Alguns outros autores que vdo um pouco além da mera repeticdo do texto constitucional sdo: Kildare

Gongalves CARVALHO (Direito Constitucional. 12. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 668-669 e 675), que
acrescenta algumas opiniées préprias: a primeira, no sentido de que a competéncia dos Estados é infima e a
segunda, tomando partido na polémica, afirmando que “interesse local” € o mesmo que “peculiar interesse” e
Celso Ribeiro BASTOS, o qual, em seus conhecidos comentarios escritos em parceria com Ilves Gandra Martins
(Comentarios a Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1993. p. 86-93), observa o uso do adjetivo “local” no
§ 2° do art. 25 como excegéo a clausula geral de que o interesse “local” € municipal. Isto justificaria, ainda
segundo Celso Bastos, a “excecdo da excegdo”, ou seja, por que seria necessario especificar tal competéncia
estadual se existe a regra geral da competéncia residual?

431 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 528.
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anuncios, faixas, emblemas e utilizacdo de alto-falantes, para fins de publicidade e

propaganda”*®?,

Em sua classica obra sobre os municipios, Hely Lopes Meirelles também
desce a detalhes do exercicio das competéncias materiais dos municipios. Para
este autor, a enumeracao dos incisos do art. 30 € meramente exemplificativa, no
que € seguido pela quase totalidade da doutrina brasileira, ou seja, sempre se
reconduz a questdo do conceito de “interesse local’. Dentre algumas de suas
principais ideias, a qual desde logo se manifesta adesao, esta a de que o Estado-
membro teria ficado “espremido” em suas competéncias, pela expansdo daquelas

atribuidas a Uniao e aos municipios:

Com toda compresséo sofrida, de um lado pelo peso das extensas competéncias da
Unido e das competéncias dos Municipios, de outro lado pelas vedagdes e
condicionamentos que derivam da Constituigdo, continuou bastante reduzida a area
de competéncias materiais exclusivas dos Estados.**®

Assim € que, ao analisar em espécie as referidas competéncias estaduais,

conclui que:

Afora essa [refere-se ao gas canalizado] as demais competéncias materiais
privativas dos Estados integram a orbita dos poderes remanescentes nao
enumerados. Nao sao muitas as matérias que se incluem nesse reduto. Resumem-
se, em verdade, a competéncias administrativas e financeiras.**

Numa espécie de sintese destas varias opinides, Fernanda Dias Menezes
de Almeida entende que a enumeracao dos incisos do art. 30 ndo é taxativa, mas
exemplificativa, no que se apoia na doutrina de Hely Lopes Meirelles e Manoel
Goncgalves Ferreira Filho. Para este ultimo, tais previsdes seriam “desnecessarias e
redundantes”. Lembra ainda Almeida a visdo mais restrita de Celso Bastos, para
quem as competéncias do art. 30 “ndo devem estimular uma visdo exageradamente

grandiosa da autonomia municipal”**°.

A ilustre Professora da USP indica ainda o § 8° do art. 144 (instituicao de
guardas municipais) como exemplo de competéncia ndo contida no art. 30. Deixa
claro, porém, que mesmo as competéncias nao previstas expressamente em
qualquer parte do texto constitucional podem ser tidas como municipais, desde que

se harmonizem com a clausula geral do “interesse local”.

432 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova Constituigdo. Rio de Janeiro:

Forense, 1993. p. 49-52.
jij MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 125.
Ibidem.
435 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005.
p. 113-118, passim.



181

Assim, resta claro que, para a doutrina brasileira, embora a expressio
“interesse local” esteja localizada no inciso | do art. 30, que trata apenas de
competéncias legislativas, sua forca se irradia sobre a interpretacdo de todos os
dispositivos sobre organizagdo municipal, inclusive aqueles que definem as

competéncias politico-administrativas.

Como ja dito anteriormente, no ambito das competéncias legislativas, ainda
ha significativos conflitos verticais entre as unidades da Federagdo, isto &, entre
Unido, Estados-membros e municipios. Tais conflitos, quase sempre, sao
judicializados. A solugao judicial, todavia, tem inconvenientes bastante conhecidos:
o principal deles € a falta de uma sistematizagdo minima das teses pelos Tribunais
de Justica dos Estados-membros (a quem compete apreciar, em controle abstrato, a
constitucionalidade de leis estaduais e municipais, perante a “Constituicdo” estadual,
na forma do art. 125 § 2° da Constituicao Federal) e, em menor medida, pelo proprio

Supremo Tribunal Federal*®.

Um segundo inconveniente é a demora que pode
ocorrer na definigdo da competéncia pela via judicial. Por fim, quando o Judiciario
decide sobre a competéncia do Estado-membro ou do municipio, num determinado
caso, a falta de uma cultura de respeito aos precedentes faz com que controvérsias
sobre leis de outros Estados-membros e municipios continuem aportando nos

tribunais.

No que tange as competéncias materiais, porém, deve ser ressaltado que, ao
longo das duas ultimas Décadas, a legislacdo infraconstitucional tem pacificado
alguns conflitos potenciais sobre competéncias administrativas, especialmente no
ambito das competéncias comuns. Os principais marcos legais desta tendéncia séo

0S seguintes:

- saude: Lei 8.080/90, especialmente arts.15 a 19;

3% Embora este Capitulo néo tenha o objetivo de aprofundar o estudo das competéncias legislativas, bastam dois

exemplos para ilustrar o que se vem de afirmar. Na interpretacéo dos art. 24 da Constituicdo Federal, é possivel
uma interpretacgao literal, que exclua os municipios, ou uma interpretagdo sistematica, que, levando em conta
também o art. 30, Il, vislumbre a possibilidade de atuagdo legislativa concorrente dos municipios, em algumas
das matérias relacionadas nos incisos do art. 24. No TJRJ, sempre predominou a corrente da interpretagéo
literal, antes e depois que o STF entendeu que os municipios poderiam legislar concorrentemente sobre protecdo
do consumidor (RE 237.965), especialmente sobre tempo de atendimento em agéncias bancarias (RE 432.789).
Nao bastasse essa divergéncia, o proprio STF, pelo mesmo Relator, recuou nessa interpretagédo (RE 590.015) e,
por fim, muito recentemente, reconheceu a repercussao geral em um recurso sobre o tema (RE 610.221). Um
segundo exemplo é a competéncia para legislar sobre loterias (art. 22,11 da CF): a despeito da constancia do
entendimento do STF, a recalcitrancia de érgéos judiciais de primeira e segunda instancias obrigou a edi¢cao da
sumula vinculante n°. 2 (“E inconstitucional a lei ou ato normativo estadual ou distrital que disponha sobre
sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias”).
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- educacao: Lei 9.394/97, especialmente arts. 8° a 11;
- assisténcia social: Lei 8.742/93, especialmente arts. 12 a 16;
- transito: Lei 9.503/97, especialmente arts. 20 a 24.

Expressa-se, aqui, a opinido da validade da divisdo de atribuicbes entre os
entes federativos por via de lei ordinaria federal, a quem a Constituicdo atribuiu a
competéncia para editar normas gerais. A autonomia administrativa consiste,
precisamente, na prerrogativa de exercer suas competéncias sem a interferéncia de
outra esfera de poder. A definigdo de tais competéncias pelo legislador federal,
porém, previamente ao seu exercicio, nao viola a autonomia dos entes federativos.
O mesmo né&o se poderia dizer, obviamente, se se estivesse diante da reparticdo da

prépria competéncia legislativa.

Ademais, a solugao legislativa, sobre ser imbuida de legitimidade
democratica, mostrou-se também eficiente em areas como a saude. A ineficiéncia
da saude publica brasileira, segundo alguns dos analistas mais especializados, n&o

pode ser creditada a divisio de competéncias na Lei 8.080/90*

, a qual, ao
contrario, trouxe avangos pontuais em algumas matérias. Essa solucdo, quando
menos, desloca a discussdo para o ambito da jurisdi¢do infraconstitucional. Nao €,
porém, o que tem ocorrido: nos temas aqui referidos, especialmente saude,
educacao e assisténcia social, vem ocorrendo uma silenciosa mudanca, para
melhor, na diregao da efetiva cooperacao e coordenacao entre os entes federativos.
E claro que ainda existem ineficiéncias, desperdicio de esforgos e recursos, e outras

mazelas. Trata-se de um progresso lento e dificil, mas perceptivel.

A questdo do saneamento basico, neste contexto, tem uma trajetéria peculiar.
Ao contrario dos outros temas aqui referidos, em que se deu um importante passo
em diregao a definicdo das competéncias, com leis editadas na Década de 1990, a
competéncia para esse servigo foi objeto de longas controvérsias, antes e depois da
Constituicdo de 1988, sobre a titularidade dos municipios, Estados-membros, ou

ainda da sua subsunc¢ao ao regime das regides metropolitanas. Em artigo escrito

437 «A base normativa fixada no ordenamento juridico nacional da suporte solido para que a regionalizacédo se

efetive no federalismo sanitario brasileiro”. DOURADO, Daniel de Araujo. Regionalizagdo e federalismo sanitario
no Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias) apresentada a Faculdade de Medicina da Universidade de Sao
Paulo. p. 165. disponivel em www.teses.usp.br/teses/disponiveis/5/5137/tde-02062010-164714, acesso em
25/07/2010.
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antes da Lei 11.405/07, Luis Roberto Barroso, apds criteriosa analise dos

dispositivos constitucionais relativos ao tema, concluiu:

Como é facil perceber, a Idgica constitucional para a distribuicdo de competéncia na
matéria funda-se no principio da eficiéncia. Se o interesse for comum, a gestao pelo
Estado é mais apta a obter a universalizagdo do servico, a qualidade e a
modicidade das tarifas. No caso de tratar-se de um servigco eminentemente local, o
Municipio terd melhores condicdes de realizar estes objetivos. Nada impede,
ademais, que em lugar do conflito politico se faga a opgdo madura pela celebragéo
de convénio, com a definigdo consensual dos papéis de cada um.**®

No entanto, com um olhar critico sobre a realidade brasileira — que o presente
trabalho seguiu ao tratar da cooperagcdo no ambito administrativo, linhas acima —

observa ainda, de forma realista:

No Brasil, por forca de uma heranga patrimonialista renitente, o servico publico
ainda nao é visto como uma fungdo, um compromisso com a cidadania, com a
realizagao de objetivos sociais mais amplos. Ao contrario, é frequentemente tratado
como mero instrumento de poder politico — poder de ocupar o espago publico, de
nomear aliados, de creditarem-se favores — ou fonte de arrecadagao de recursos.

A Lei 11.445/07, editada apds longa espera e grande expectativa, tomou um
caminho inovador, ao deixar “em aberto” a questdo da definicdo de competéncias
entre Estados-membros e municipios. Como em toda inovagao, a leitura doutrinaria
pode apontar para varias dire¢cdes: as duas mais extremadas seriam a totalmente
pessimista (no sentido de que o legislador teria persistido na omissdo, que tantos
conflitos causou) e a totalmente otimista (no sentido de que se quis, justamente,
incentivar a cooperacado e colaboragcado entre os entes federativos). A opinido aqui
expressada — talvez pelo otimismo do autor — se aproxima da segunda hipétese, o
que é reforcado pelas varias mencdes feitas pela Lei 11.445/07 ao art. 241 da
Constituicdo e a Lei 11.107/05, que tratam dos consorcios publicos. Em todo caso, é

preciso esperar a efetiva aplicagcao da lei, para ver qual das hipéteses se confirmara.

Desse modo, € possivel concluir que, apesar de algumas pertinentes criticas,
a enunciacao das competéncias politico-administrativas dos Estados-membros e
municipios é razoavelmente precisa, ndo sendo a principal causa da ineficiéncia de
alguns servigos publicos. As clausulas gerais (“interesse local” para os municipios e
poderes residuais para os Estados-membros) sdo, segundo a opinido aqui
expressada, suficientes para solucionar eventuais conflitos praticos de competéncia,

inclusive no ambito judicial.

438 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios.

Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 11, ago/set/out 2007, p. 20-21. disponivel em www.direitodoestado.com.br /redae.asp>, acesso em
19/05/2010.
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Para que se caminhe, efetivamente, na direcdo de um federalismo
cooperativo, além da superacao dos conflitos pontuais de competéncias materiais, €
de suma importancia incrementar os instrumentos de integragéo e colaboragéo entre
os entes federativos locais, através dos instrumentos ja oferecidos pelo Direito
positivo (sem prejuizo do seu aperfeicoamento legislativo), especialmente as regides

metropolitanas e os consorcios publicos (Lei 11.107/05).
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2.3 Desequilibrios e diversidades dos municipios na Federacao brasileira

Tragadas as linhas gerais da posi¢do do municipio na Federagao brasileira,
sob o aspecto fiscal, o presente Capitulo tratara de alguns desequilibrios e
diversidades destes entes locais. O objetivo, ao identificar estes pontos, € preparar e
justificar a parte final do trabalho, onde serdo feitas propostas concretas de
mudangas no regime juridico do municipio, exatamente como forma de buscar maior

equilibrio e eficiéncia na consecucao das finalidades do Estado.

Como ja antecipado, seria virtualmente impossivel tratar em detalhe de todas
as questdes da complexa e detalhada teia de divisdo de receitas e tarefas entre os
entes federativos. Por isso, foram selecionadas algumas questbes que atendam,
simultaneamente, a dois critérios: primeiro, serem relevantes, no sentido de que um
aperfeicoamento da disciplina juridica possa gerar efeitos benéficos em razoavel
escala e, segundo, serem minimamente factiveis as mudangas do regime juridico.

Estas questdes, portanto, sdo as seguintes:
i) achamada “guerra fiscal” no ambito municipal,

i) a “brecha vertical”, consistente na disparidade entre as receitas

dos municipios e os encargos atribuidos;
iii) os critérios para criagdo de novos municipios;
iv) o regime juridico e fiscal das regides metropolitanas.

Antes de tratar diretamente destas questdes, sera oportuno observar alguns
dados de fato dos municipios, para constatar sua simetria e diversidade, como se

passa a fazer.

2.3.1. O perfil das receitas municipais: simetria e diversidade

Seguindo o roteiro tragado, o presente item tem o objetivo de demonstrar
a simetria de regimes juridicos das receitas municipais e, paralelamente, a grande

diversidade do resultado econdmico desse regime, isto é, do perfil das receitas.

No Capitulo anterior, ja foram tracadas as linhas gerais do quadro
normativo das receitas proprias municipais. Este quadro, até alguns anos atras, era

rigorosamente idéntico para todos os municipios. Como ja referido no Capitulo VI,



186

com a Emenda Constitucional n°. 42 e a consequente Lei 11.250/2005, passou a ser
permitida uma pequena variagdo, concernente ao ITR — imposto territorial rural. Nos
termos da referida Emenda, caso o imposto seja cobrado pela Unido, seréo
repassados ao municipio 50% da arrecadagdo; caso arrecadado pelo proprio
municipio, este tera 100% da arrecadagéo. Desde logo, porém, se pode dizer que os
efeitos financeiros de tal assimetria sao absolutamente irrelevantes. Apds realizar
algumas projecdes, o economista Frangois Bremaeker, do IBAM, concluiu no

seguinte sentido:

Se todos os Municipios vierem a cobrar o ITR, este imposto poderia representar,
em média, 0,21% da receita dos Municipios brasileiros. Os Municipios que mais se
beneficiariam com este novo formato seriam aqueles da regido Centro-oeste, cuja
participagdo do ITR chegaria a 0,90% da receita municipal. Para os Municipios da
regido Sul esta participagéo chegaria a 0,32% e para os Municipios da regido Norte
representaria 0,24% da sua receita. As regibes menos beneficiadas em termos
relativos seriam a Nordeste, CLéja participacdo chegaria apenas a 0,10%, e a
Sudeste, que ficaria com 0,13%.*%

Como este quadro normativo das receitas municipais — quase

absolutamente simétrico — repercute sobre a realidade?

Retome-se a constatacdo, também efetuada no Capitulo VI, de que a
participagdo dos municipios nas receitas vem crescendo continuamente desde a
Década de 1970, em processo que atingiu seu apice na Década de 1990. Nas

palavras de Fernando Rezende e José Roberto Afonso:

A descentralizagéo fiscal atingiu o auge na metade dos anos 90, quando foram
plenamente sentidos os efeitos das mudancgas introduzidas pela Constituicdo de
1988. A participagao dos governos estaduais € municipais nas receitas tributarias
disponiveis subiu dos 30% de dez anos antes para 44%. Os municipios foram os
principais beneficiados das decisbes adotadas em 1988, tendo aumentado sua
participaggo no bolo fiscal para 17% em 2000.**°

Esse consenso, porém, deve ser entendido com a devida cautela: dizer
que 0s municipios, globalmente considerados, tenham se beneficiado da nova
reparticdo de rendas né&o significa que esse beneficio tenha se dado de maneira
uniforme, para todos ou a maioria dos municipios. Antes, é facilmente

perceptivel que os principais impostos que a Carta de 1988 atribui ao municipio tém

439 BREMAEKER, Frangois E. J. O efeito financeiro da cobranga pelos municipios do imposto territorial rural.

Série estudos especiais n°. 125. Rio de Janeiro: IBAM, 2006. disponivel em www.ibam.org.br, acesso em
03/02/2010. Antevendo o fato, no &mbito de comentarios sobre a Emenda, Ricardo Lobo TORRES comentou que
essa mudanga “constitui interessante forma de delegacdo da competéncia de administrar tributos alheios, até
agora desconhecida no direito brasileiro, mas sobre a qual pesa a desconfianga de que possa ser presente de
grego, pela insignificancia dos recursos que serdo captados pelos Municipios que aderirem a novidade” (Tratado
de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituicdo financeira, sistema tributario e Estado fiscal).
Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 447).

440 REZENDE, Fernando. AFONSO, José Roberto. A Federagdo brasileira: fatos, desafios e perspectivas.
Disponivel em <www.federativo.bndes.gov.br>, acesso em 13/05/2006.
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fatos geradores (prestagcédo de servigos, propriedade urbana e transmissdo de bens

imoveis) de ocorréncia significativa apenas nos grandes centros urbanos.

Assim, parece que a visao dessas informagdes globais s6 sera completa
se os dados forem decompostos, ao menos, por classes de municipios, que levem
em conta a populagdo e a expressdo econdémica. Ainda no inicio dos anos 90, apos
analisar o perfil de distribuicdo de cada um dos tributos municipais (IPTU, ISS, ITlI,

taxas e contribuicbes de melhoria), Frangois Bremaeker concluiu:

Estes dados demonstram que existe uma excepcional concentragao dos recursos
nos Municipios de grande porte, por serem eles os que apresentam maior
capacidade contributiva. Este fato acontece porque existe uma verdadeira hipocrisia
tributaria no Brasil. Aos Municipios é dado tributar o meio urbano e as atividades ai
circunscritas.

Como a maioria dos Municipios brasileiros é de caracteristica rural, ficam na
dependéncia das transferéncias de recursos das demais esferas de Governo,
principalmente daquelas vindas da Uniao, constituidas, principalmente, pelo Fundo
de Participagdo dos Municipios.**’

Esta situagdo ndo se alterou significativamente na Década seguinte. Em
trabalho de 2001, o economista Sergio Prado tabulou dados que demonstram que
nada menos que 3.809 dos 5.504 municipios entdo existentes (aproximadamente
70% do total) tinham, naquela época, menos de 17.000 habitantes. Analisando a
composi¢cado da receita dos municipios, dividindo-os em “faixas” de acordo com a

populacdo, constatou que:

Pode-se observar que o padrdo de financiamento dos pequenos municipios é
basicamente apoiado em fundos redistributivos: até 75.000 habs, abrangendo 95%
das localidades, a parcela tipicamente redistributiva responde por no minimo 50%
dos recursos. A arrecadacdo propria tem participacdo limitada a no maximo 20%,
cobrindo apenas 10% dos recursos em 95% dos municipios e 50% da populacso.***
[n&o sublinhado no original]

Como se percebe, se fosse considerada apenas a receita propria, isto €,
dos tributos arrecadados diretamente pelos municipios, a grande maioria deles seria
financeiramente inviavel. Os fundos de participacdo cumprem um duplo papel: ndo
sO tém o objetivo de suplementar as receitas dos municipios, mas também de
redistribuir estas receitas, visando reduzir desigualdades, conforme sera visto no

item VII.4, mais adiante.

441 BREMAEKER, Francois E. J. de. Perfil das receitas tributarias dos municipios brasileiros. Revista de

Administracdo Municipal, Rio de Janeiro, v. 42, n°. 214, jan/mar 1995, p. 20.
42 PRADO, Sergio. Transferéncias fiscais e financiamento municipal no Brasil. Disponivel em
<www.federativo.bndes.gov.br>, acesso em 15/05/2006.
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2.3.2. O perfil das competéncias municipais: simetria e diversidade

O Municipio de Bora, no Estado de S&o Paulo, possui, segundo
estimativas do IBGE para o ano de 2009, 837 habitantes. Um prédio comercial de
grande porte, no Centro do Rio de Janeiro, tem em seu interior, no horario de
expediente, mais pessoas que os habitantes de Bora. A capital deste mesmo
Estado-membro tem, segundo a mesma fonte, 11.037.593 habitantes, ou seja, uma
populagdo 13.000 vezes maior. Santa Cruz de Minas (MG) tem territorio inferior a 3
Km2.  Por outro lado, Altamira, no Para, tem quase 160.000 Km? (embora,
obviamente, a maior parte ocupada por florestas e rios)443. Para nao ficar apenas
com exemplos extremos, veja-se, também pelos dados de 2009, a distribuigdo da
quantidade de municipios por numero de habitantes:

Tabela 4 — Municipios brasileiros,
por numero de habitantes

%

habitantes numero % acum.
Até 5000 1.257 23 23
De 5001a 10000 1.294 23 46
De 10001 a 20000 1.370 25 70
De 20001a 50000 1.055 19 89
De 50001 a 100 000 316 6 95
De 100 001 a 500 000 233 4 99
Mais de 500 000 40 1 100

5.565 100

444

A exemplificagdo poderia prosseguir com uma infinidade de informacgdes,
mas estas parecem suficientes para fixar a premissa da enorme diversidade dos
municipios brasileiros. A grande dispersao dos dados dificulta, até mesmo, a criagao

de modelos matematicos que viabilizem as analises econdmicas.

Como este é um trabalho juridico, o que cabe perquirir, neste momento, é:
qual a resposta normativa que o Direito Constitucional pode dar a essa realidade

fatica?

Nos Capitulos Il e VI, anteriormente, ja se demonstrou que a Constituigao

brasileira estabelece as competéncias municipais de maneira uniforme, referindo-se

3 As informagdes deste paragrafo foram obtidas em <www.ibge.gov.br>, no aplicativo “cidades@”, Acesso em
11/07/2010.
444 Adaptado de: PERFIL dos municipios brasileiros: 2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. p. 200.
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apenas a “‘municipios”, sem qualquer distingdo entre eles, salvo as disposi¢coes
isoladas sobre as camaras municipais (arts 29, IV e 29-A) e sobre a obrigatoriedade
de instituicao de plano diretor de politica urbana para municipios com mais de 20 mil
habitantes (art. 182 § 1°)*°.

Faca-se, entdo, uma pequena elucubracdo empirica com os dados acima
relatados para o Municipio de Bora. Pode-se estimar, a partir da proporcao
observada no censo de 2000, que, dos 837 habitantes, cerca de 60% tenham entre
18 e 64 anos**® (intervalo de idade em que, juridicamente, é possivel ingressar no
servigo publico), ou seja, aproximadamente 460 pessoas. A Cidade, por imposi¢céo
constitucional, deve ter um Prefeito, um Vice-Prefeito e nove vereadores. Imagine-se
que, numa estrutura extremamente enxuta, Bora tenha apenas as Secretarias de
Fazenda, Saude, Educacao e uma outra, de “Conservacéao e Servigos Publicos”, que
englobaria todas as demais fungdes. Se cada uma destas Secretarias, mais o
Gabinete do Prefeito, tiver apenas 5 servidores, além dos agentes politicos, ja se
chega ao numero de 46 pessoas a servico dos poderes municipais, ou seja, um 1
em cada 10 adultos teria que ser servidor publico municipal. Isto, sem considerar um
unico médico ou professor a servico das redes publicas municipais de saude ou

ensino fundamental.

Além disso, a Constituicdo e a legislagao preveem a existéncia de varios
conselhos municipais de politicas publicas especificas (presentes no art. 23 da

Constituicdo Federal), como os de criancas e adolescentes**’ (além dos

448) 450 |451

tutelares**®), do idoso**®, de saude*®, de assisténcia social®*!, de alimentagdo

escolar*®?

e varios outros. Ainda que alguns deles n&do sejam obrigatorios, sua
implantagédo € um passo importante para o éxito das respectivas politicas publicas.

N&o é preciso prosseguir no exercicio empirico para ver que o “modelo” normativo

50 art. 41 da Lei 10.257/01 (“Estatuto da Cidade”) ampliou esta obrigatoriedade, com outros critérios além do
numero de habitantes, a saber: integrantes de regides metropolitanas e aglomeragbes urbanas; integrantes de
areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional. A elaboragdo de plano diretor €, também,
condigdo para que sejam utilizados os instrumentos de aproveitamento compulsoério do solo, previstos no § 4° do
art. 182 da Constituicao.

48 No censo de 2000, foram contados 795 habitantes em Bora, dos quais 441 na faixa etaria escolhida.
Disponivel em <www.ibge.gov.br>, acesso em 02/08/2010.

7| ei 8.069/90, art. 88, .

8 | ei 8.069/90, art. 131.

9 | ei 8.842/94, art. 6°.

%0 | ei 8.142/90, art. 1°, Il

1 |ei 8.742/93, art. 9°.

%2 | ei 11.497/09, art. 18.
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do municipio brasileiro € inviavel para Bora, onde faltariam até mesmo pessoas para

integrar todos estes conselhos.

Para que nao se diga que se utilizou um exemplo extremo para
demonstrar a assertiva, pode-se supor que as conclusdes obtidas sao, em grande
parte, validas também para todos os municipios com menos de 5 mil habitantes.
Basta rever a Tabela 3, acima, para perceber que mais de um quinto dos municipios
brasileiros (1.257 de 5.565) tém menos de cinco mil habitantes, sendo-lhes
igualmente inviavel a implantacdo integral do modelo normativo desenhado pela
Constituicdo, com o pleno exercicio de todas as competéncias que lhes sao

assinadas.

2.3.3. A guerra fiscal, sua expressdo no ambito municipal e o papel da lei

complementar no Estado federal

Uma das questbes relevantes da Federalogia fiscal, no que tange ao

relacionamento entre os entes federativos, diz respeito a chamada “guerra fiscal”.

Numa aproximagdo do conceito, pode-se dizer que a guerra fiscal € uma
competicao entre os entes federativos, através de instrumentos de politica fiscal, em
que cada um procura maximizar a atragao de investimentos ou a ampliagdo da sua
propria base tributaria. No recente ciclo de “guerra fiscal’, iniciado na Década de
1990, as principais ocorréncias diziam respeito aos Estados-membros, interessados
na instalacdo de plantas industriais, especialmente do setor automotivo. Nesses
casos, além da isenc¢ao ou reducio de aliquota do ICMS, varios outros instrumentos
foram utilizados, como o diferimento do pagamento desse mesmo tributo, cessao de
terrenos (em geral com a participagdo dos municipios), realizagdo de obras de
infraestrutura, financiamentos e, até mesmo, participacéo direta do Estado-membro
no capital de empresas*®>. Mas a guerra fiscal também envolve a simples disputa

por bases tributarias ja existentes, como no caso da redugéo de aliquotas do IPVA (a

453 varios trabalhos académicos, especialmente na Economia, trataram da questdo da guerra fiscal pela

instalacéo de fabricas de automoveis e seus efeitos. Cf., entre outros: ARBIX, Glauco. Guerra fiscal e competicao
intermunicipal por novos investimentos no setor automotivo brasileiro. Dados. Rio de Janeiro: IUPERJ,
v.43 n.1. jul/2000; ALVES, Maria Abadia da Silva. Guerra fiscal e finangas federativas no Brasil: o caso do setor
automotivo. Dissertagdo de mestrado (Instituto de Economia da Unicamp), 2001, disponivel em
www.bndes.gov.br, acesso em 09/07/2010; DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e
relagdes federativas no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 18, 2002. Interessante trabalho sob o
enfoque da Geografia é a dissertacdo de mestrado de Pablo IBANEZ: Territério e guerra fiscal: a perversidade
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reducédo do imposto ndo influencia a decisdo de compra do veiculo, mas apenas de

fazer seu licenciamento em outro Estado-membro) ou do ISS.

A guerra fiscal € normalmente observada e analisada no ambito horizontal,
isto €, da competicao entre entes federativos de mesma categoria. No entanto, é
possivel também a competigcéo fiscal vertical, isto €, a disputa entre entes federativos
de diferentes categorias, pelas mesmas bases tributarias, como apontado por
Ricardo Almeida Ribeiro da Silva, que acrescenta ainda a falta de “paridade de

armas”, que beneficia a Uniao:

Ponto comumente esquecido na andlise do federalismo fiscal no Brasil € a questédo
da competicao fiscal (no viés das receitas) entre as entidades tributantes por bases
econdmicas idénticas ou interferentes.

O exemplo mais candente dessa competicdo é a disputa entre Unido, Estados e
Municipios pela tributagdo sobre o consumo e circulagdo, que tem sido a base de
financiamento de toda a Federacéo e, principalmente, da seguridade social.

[..]

Além disso, a Unido possui instrumentos de coagédo (exigibilidade indireta) e
cobranga de ftributos concorrentes, que forgam o contribuinte a priorizar o
pagamento de tributos federais, muitas vezes em detrimento da capacidade de
pagamento de tributos exigidos pelos Estados ou Municipios.454

O fendmeno nédo é uma novidade. Os economistas Sergio Prado e Carlos
Eduardo Cavalcanti anotam a existéncia de registros da guerra fiscal desde 1903,
passando pelo sistema tributario vigente durante a Constituicdo de 1946 e
prosseguindo, em maior ou menor grau, até os anos de 1990, quando o assunto
passou a despertar expressivo interesse*®®. A expresséo “guerra fiscal” costuma ser
usada para enfatizar o aspecto negativo dessa forma de competicdo entre os entes
federativos, como apontam os mesmos autores: “As poucas tentativas de
conceituacdo da guerra fiscal tendem a enfatizar, por um lado, seu carater
conflituoso e desordenado e, por outro, o carater perverso e negativo de seus

resultados para a sociedade.”**®

De fato, o foco principal dos estudos sobre este
fendbmeno, tanto no Direito quanto na Economia, tem sido sobre as suas

consequéncias econdmicas e financeiras para os entes federativos.

Diante desta énfase no aspecto negativo da guerra fiscal, ha que se indagar

se este comportamento dos entes federativos — e também dos contribuintes — seria

dos incentivos territoriais. Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da USP, 2007, disponivel em
http://www.teses.usp.br/teses/, acesso em 09/07/2010.

%% SILVA, Ricardo Aimeida Ribeiro da. Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o juridico para além do
formalismo constitucional. Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX, 2008, p. 318-319.

% PRADO, Sérgio. CAVALCANTI; Carlos Eduardo G. A guerra fiscal no Brasil. Sdo Paulo: Fundap: Fapesp;
Brasilia: Ipea, 2000. p. 66-68.

%8 |bidem, p. 10.
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uma tendéncia natural ou, ao contrario, poderia ser visto como reprovavel do ponto
de vista ético ou moral. Em premiada monografia, Andréa Lemgruber Viol assim

aborda a questao do ponto de vista da Ciéncia Econbmica:

De fato, a teoria econdmica, com raras excegdes, baseia-se em um suposto: os
agentes sdo egoistas, seja visando a maximizagado de seu bem-estar pessoal ou de
seus lucros. Entdo, o que justificaria que alguns estados devam, altruisticamente,
ceder parte da arrecadagéo coletada em sua jurisdicdo em prol de outros estados,
sem receber nenhum retorno? Considerando-se que a Competicdo Tributéaria é,
justamente, o resultado da acdo de Estados que visam a obter ganhos
individuais, mesmo quando a federagdo como um todo incorre em perdas,
estariam eles errados de seu ponto de vista particular?“‘”7 [grifo e maiusculas do
original]
Do ponto de vista do agente econémico (contribuinte) que busca o ente
federativo que Ihe oferega o regime fiscal mais favoravel, trata-se também de um

comportamento natural, como observa Ricardo Lodi Ribeiro:

Representando o tributo um dispéndio que reduz o patriménio do individuo, é
natural — e este € um fendbmeno universal em relagdo a cobranga tributaria — que o
contribuinte busque mecanismos para reduzir o montante a ser entregue ao Estado
para o financiamento das prestacdes publicas. E a chamada economia fiscal que,
no entanto, pode ser tolerada pelo sistema ou por ele rechagada.458

Assim, do ponto de vista de um estudo nao-axiolégico do Estado federal, ndo
ha que se fazer juizo de valor sobre o comportamento dos entes federativos que
tentam maximizar suas receitas através dos instrumentos da “guerra fiscal’.
Evidentemente, se a Ciéncia Econdmica demonstra que determinadas estratégias
sdo danosas para Federagdo como um todo, ou se estas estratégias violam
gravemente o dever de lealdade federativa, o Direito deve buscar solugdes
normativas que evitem ou limitem sua ocorréncia. Antes destas solugbes
normativas, porém, nao se pode esperar, ingenuamente, que um ente federativo,
como agente econbmico que &, deixe de usar expedientes (que, obviamente, se
pressupdem licitos) para aumentar sua receita, movido apenas por propositos

altruisticos em favor de outros entes federativos.

Em Capitulos anteriores, tratou-se do “federalismo concorrente” (ou
assimétrico, na terminologia de Ricardo Lobo Torres) como aquele em que se faz
presente a competicdo entre os entes federativos, de modo a buscar a eficiéncia
como um dos beneficios da concorréncia, tal como acontece no setor privado. Ora,
nestes termos, que diferenca existe entre os programas de incentivo ao

desenvolvimento (com instrumentos de politica tributaria local) e a “guerra fiscal’?

47 VIOL, Andréa Lemgruber. O fenémeno da competigédo tributaria: aspectos tedricos e uma analise do caso
brasileiro. In: FINANCAS publicas: IV Prémio de Monografia. Brasilia: ESAF, 2000. p.35.
58 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, interpretagéo e eliséo tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 135.
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Por que o primeiro seria visto como algo benéfico ao desenvolvimento econémico e

0 segundo como um maleficio a ser combatido ou, ao menos, controlado?

E certo que varios estudos econdmicos ja detectaram que a guerra fiscal, na
maior parte das vezes, provoca uma perda global, ou seja, uma queda da

arrecadacdo tributaria, globalmente considerada®®.

Alguns destes trabalhos
questionam, inclusive, o beneficio para o proprio Estado-membro “vencedor” (aquele
que consegue atrair a industria para o seu territério), quando ponderado o
desenvolvimento econdmico e a perda de arrecadagao, além da maior demanda por
servicos publicos*®. Por fim, ha consideracdes importantes também sob o aspecto
do direito de concorréncia*®! e a respeito do impacto social que pode ser provocado

por uma expansao industrial desordenada®®?.

A guerra fiscal, desse modo, pode ser vista como uma disfungédo, ou
patologia, do “federalismo concorrente” ou “de competigdo”, tal como conceituado,
anteriormente, no item VI.1. Ndo se trata de um mero “incentivo ao
desenvolvimento”, mas, nesta vertente “patolégica”’, de um fenbmeno que acaba
provocando simples transferéncia de recursos publicos para o setor privado, onde o
desenvolvimento econémico, obtido “a qualquer preco”, pode ndo compensar as

varias desvantagens que acarreta.

Sob o aspecto normativo, no especifico ambito dos Estados-membros, o art.
155, Xll, g da Constituicao determina que lei complementar deve dispor sobre uma
forma de deliberagdo dos Estados-membros e do Distrito Federal, a respeito de
como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. Tem-
se como recepcionada a Lei Complementar 24/75, que exige a celebragdao de

convénio aprovado pela unanimidade dos Estados-membros, tendo sido criado, para

59 A respeito, os trabalhos referidos na nota 433, acima.

40 «Gonsiderando-se esses fatores, levando-se em conta que os incentivos publicos estéo financiando a maior
parte dos investimentos supostamente privados, em uma situagdo em que o Brasil ja havia sido escolhido como o
local mais adequado para os novos empreendimentos, € possivel trabalhar com a hipétese que caracteriza a
guerra fiscal, pelo seu contelido, como um enorme desperdicio para todo o pais, mais que uma disputa de soma
zero entre estados e municipios.” ARBIX, Glauco. Guerra fiscal e competicdo intermunicipal por novos
investimentos no setor automotivo brasileiro. Dados. Rio de Janeiro: Rio de Janeiro. IUPERJ, v.43 n.1. 2000.

41 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizagdo. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 217.

“62 “Na histéria do Brasil, as distor¢cbes da industrializagdo, o esgotamento dos servigos que as cidades podem
oferecer, a faléncia de sua infra-estrutura e as caracteristicas agressivas do seu crescimento tém transformado
muitos dos municipios, em especial aqueles que selaram seu futuro ao das montadoras, em conglomerados de
ndo-cidades, onde a baixa qualidade de vida e a ocupagédo urbana cadtica sdo marcas registradas. O triste
mosaico da regido do ABC (em S&o Paulo) pés-anos 50 e a situacao de Betim (em Minas Gerais) depois de mais
de vinte anos com a Fiat sdo exemplos vivos da realidade calcada na industrializacdo desorientada.” ARBIX,
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tais deliberagcbes, o CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria). A
doutrina aponta, porém, varias maneiras de burlar esta vedagdo, como o pagamento

diferido e os empréstimos diretos*®>.

Neste passo, parece importante um breve desvio para fazer referéncia ao
papel da lei complementar no Estado federal, um debate importante no Direito
Tributario. As principais posigdes sobre o tema foram assim sintetizadas por

Rogério Leite Lobo:

O cerne das discussdes se enfeixa, em suma, exatamente no legitimo alcance das
normas gerais de Direito Tributario veiculadas em leis complementares, dividindo-se
a doutrina nas correntes dicotdmica e tricotdbmica — aquela, capitaneada por PAULO
DE BARROS CARVALHO e GERALDO ATALIBA, afirmando que tais normas s6
poderiam servir para solver conflitos de competéncia entre os entes federativos ou
regular as limitagdbes ao poder e tributar, e esta, liderada por IVES GANDRA
MARTINS, admitindo que as normas gerais serviriam tdo-s6 para discriminar e
disciplinar os tributos e seus elementos essenciais, tais como fato gerador, base de
calculo, etc., cumprindo, todavia, ainda as leis complementares, além de veicular
estas normas gerais, as fungdes autdbnomas de solver os conflitos de competéncia e
de regular as limitacdes ao poder de tributar.*%

Ricardo Lobo Torres, sem meias palavras, deixa clara sua critica ao carater

centralizador das leis complementares no Brasil:

Sabe-se que a lei complementar, entulho autoritario que ndo encontra paralelo nos
sistemas juridicos das nacdes civilizadas, surgiu e se estratificou com o objetivo
primordial de centralizar nas maos do Governo Federal o poder normativo em
matéria financeira, deixando aos Estados e Municipios a competéncia meramente
residual para dispor sobre os aspectos periféricos de suas finan(;as.465

Especificamente no ambito municipal, é intenso o debate sobre os limites da
lei complementar no admbito do ISS, havendo quem entenda ser inteiramente
inconstitucional sua edicdo para definir os servigos tributaveis, como na Lei
Complementar 116/2003%%®. Nada obstante, os municipios t&ém aplicado a referida
legislagcdo, embora existam infindaveis controvérsias sobre a interpretagdo de pontos

especificos da lista de servicos*®”.

Glauco. Guerra fiscal e competigdo intermunicipal por novos investimentos no setor automotivo brasileiro. Dados.
v.43 n.1. Rio de Janeiro: 2000.
3 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizaggo. In CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 208-209.

4 LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminagcdo de rendas tributarias e centralidade
normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 163-164.
465 TORRES, Ricardo Lobo. A nova ordem tributaria e a descentralizacao fiscal. Revista de Direito Tributario, n.
75, p. 264.
486 para Clélio CHIESA: “A funcdo da lei complementar, em relagéo ao ISS, é a de veicular normas gerais e de
conceder, na hipotese autorizada constitucionalmente, a desoneragéo do ISS. Com efeito, ndo pode o legislador,
a pretexto de editar normas gerais, redefinir a competéncia impositiva dos municipios, seja para ampliar seja para
restringir o ambito de atuagdo, como ocorreu com a Lei Complementar n°. 116/2003”. Inconstitucionalidades da
LC n°. 116/2003. In: TORRES, Heleno Taveira (coord.). Imposto sobre servigos — ISS na Lei Complementar n.
116/2003 e na Constituigdo. Barueri: Manole, 2004. p. 332-333.
47 A mesma coletanea referida na nota anterior, coordenada por Heleno Taveira TORRES, contém varios
trabalhos sobre este tema.
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De que forma os municipios participam da guerra fiscal, ou, de algum modo,

sofrem suas consequéncias?

Em primeiro lugar, € evidente o impacto da renuncia do ICMS sobre a
participagdo dos municipios (25%). Em segundo lugar, muitos municipios participam
da competicdo, em conjunto com o Estado-membro. Isto ocorreu nos principais
casos relacionados a industria automotiva, especialmente na Década de 1990, em
que os municipios ofereciam isengdes de seus préprios tributos (IPTU ou ISS) e
ainda faziam investimentos diretos, como a doacao de terrenos ou a instalacao de
infraestrutura urbana, as vezes modificando prioridades do planejamento municipal,

como relata Glauco Arbix:

Muitas cidades vém se organizando de modo a potencializar suas vantagens
competitivas, servindo-se do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU, do
Imposto sobre Servigos - ISS, das taxas locais, de terrenos em distritos industriais,
de equipamentos, do eventual controle sobre servigos de agua, esgoto, transporte e
comunicagbes, € até mesmo da cota-parte do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigcos - ICMS, para: (i) interferir decisivamente na disputa com
outros municipios de sua propria regido ou estado; (ii) participar de disputas
estaduais em parceria com o governo do estado; (iii) procurar definir um terreno
préprio de negociacdo em contato direto com as matrizes das montadoras.*%®

Em terceiro lugar, num aspecto interessantemente levantado pelo gedgrafo
Pablo Ibafiez, a propria criagdo de novos municipios pode (ou podia, antes das
restricdes da Emenda Constitucional n°. 15, de 1995, que sera analisada no item
VII.5, mais adiante) ser expressdao da guerra fiscal. Baseado em estudos
precedentes, o trabalho relata casos concretos de municipios criados por indugao de

empresas e que se inseririam no conceito geografico de territério alienado®®.

Finalmente, aquilo que é mais comumente chamado de guerra fiscal
municipal se refere a disputa direta entre municipios por empresas prestadoras de
servigos, através da redugao de aliquotas do ISS. Nesta hipotese, segundo a analise

de Guilherme Bueno de Camargo,

em que os Municipios-satélites das regides metropolitanas atraem empresas
prestadoras de servicos mediante tributacdo reduzida de ISS, o que se vé é um
prejuizo enorme para as grandes cidades, com a perda integral da respectiva
arrecadacdo, e um beneficio duvidoso para o municipio de destino das
empresas.

468 ARBIX, Glauco. Guerra fiscal e competicdo intermunicipal por novos investimentos no setor automotivo

brasileiro. Dados. Rio de Janeiro, IUPERJ, v.43 n.1. 2000.

9 pablo IBANEZ: Territorio e guerra fiscal: a perversidade dos incentivos territoriais. Dissertagdo de Mestrado
(Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da USP), 2007, disponivel em
<http://www.teses.usp.br/teses/>, acesso em 09/07/2010. O conceito de territorio alienado remete a uma inversao
de poder, em que a empresa privada passa a ter o protagonismo na produ¢ao de normas locais e nas decisdes
alocativas, em detrimento do poder politico local.

4% CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x centralizaggo. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 205-206.
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Na maioria dos casos de guerra fiscal municipal, através do ISS, é
facilmente perceptivel que, além de ser bastante reduzido o ganho tributario do
municipio que atrai as empresas, o efeito na economia local costuma ser nulo, pois
quase sempre as empresas mantém meras “sedes virtuais”, pequenos escritorios

que sequer demandam contratagdo de méao de obra local.

A reagédo normativa a esta modalidade de guerra fiscal municipal veio com
a Emenda Constitucional n°. 37, em 2002, que estabeleceu uma aliquota minima de
2% para o ISS, ainda que se tenha declarado que tal aliquota minima vigoraria “até
que lei complementar regule a questdo”’, segundo o disposto no art. 88,
acrescentado ao ADCT. Pelo mesmo dispositivo, foram vedados “concessido de
isencdes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na

redugao da aliquota minima estabelecida no inciso I”.

Vale observar que o texto original da Constituicdo previa apenas a
possibilidade de fixacdo de uma aliquota maxima para o ISS, nada dizendo sobre
aliquota minima. Assim, parece fora de duvida que a lei complementar —cujas
controvérsias foram referidas acima — ndo poderia fixa-la. Poderia, porém, o

constituinte derivado fazé-lo?

Tratando da “guerra fiscal” no a&mbito estadual — em que o texto originario da
Constituigao ja previa a possibilidade de fixacdo de aliquotas maximas e minimas do

ICMS por ato emanado do poder central — Ricardo Lodi Ribeiro observou o seguinte:

Quanto a possibilidade de o constituinte derivado estabelecer tais limitagdes, se néo
pode ser negada a priori, sua constitucionalidade dependera do grau de influéncia
que tais medidas impliquem no equilibrio federativo, o que sé no caso concreto
pode ser aferido. Porém, ndo se pode perder de vista nessa andlise que a
competéncia para os Estados legislarem sobre o ICMS ja foi originalmente restrita
pelo constituinte de 1988.4""

Assim, no que tange ao ISS, pode haver duvida quanto a possibilidade de
que tal limitagdo minima de aliquota, ndo prevista no texto original, viesse a ser
estabelecida por emenda a Constituicdo. Expressa-se aqui a opinido de que tal
modificagdo constitucional é valida, por ndo violar o nucleo essencial do principio
federativo. Afinal, se o constituinte derivado péde extinguir integralmente um imposto
municipal (IVVC, extinto pela Emenda Constitucional n°. 3/1993), por que nao
poderia fixar aliquotas minimas para um outro imposto, ainda mais quando tal

limitagdo tem o objetivo de evitar os efeitos deletérios da guerra fiscal? O mais
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importante € que, em qualquer caso, o conjunto das alteragdes constitucionais nao
podera reduzir as receitas de qualquer ente federativo, em grau que venha a
inviabilizar o exercicio de sua autonomia, exatamente como aponta Ricardo Lodi, no

excerto acima, ao dizer que isto “sé no caso concreto pode ser aferido”.

Nada obstante, a exemplo do que ocorreu com as Emendas
Constitucionais de n°. 15 (criagdo de municipios) e de n°. 25 (limitagdo de despesas
das camaras municipais), esta reagdo normativa parece ter sido desproporcional ao
problema que, supostamente, pretendia resolver, pois acabou por atingir outras
situacdes nao previstas. Também, neste particular, de forma semelhante a Emenda
n°. 15, a “lei complementar” referida na Emenda n°. 37 vem sendo postergada
indefinidamente, de modo que a grave limitagao “proviséria” a autonomia municipal

vai se tornando permanente.

Com efeito, esta Emenda desafia uma reflexdo sob o &ngulo da autonomia
municipal. Até que ponto poderia o poder reformador restringir de maneira tao
drastica a liberdade de cada municipio, para instituir incentivos ao desenvolvimento
local, de acordo com a sua vocagao econdémica basica e, portanto, acomodando
exatamente a diversidade prépria do fenbmeno federal? Afinal, nem todo incentivo,
pela via da politica fiscal, a determinadas atividades, esta relacionado a guerra fiscal.
Exemplo claro desta situagdo estaria na renuncia fiscal para o apoio a projetos
culturais, que nao se inserem no contexto da “guerra fiscal’, mas que, ao menos

numa interpretacéo literal do que dispée a Emenda 37, seria vedada.

Fazendo, uma vez mais, uma comparagdo com a guerra fiscal no ambito
estadual (ICMS), merece destaque a decisdo do STF na agao direta de
inconstitucionalidade n°. 3.421/PR, julgada em 05/05/2010, e cujo acordao mereceu

a seguinte ementa (transcrigao parcial):

O Tribunal julgou improcedente pedido formulado em acgdo direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Governador do Estado do Parana contra a Lei
14.586/2004, da mesma unidade federativa, que “proibe a cobranga de ICMS nas
contas de servigos publicos estaduais a igrejas e templos de qualquer culto”, desde
que o imovel esteja comprovadamente na propriedade ou posse destes e sejam
usados para a pratica religiosa. Salientou-se que a proibicdo de introduzir-se
beneficio fiscal, sem o assentimento dos demais Estados, teria como objeto impedir
competicdo entre as unidades da Federagdo e que isso ndo se daria na espécie.
Asseverou-se que, na hipétese, a disciplina nao revelaria isengdo alusiva a
contribuinte de direito, a contribuinte que estivesse no mercado, e sim a
contribuintes de fato, de especificidade toda propria, isto €, igrejas e templos,

" RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma tributaria. Disponivel em www.mundojuridico.adv.br,
acesso em 16/12/2007.
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observando-se, ademais, que tudo ocorreria no tocante ao pregco de servicos
publicos e a incidéncia do ICMS.*"?

Assim, embora seja decisdo recente e ainda unica, é certo que o STF fez
uma clara interpretagdo teleoldgica, considerando que s6 faz sentido exigir o
consenso dos Estados-membros quando a isencdo pretendida esta inserida na
“guerra fiscal”, ou, ao menos, pode potencialmente prejudicar algum dos entes da
Federacdo. Tal interpretacdo, ao que parece, pode ser perfeitamente aplicada ao
ambito da guerra fiscal municipal, de modo a se entender que nem toda aliquota
inferior a 2% estaria vedada pela Constituicdo. Basta pensar num municipio que
pretenda estabelecer um regime mais benéfico para barbeiros, manicuras ou
engraxates, de modo a incentiva-los a deixar a economia “informal”. Haveria sentido
em proibir uma aliquota inferior a 2%, quando é nula a possibilidade de que tais

profissionais migrem para outro municipio, exclusivamente por razdes tributarias?

Indo além desta questao especifica, parece que, numa visao do fenbmeno
sob o enfoque da Federalogia geral, a Federagao brasileira se ressente de um érgéo
de representagao dos municipios, foro no qual poderiam ser tratadas questdes
desse tipo, n&do soO tributarias (especialmente a guerra fiscal), mas também
administrativas. Aqui se revela, sem duvida, uma das expressdes do que foi
observado nos Capitulos Il e IV deste trabalho: embora a Constituicao de 1988 tenha
representado o auge da autonomia dos municipios, ndo houve a mesma evolugao
sob o aspecto da sua participacdo na Federacdo. Este ponto sera retomado na

Terceira Parte deste trabalho.

2.3.4. A “brecha vertical” e os fundos de participacao: assimetria e desiqualdade

Como visto até aqui, a Federalogia fiscal se preocupa ndo s6 com as
receitas dos entes federativos, mas também com os encargos que lhes sao
atribuidos. Da consideragcado conjunta de ambos os fatores, resulta a analise do
equilibrio fiscal, isto é, da adequagdo entre as receitas e encargos dos entes

federativos.

Nesse contexto, surge um importante conceito no tema, o de “brecha

vertical”. Diz Sergio Prado:

Numa formulagdo sintética, as questdes centrais do federalismo fiscal se referem a
formatagcdo de mecanismos e instituicdes para lidar com o que é referido, no jargao

472 Disponivel em <www.stf.jus.br>, acesso em 29/08/2010.
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técnico, como brecha vertical, ou “vertical gap”: as caracteristicas estruturais das
federagbes modernas, no que se refere a atribuicdo de receitas e encargos
(tomados num sentido amplo) entre niveis de governo, resultam na relativa
concentragdo de recursos nos governos superiores e de encargos nos GSN
[governos subnacionais], tornando necessarias transferéncias verticais em geral de
grande porte, pelas quais se define a distribuicéo final de capacidade de gasto entre
niveis de governo.*”

O mesmo autor evita fazer juizos de valor sobre o fendmeno da “brecha

vertical”, tomando-o como um “fato normal e necessario”:

Muitos autores preferem a nocdo de “desequilibrio vertical’, atribuindo uma
conotacdo negativa a esta necessidade de transferéncias. Na realidade, a “brecha
vertical” é resultante de determinados fatores de ordem técnico-tributaria e de
ordem politica e, na medida direta da validade que se atribua a estas
determinantes, ela € um fato normal e necessario na vida fiscal federativa, para o
qual se deve buscar as formas mais eficientes de equacionamento.474

Assim, mesmo numa visdao mais proxima da federacao dual, isto €, em que
a ideia de autonomia, ou mesmo de competicdo, prepondera sobre a de cooperagéo,
sao necessarios mecanismos de equalizagcdo da brecha vertical, para que recursos
dos niveis de governo “superavitarios” sejam transferidos para niveis de governo
“deficitarios”. Naquilo que interessa ao presente trabalho, importa, em primeiro lugar,
verificar como a brecha vertical se apresenta para os municipios, ou seja, se ha
homogeneidade ou diversidade entre os municipios quanto a existéncia e tamanho
dessa brecha. Em segundo lugar, importa verificar como o Direito intervém na
realidade para equacionar a brecha fiscal, ou seja, se ha simetria ou assimetria no

tratamento normativo do tema.

A comparacao entre as receitas proprias e as receitas transferidas pode
dar uma boa medida do grau de autonomia financeira dos municipios. A tabela a
seguir mostra esta distribuicdo percentual, por classes de municipios, no ano de
2005:

"3 PRADO, Sergio. Equalizagdo e federalismo fiscal: uma analise comparada. Rio de Janeiro: Kornad-Adenauer-
Stiftung, 2006. p. 19.
% Ibidem.
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Tabela 5 — Receitas por classes de municipios

classe de municipio | nUmero de | receita receita outras

Populacao municipios | tributaria | transferida | receitas
por mil habitantes % % %

TOTAL 5562 18,9 66,3 14,8
até 2 125 2,0 92,8 5,2
2a5 1236 2,9 91,7 54
5a10 1310 4,6 88,9 6,6
10a 20 1298 5,3 88,4 6,3
20a 50 1026 8,1 82,1 9,9
50 a 100 313 13,4 73,7 12,8
100 a 200 130 15,2 67,4 17,4
200 a 500 90 22,2 60,6 17,2
500 a 1000 21 21,8 60,0 18,3
1000 a 5000 11 27,9 49,9 22,2
5000 e mais 2 41,0 38,9 20,1

475

Como se pode perceber com facilidade, a reparticio da competéncia
tributaria direta, tal como desenhada hoje, ndo permitiria a nenhum dos municipios
brasileiros manter seus servigos apenas arrecadando seus préprios tributos. Apenas
nos municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro — que integram a faixa dos que
tém mais de 5 milhdes de habitantes, a participacdo das receitas proprias supera
40% do total e, mesmo, assim, fica abaixo dos 50%, de modo que a receita prépria
representa menos da metade do total. Em todos os demais, este percentual néo
chega a 30%. Por fim, é digno de nota que nas trés faixas inferiores, que englobam
0s municipios com até 10 mil habitantes, e que representam 48% do numero total, o
percentual das receitas proprias ndo chega a 5%. Assim, grosso modo, € possivel
afirmar que em metade dos municipios brasileiros as receitas préprias néo
representam um vigésimo do seu orcamento total. Estes dados permitem perceber

que a diversidade entre os municipios € enorme.

No Brasil, a mais significativa forma de redistribuicdo de recursos é
constituida pelos fundos de participagdo, cujas linhas gerais ja foram referidas no

Capitulo anterior. A formacé&o destes fundos é assim regulada pela Constituic&o:

Art. 159. A Unido entregara:

475 Adaptado de tabela apresentada por BREMAEKER, Frangois de. Pactuagdo federativa municipalista: os
desafios da reparticdo de renda publica no Brasil. Cadernos da Controladoria. Nova Série, a. 7, n. 3, set/2007,
Rio de Janeiro: Controladoria Geral do Municipio. p. 31.
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| - do produto da arrecadacao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte
forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos
Municipios;

c) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de

desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos
recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano.

No que interessa diretamente ao presente trabalho, destaca-se o fundo de
participacdo dos municipios (FPM). Uma vez definidos os aportes de recursos, na
forma desse dispositivo constitucional (percentuais da arrecadacgdo do IR e do IPI),
seu rateio segue, primeiramente, ao disposto no art. 91 do CTN, ou seja, 10% para
0s municipios das capitais dos Estados-membros e 90% para os demais municipios
do Pais. Numa segunda etapa, para a cota das capitais, € utilizado um coeficiente
individual que leva em conta dois fatores: a proporgao direta da populacéo e a
proporcao inversa da renda per capita do respectivo Estado-membro. Ja para os
municipios que nao sao capitais, a segunda etapa do rateio é influenciada apenas

pela populagao.

As proporgdes aqui referidas, todavia, ndo sado exatas, mas estabelecidas
em “faixas” de populagao, que criam distor¢cdes internas nas tabelas, além de fatores
minimos e maximos, que criam distorcées ainda mais significativas na distribuigao
para 0s municipios “das extremidades”, ou seja, aqueles muito pequenos

(beneficiados) ou muito grandes (prejudicados)*’.

A tabela a seguir, além de mostrar os efeitos desta distorgdo, permite
vislumbrar que os mecanismos de redistribuicdo de recursos na Federagao nao tém

cumprido adequadamente seu papel equalizador:
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Tabela 6 — Receitas Municipais per capita em 2005

classe de municipio |numero de | receita receita Soma
Populacéo municipios | tributaria |transferida
por mil habitantes R$ R$ R$

TOTAL 5562 | 161,62 567,79 729,41

até 2 125| 45,09 2.077,86 | 2.122,95

2ab 1236| 36,42 1.135,97 | 1.172,39

5a10 1310 39,30 767,82 807,12

10a 20 1298 | 39,16 648,79 687,95

20a 50 1026 | 55,13 560,48 615,61

50 a 100 313| 99,87 548,85 648,72

100 a 200 130| 126,09 560,47 686,56

200 a 500 90| 189,82 517,35 707,17

500 a 1000 21| 172,25 474,75 647,00

1000 a 5000 11| 270,04 482,90 752,94

5000 e mais 2| 535,00 506,58 | 1.041 ,5?7

Ha trabalhos que criticam os critérios de rateio do FPM, alguns dos
quais destacando aspectos especificos desta sistematica*’®. De fato, ndo é preciso
ser economista para perceber que a divisdo entre as “capitais” e “demais
municipios”, por exemplo, a razado de 10% contra 90%, é totalmente desprovida de
critérios econdmicos ou geograficos, podendo ser tida, mesmo, como aleatdria®”.
Nada obstante, é fato também que a enorme diversidade dos municipios brasileiros

— que se procurou demonstrar no item anterior — torna muito dificil a obtencéo de

4% Uma descricdo detalhada destes critérios, com as correspondentes tabelas de indices e férmulas
matematicas, se encontra na obra de José Mauricio CONTI. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sao
Paulo: J. de Oliveira, 2001. p. 91-95.

art Adaptado de tabela apresentada por BREMAEKER, Frangois de. Pactuagéo federativa municipalista: os
desafios da reparticdo de renda publica no Brasil. Cadernos da Controladoria. Nova Série, Rio de Janeiro:
Controladoria Geral do Municipio. a. 7, n. 3, set/2007, p. 33.

478 BREMAEKER, Frangois. Distorgdes introduzidas na distribuicdo do fundo de participagdo dos municipios. Rio
de Janeiro: IBAM, 2004; MENDES, Marcos J. Propostas para um novo federalismo fiscal: novos critérios de
distribuicdo para o FPM e criagdo do fundo de participagdo das regides metropolitanas.. Disponivel em
<http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf>, acesso em 30/10/2009.

" No trabalho de Marcos J. Mendes, demonstra-se, por exemplo, que, em dezembro de 1992, o repasse de
FPM per capita variou de US$ 6,8 em Rio Branco (AC) até US$ 0,1 em Goiania (GO), pelo que conclui, com
razao, que “com isso, deixa de ter sentido o fundo em separado para as capitais” (ibidem, p. 27).
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uma férmula ideal, especialmente quando tal formula é estatica, isto €, fixada

rigidamente em leis complementares.

Merece destaque, neste contexto, o propositivo trabalho do economista
Marcos J. Mendes, o qual, embora elaborado em 1994, € ainda bastante atual
quanto ao diagnostico realizado. Através de dados objetivos, Mendes demonstra
que os critérios de rateio do FPM prejudicam mais gravemente o0s municipios
localizados nas regides metropolitanas em torno das capitais. Estes municipios,
caracterizados, em grande parte, como “cidades-dormitorio”, em geral tém grande
populagao (razdo pela qual tém um FPM per capita menor) e/ou intenso crescimento
populacional e, a0 mesmo tempo, uma estreita base tributaria, caracteristica dessas

“cidades-dormitério”.

Deste breve escor¢co, se pode perceber que todos o0s municipios
brasileiros apresentam significativa brecha vertical, mas que € também muito grande
a diversidade de situagbes. Com seguranga, € possivel dizer, porém, que esta
brecha é bastante elevada nas faixas de municipios de menor populacéo,
especialmente naqueles que tém até dez mil habitantes. Quanto aos mecanismos de
redistribuicdo de recursos na Federacao brasileira, especialmente o FPM, é possivel

constatar significativa assimetria nos critérios de distribui¢ao.

Como visto no Capitulo Il deste trabalho, na doutrina, especialmente a
estrangeira, e no direito comparado, as assimetrias se justificam, em geral, como
uma compensagdo — ou ao menos uma tentativa razoavel de compensar — as
diversidades, especialmente de natureza econdmica e de desenvolvimento social. E
neste ponto que o conceito juridico de assimetria menos se afasta do conceito
matematico, que, como visto naquele mesmo Capitulo, contém simultaneamente as
ideias de igualdade e de oposi¢cdo. Isto porque a assimetria deve ser tdo mais
precisa a medida que ocorra na proporg¢do inversa das desigualdades, isto €, a
norma juridica deve fazer com que receba mais recursos (redistribuidos) aquele
ente federativo que, originalmente, tem menos, e ainda que — inserindo um fator de

mérito — tenha menos possibilidade de incrementar sua arrecadagao propria.

Nao &, porém, o que ocorre com 0sS municipios brasileiros. A assimetria
criada pelo FPM n&o tem uma correspondéncia adequada com a diversidade da

brecha vertical dos municipios. No proximo item, ver-se-a como o FPM, além de ser
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a principal fonte de receita da maioria dos municipios brasileiros, foi considerado
também, por parcela significativa da doutrina, um dos principais fatores de incentivo
a criacao de novos municipios, no periodo que ficou conhecido como “febre

emancipacionista” (1989-1996).

2.3.5. Criacdo de novos municipios: problema ou solucio?

O debate sobre a criacdo de novos municipios, ou sobre as condi¢coes
minimas para que uma coletividade possa almejar sua emancipagao territorial, tem
acompanhado, de certa forma, o debate sobre a propria autonomia municipal,
intensificado a partir da Década de 1950, e que atingiu seu apice apds a
Constituicdo de 1988. Frequentemente, a discussdo extrapola o campo juridico,
sendo objeto de criticas e analises de estudiosos de outras areas e chegando, em
alguns momentos, ao ambito do que se poderia chamar, sem rigor cientifico, de

“opinido publica”, quando até a Imprensa “comum” se envolve na discussao*.

Inicialmente, é preciso justificar a abordagem deste tema no ambito da
Federalogia fiscal, ja que, a primeira vista, ndo se relacionaria diretamente com o
estudo das receitas e despesas dos entes federativos. Como sera melhor detalhado
neste mesmo item, os aspectos normativos do FPM foram um fator preponderante
nas iniciativas de criagdo de novos municipios, que, tendo em geral pequena
populacdo, sdo fortemente beneficiados pelos critérios de rateio desse fundo. Além
disso, alguns estudos econbmicos demonstram que a criagdo de um novo municipio
impactava as finangas de todos os demais, no Pais, e, a partir de uma modificagao
legislativa, tal impacto ocorre em todo o Estado-membro em que se localiza. Por fim,
para alguns economistas, o fenbmeno da emancipagdo municipal tem também
efeitos sobre a atividade econémica, inclusive além das divisas do “municipio-mae” e
do municipio criado. O aspecto mais impressionante desta interagcdo entre a
emancipagao municipal e a atividade econémica é o fendmeno — raro, mas real — de
criacdo de municipios exclusivamente como estratégia de guerra fiscal, como
referido no item VII.3, acima. Por todas estas razées, um estudo sobre os aspectos

fiscais da Federacdo, com énfase nos municipios, ndo poderia deixar de analisar

480 Diogo Lordello de MELLO faz mengao a extensas reportagens publicadas nos jornais “Folha de Sdo Paulo”
(10/11/1991) e “Jornal do Brasil” (17/11/1991), com opinides sobre o assunto (A multiplicagdo dos municipios no
Brasil. Revista de Administracdo Municipal, Rio de Janeiro, v. 39, n. 203, p. 24).
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detidamente este fenbmeno, especialmente quando se pretende propor

modificagdes normativas sobre ele.

A abordagem do tema envolve os aspectos historico, econémico, politico
e juridico, sendo relevantes, neste ultimo, as vertentes normativa e jurisprudencial. A
op¢ao, aqui, € por ndo separar estes aspectos em subitens especificos, mas fazer
um unico texto com abordagens entrelagadas, mantendo, na medida do possivel,
uma ordem cronoldgica. Espera-se que, assim, a compreensdo do tema possa
escapar do maniqueismo de opinides extremadas contra ou a favor da criagao de
novos municipios. Na verdade, a propria diversidade das realidades locais ja permite
ver que nenhum modelo matematico (para a Economia) e, consequentemente,
normativo (para o Direito), pode apreender cada nuance dessa diversidade.
Qualquer modelo provocara, nos pontos extremos, iniquidades. Por conta disso, sera
sempre facil, para qualquer posicdo que se defenda neste debate, encontrar
exemplos extremos que a apoiem. O que se pode fazer € buscar um modelo que

evite, na maior medida possivel, tais iniquidades.

Tomando-se como ponto de partida o censo de 1940, a evolugdo da

quantidade de municipios no Brasil pode ser demonstrada na tabela a seguir:

Tabela 7 — Municipios no Brasil

ano |existentes criados
absoluto %

1940 1.574
1950 1.889 315 | 20,01
1960 2.766 877 | 46,43
1970 3.952 1.186 | 42,88
1980 3.974 22 0,56
1991 4.491 517 | 13,01
1993 4.974 483 | 10,75
1997 5.507 533 | 10,72
2000 5.560 53 0,96
2009 5.565 5/ 0,09

481

A tabela demonstra que, somente ao longo da Década de 1960, foram
criados 1.186 novos municipios, 0 que representou um aumento de 42,88%, na
comparacgao entre 1970 e 1960. Se a comparacao for feita entre 1950 e 1970, ver-

se-a que, em 20 anos, mais que dobrou o numero de municipios no Brasil. Este
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periodo poderia ser chamado de “primeiro ciclo” de emancipagdes no Pais.
Comentando o fato, em 1971, Diogo Lordello de Mello fez a seguinte e enfatica
critica: “surgiram centenas de Municipios-fantasmas, verdadeiras ficgdes do ponto
de vista econbmico, sociolégico, administrativo e até geografico, pois muitos nem

7482

divisas delimitadas possuiam Em texto posterior, 0 mesmo autor aponta o que

seria uma das causas deste fenébmeno:

Uma causa da onda emancipacionista que se verifica no Brasil a partir da década
de 1940 estd no sistema de tributos partilhados, o qual favorece sobretudo os
municipios mais pobres, através do FPM. Quando foi introduzido pela Constituicao
de 1946, as cotas eram iguais para todos os Municipios. Assim, os Governos
Estaduais estimulavam a criagdo de novos Municipios para atrair mais recursos do
Governo Federal para o Estado.*®®

Duas observacdes devem ser feitas, antes de prosseguir. Em primeiro
lugar, n&o foi possivel, infelizmente, separar os dados da Década de 1960 entre os
periodos antes e depois de 1964, embora se possa intuir que o maior crescimento se
deu no primeiro periodo, até o golpe militar de 1964. Em todo caso, é fato que a Lei
Complementar n°. 01/67 (sobre a qual se falara logo a seguir) provocou uma “freada
brusca” no processo de criacdo de novos municipios. Razoavel supor, assim, que as
taxas de crescimento foram ainda mais elevadas, quando observado o periodo de
1950-1964. Em segundo lugar, embora parega bastante elevado o crescimento do
numero de municipios no periodo de 1950-1970, este dado deve ser lido em
conjunto com o elevado crescimento populacional do Pais, neste mesmo periodo,

demonstrado na tabela a seguir:

481 Elaboragao proépria, a partir de dados obtidos em: www.ibge.gov.br, acesso em 02/08/2010.

482 MELLO, Diogo Lordello de. O municipio na organizagdo nacional: bases para uma reforma no regime
municipal brasileiro. Rio de Janeiro: IBAM, 1971. p. 29.

83 MELLO, Diogo Lordello de. A multiplicagdo dos municipios no Brasil. Revista de Administracdo Municipal. Rio
de Janeiro, v. 39, n. 203, p. 26). No mesmo trabalho, o autor relata o exemplo do Rio Grande do Sul, que também
viria a se destacar no “segundo ciclo” de emancipagdes: “Isso se deu, em larga escala, por exemplo, no Rio
Grande do Sul, durante o tempo em que Leonel Brizola foi Governador, pois ele se manifestava sempre contra a
descapitalizagédo do seu Estado, sendo aquela uma saida para diminuir o problema”.
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Tabela 8 — Crescimento populacional do
Brasil 1940-1970

ano populagcdo |crescimento
%
1940| 41.236.315
1950| 51.944.397 25,97
1960| 70.070.457 34,90
1970] 93.139.037 32,92484

Portanto, embora ainda se possa falar num “ciclo de emancipagao” no

periodo de 1950-1970 (ou, provavelmente, 1950-1964), ele é em parte explicado

pela acentuada expansao populacional no mesmo periodo. Este dado sera

importante na comparagdo com o ciclo seguinte, iniciado no final da Década de

1980.

A Lei Complementar n°. 01, editada em 1967, estabeleceu severos limites

a criagao de novos municipios, como se vé dos seguintes dispositivos:

Art. 1° - A criagdo de Municipio depende de lei estadual que sera precedida de
comprovagao dos requisitos estabelecidos nesta Lei e de consulta as populagdes
interessadas.

Paragrafo Unico - O processo de criagdo de Municipio tera inicio mediante
representacao dirigida a Assembléia Legislativa, assinada, no minimo, por 100
(cem) eleitores, residentes ou domiciliados na area que se deseja desmembrar, com
as respectivas firmas reconhecidas.

Art. 2° - Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na
respectiva area territorial, dos seguintes requisitos:

| - populagéo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou nao inferior a
5 (cinco) milésimos da existente no Estado;

II - eleitorado n&o inferior a 10% (dez por cento) da populagéao;

Il - centro urbano ja constituido, com numero de casas superior a 200
(duzentas);

IV - arrecadagdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita
estadual de impostos.

§ 1° - Nao sera permitida a criagdo de Municipio, desde que esta medida
importe, para o Municipio ou Municipios de origem, na perda dos requisitos exigidos
nesta Lei.

§ 2° - Os requisitos dos incisos | e Ill serdo apurados pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, o de n°. Il pelo Tribunal Regional Eleitoral do respectivo
Estado e o de numero 1V, pelo érgéo fazendario estadual.

§ 3° - As Assembléias Legislativas dos Estados requisitardo, dos érgéos de
que trata o paragrafo anterior, as informagdes sobre as condigbes de que tratam os
incisos | a IV e o § 1° deste artigo, as quais serdo prestadas no prazo de 60
(sessenta) dias, a contar da data do recebimento.

Art. 3° - As Assembléias Legislativas, atendidas as exigéncias do artigo
anterior, determinardo a realizagao de plebiscito para consulta a populagdo da area
territorial a ser elevada a categoria de Municipio.

484

Elaboragao prépria, a partir de dados obtidos em: www.ibge.gov.br, acesso em 02/08/2010.
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Paragrafo unico - A forma da consulta plebiscitaria sera regulada mediante
resolugdes expedidas pelos Tribunais Regionais Eleitorais, respeitados os seguintes
preceitos:

| - residéncia do votante ha mais de 1 (um) ano, na area a ser desmembrada;

Il - cédula oficial, que contera as palavras "Sim" ou "Nao", indicando
respectivamente a aprovacéo ou rejeicdo da criagdo do Municipio.

Apesar da pitoresca exigéncia do art. 1° (firma reconhecida de pelo menos
cem eleitores), o principal “freio” a criagdo de novos municipios foi a exigéncia de
uma populagdo minima de 10 mil habitantes (art. 2°, 1), bastante elevada para a
época. Basta ver que, pelos dados da Tabela 5, no item anterior, mais da metade
dos municipios existentes em 2005 nao atingiria este patamar. Se estes mesmos
dados forem “deflacionados” do crescimento populacional no periodo de 1970-2000,
conclui-se que mais de 3.500 dos municipios hoje existentes n&do poderiam ter sido
criados, se a Lei Complementar n°. 01/67 permanecesse em vigor (a populagéo
minima seria de 18.230 habitantes). Isto explica, de maneira clara, por que, em toda

a Década de 1970, foram criados apenas 22 novos municipios*°.

Como explicar, entdo, que a partir de 1980, mesmo com esta legislagcao
restritiva, tenham sido criados 289 municipios até 19877 A resposta a esta pergunta
diz muito sobre a cultura politica e juridica brasileira. Segundo o cientista politico
Fabricio Tomio, teria ocorrido o simples desrespeito a legislacdo e, onde n&o houve

contestagao judicial, a emancipacé&o se consumou:

Na segunda metade da década de 1980, devido ao que parece ter sido uma crise
de legitimidade das instituicbes geradas no governo militar, muitos municipios foram
criados desrespeitando a legislagcdo vigente. A eficacia juridica da Lei
Complementar Federal (LC) 01/67 s6 ficou caracterizada quando a emancipagao de
algum destes municipios foi objeto de disputa judicial. Nos casos em que o
processo tramitou sem recurso judicial, 0s municipios foram criados. *%

A Constituicado de 1988 trouxe novo regime juridico para a matéria,

conforme disposi¢ao do seu art. 18 § 4°:

85 Nzo foi possivel obter a informagao de quantos, destes 22 municipios, foram criados em territérios federais e

que, portanto, estariam dispensados dos requisitos, conforme o art. 7° da mesma Lei. Assim, é possivel que o
numero de municipios criados com atendimento aos requisitos do art. 2°, nestes dez anos, tenha sido ainda
menor.

88 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criagdo de municipios apos a Constituicdo de 1988. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais. v. 17 n. 48, fev/2002, p. 65. Como o artigo de Tomio ndo fornece exemplos concretos do
fato, procuramos, na base de dados do IBGE, municipios criados na Década de 1980, que pudessem confirmar a
hipétese. O Municipio de ltalva, no Estado do Rio de Janeiro, foi criado por lei estadual de 11/11/1983, cuja
inconstitucionalidade foi declarada por acérddo do STF de 25/09/1985, determinando sua extingdo
(Representagdo 1223-9-RJ, Relator Ministro Sydney Sanches). Menos de um ano depois, em 12/06/1986, foi
promulgada outra lei estadual, criando novamente o Municipio. E pouco provavel que, nesse curto periodo, ltalva
tenha alcangado os requisitos previstos na Lei Complementar 01/67. N&o se pode perder de vista, ainda, que,
embora a nova Constituigdo tenha sido promulgada em outubro de 1988, a derrocada do regime militar foi
gradativa, comegando com o resultado da eleicdo presidencial indireta, de 1985 e pela convocacdo da
assembleia nacional constituinte, eleita em 1986. Estes dados histéricos sdo coerentes com a relagdo de
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Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituigéo.

§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios
preservarao a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-
se-30 por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em Lei Complementar
estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes
diretamente interessadas.

A expressao “populacdes diretamente interessadas”, parece claro, pode
ter dois sentidos: de consulta apenas a populagédo da parcela (geralmente um ou
mais distritos) que pretende se emancipar, ou a esta e também do municipio que
“perdera” populagao, chamado, inclusive pela jurisprudéncia do STF, de “municipio-
méae”. O STF, ao julgar a acdo direta de inconstitucionalidade n°. 733-MG
(20/05/1992, Relator Ministro Sepulveda Pertence), optou pela primeira

interpretacéo, em acérdao assim ementado (transcrigao parcial):
MUNICIPIO: CRIAGAO: PLEBISCITO: AMBITO DA CONSULTA POPULAR. O
INTERESSE JURIDICO DO MUNICIPIO-MAE NA PRESERVAGAO DE SUA
INTEGRIDADE TERRITORIAL E POPULACIONAL E DA UNIDADE HISTORICO-
CULTURAL DO SEU AMBIENTE URBANO CESSA COM A VERIFICAGAO DOS
PRESSUPOSTOS OBJETIVOS, SEM A CONCORRENCIA DOS QUAIS NAO E
LICITA SEQUER A REALIZACAO DO PLEBISCITO; REUNIDOS, POREM, ESSES
PRESSUPOSTOS E AUTORIZADO O PLEBISCITO PELA ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, DIRETAMENTE INTERESSADA NO OBJETO DA CONSULTA

POPULAR E APENAS A POPULACAO DA AREA DESMEMBRADA, UNICA
PORTANTO, A PARTICIPAR DELA.

Entendeu a Suprema Corte que o unico interesse que a populacdo do
“municipio-mae” poderia ter em se opor a emancipacao seria a preservagdo da
continuidade e da unidade historico-cultural do ambiente urbano, presente no
dispositivo constitucional. Mesmo este interesse, porém, tinha como curador a
assembleia legislativa estadual, e ndo a populacdo do “municipio-m&e” ou sua
camara municipal. E bem de ver, porém, que no regime constitucional anterior, esta
ja era a interpretacao do STF (Representagao 1269, julgada em 30/10/1987, Relator
Min. Néri da Silveira). Voltar-se-a a este tema mais adiante.

A acelerada expansao do numero de municipios, a partir deste momento,
pode ser percebida quando os dados da Tabela 7 sdo exibidos para o periodo 1987-
1997:

causalidade apontada pelo cientista politico, ocasionando o fendmeno de perda de efetividade da Lei
Complementar n°. 01/67, durante este periodo de transigao.
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Tabela 7-A — Municipios no Brasil

ano | existentes criados
absoluto %

1940| 1.574

1950 1.889 315 | 20,01
1960, 2.766 877 | 46,43
1970 3.952 1.186 | 42,88
1980 3.974 22 0,56
1987 | 4.263 289 7,27
1997 | 5.507 1.244 | 29,18
2000| 5.560 53 0,96
2009| 5.565 5 0,09

Quando se considera a década de 1987 a 1997, fica bastante claro o
segundo “ciclo de emancipagdo”, comparavel, em numero de municipios
emancipados, ao periodo de 1960-1970, e representando, em percentual, um
acréscimo de quase 30% no numero de municipios existentes em 1987, que, como
visto, ja considerava um significativo aumento (7,27%) em relagdo ao periodo

“estacionario” em que foi efetiva a Lei Complementar n°. 01/67.

Para que seja possivel a comparacdo com o “primeiro ciclo” de
emancipagao, no periodo de 1950-1964, veja-se o crescimento populacional no
periodo 1970-1996:

Tabela 8-A — Crescimento populacional do
Brasil 1970-1996

ano populacdo | crescimento
%

1970 93.139.037

1980| 119.002.706 27,77

1991| 146.825.475 23,38

1996| 157.070.163 6,98
487

Nada obstante, é preciso cautela antes de atribuir este enorme
crescimento do numero de municipios apenas a nova Constituicdo. As causas do
fendbmeno podem ser multiplas, além de serem bastante controversas na doutrina.
Para uma melhor visdo do tema, portanto, convém abordar as possiveis causas sob

o enfoque normativo e sob o enfoque fatico.

487 Elaboragao prépria, a partir de dados obtidos em: www.ibge.gov.br, acesso em 02/08/2010.
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Sob o angulo normativo, percebe-se que, com a Constituigdo de 1988, os
requisitos para criacdo de novos municipios passaram a ser determinados em lei
complementar de cada Estado-membro. O quadro a seguir, elaborado por Fabricio
Tomio**®, mostra como alguns Estados-membros regularam a matéria, comparando

0s requisitos com os constantes da Lei Complementar n°. 01/67:

8 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criagdo de municipios apos a Constituicdo de 1988. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais. v. 17 n. 48, fev/2002, p. 48-49.
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UF Leis Populacio
Complementares
Uniao LC 01/67 10.000C*9
PR 56/91 5.000
RS 9070-9089/90 1.800
sC 01/89 5.000
29-33/90,34/91 1.796
37-42/91,135/95 5.000
ES 13/91 8.600
87/96,100/97 Proibido a divisio

de municipios
emancipados nos
ultimos 50 anos

MG 19/91 3.000
24/92 2.000
37-39/95 2.000
RJ 59-61/90 6.393
Sp 651/90 1.000
AL 01/90 7.000
06/91 7.000
11/92 5.500
BA 01/89 12541
02/90 8.000
CE 11659/89 5.000 =
01/91 10.213
MA " 17/93 1.000
PB 01/90 2.000
24/96 5.000
PE 01/90 10.000
14/96 10.000
15/96 Proibido
emancipagoes
até 1999
Pl 06/91 4.000
RN 102/92 2.558
SE 01/90 6.000
AC 23/89 2.088
35/91 1.500
AM 07/91 965
AP 01/92 948
PA 01/90 5.000
27/95 10.000
RO 31/89 6155
RR 02/92 2.471
TO 01/89 2.000
05-06/92 1.200
09/95 3.000
GO 02/90 3.000
04/90 2.000
MS 58/91 9.635
62/91 5.781
MT 01/90,08-09/91 3.040
23/92 4.000

Fonte: Lei Complementar federal e estadual, IBGE (Conta-
gem 96, Censo 91).

(*) Quatro Estados utilizam o eleitorado (RS, SP, MG e MA).
(**) Menos para os Estados com menos de 2 milhdes de
hab., quando prevalecia 0,5% da populacio. Segundo os
dados do “Censo de 19917, a populagao municipal minima
para essas UF seria: AC (2.088 hab.), AP (1.446 hab.), MS
(8.901 hab.), RO (5.663 hab.), RR (1.087 hab.), SE (7.459
hab.) e TO (4.599 hab.).
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Vé-se que, a excegao do Estado de Pernambuco, todos os demais
adotaram requisitos bem mais permissivos que os previstos, anteriormente, pela
legislagdo federal. Merece registro, ainda, que varias “constituicdes” estaduais
pretenderam criar diretamente novos municipios, em seus atos de disposi¢des

constitucionais transitorias, o que foi impedido pelo Supremo Tribunal Federal*®.

Do ponto de vista normativo, esta alteracdo explica muito, mas ainda nao
seria suficiente para que as populacdes de distritos ou outras localidades quisessem
a emancipagdo. Quanto as razdes econbmicas e politicas que levaram a tal
processo, uma vez estabelecida a norma favoravel, varias sdo apontadas sobre o

tema. Diogo Lordello de Mello relaciona as seguintes:

- interesses politico-eleitoreiros, voltados para a obtencao de votos, por parte dos
defensores da emancipagao, especialmente dos Deputados Estaduais, causa esta a
mais invocada;

- o fato de que muitos distritos carecem de servigos basicos, tais como agua
encanada, escolas, postos de saude, iluminagao publica e energia elétrica;

- numa visao oposta a anterior, a existéncia de uma infra-estrutura de servigos tao
satisfatéria que ja nao se justifica a subordinagao do distrito ao Governo Municipal a
que pertence e para o qual contribui com recursos fiscais préprios.

Com a ressalva de que Lordello de Mello, nesta passagem, ndao esta
enunciando opinides proprias, mas apenas reportando argumentos que eram
suscitados no intenso debate daquela época (1992), € preciso notar que os dois
ultimos pontos sao reciprocamente excludentes: se ambos fossem sempre
verdadeiros, a emancipagao ocorreria em qualquer hipotese. Mas o préprio Lordello

de Mello acrescenta um dado que parece decisivo:

O que um novo municipio, mesmo incluido na primeira das 16 categorias de
distribuicdo das cotas do FPM — aqueles com populagédo até 10.188 (a categoria
mais alta inclui os Municipios com populagdo acima de 156.216 habitantes) — ira
receber serd uma quantia suficiente para a instalagdo da Prefeitura e da Camara
MunicipaL,91 para sua manutencdo, bem como para a prestacdo de alguns
Servigos.

Destaque-se este numero: a “primeira categoria” a que se refere Lordello

de Mello — até 10.188 habitantes — engloba nada menos que 48% dos municipios

489 gSobre o ponto, com referéncia a varios acérddos do STF e transcricdo de ementas: FERRARI, Sérgio.
Constituicdo estadual e federagédo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 183-184. Interessante observar ainda,
embora ndo diretamente relacionada ao tema, a seguinte diferenga: enquanto no periodo aproximado de 1985-
1988 varios municipios foram criados contra legem, mas se mantiveram por omissao na impugnagao judicial; a
criacdo de municipios pelas constituicdes estaduais, ja sob a vigéncia da nova Constituicdo Federal, ndo “passou
em branco”, sendo objeto de agdes diretas de inconstitucionalidade. Parece claro, na opinido que aqui se
expressa, que esta diferengca se deve a ampliagdo do rol de legitimados a provocar o controle de
constitucionalidade (art. 103 da Constituigdo Federal).

40 MELLO, Diogo Lordello de. A multiplicagdo dos municipios no Brasil. Revista de Administracdo Municipal. Rio
de Janeiro, v. 39, n. 203, p. 3.

91 |bidem, p. 26.
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brasileiros (cf. Tabela 5, acima). Assim, o coeficiente de calculo do FPM seria o
mesmo para um municipio de mil ou de dez mil habitantes. Parece bastante claro
que este critério representa um incentivo bastante significativo para a emancipacéao,
tanto maior, proporcionalmente, quanto menor a populagdo do novo municipio e,
portanto, mais longe do “teto” de 10.188 habitantes. Isto parece explicar, também,
por que a grande maioria dos municipios criados nesse periodo esta na faixa de
menos de 10 mil habitantes, e um namero significativo tem menos de 5 mil. Veja-se
a tabela a seguir, elaborada por Gustavo Maia Gomes e Maria Cristina Mac Dowell,

que retrata apenas os “novos” municipios (instalados a partir de 1984):

Tabela 9

BRASIL E REGIOES:
Namero de Municipios Instalados apos 1984,
por Classes de Tamanho da Populacio, 1997

Estratos de Municipios Norte Nordeste Sudeste Sul Centro Oeste Brasil
Até 5.000 hab. 97 146 118 295 50 736
5.000a 10.000 hab. 48 108 85 88 30 359
10.000 a 20.000 hab. 42 125 29 19 19 234
20,000 a 50,000 hab. 17 20 14 2 6 59
50,000 a 100.000 hab 3 2 2 1 3 11
100,000 a 500.000 hab. * | 3 W * 4
Total 207 402 251 405 138 1.403
Fonte: IBGE

492

Veja-se: dos 1.403 “novos” municipios no periodo apos 1984 (ou seja, ja a
partir da “flexibilizagdo” da Lei Complementar n°. 01/67, agravando-se depois da
Constituicao de 1988) e até 1997, 1.095 tinham — mesmo em 1997 — menos de 5 mil
habitantes. Diante destes dados, € dificil duvidar de que os efeitos dos critérios de

distribuicao do FPM tenham sido a principal causa deste ciclo emancipacionista.

Para ndo perder a ordem cronoldgica, é necessario fazer referéncia a Lei
Complementar n°. 62, de 1989, cujo art. 3° manteve os critérios de distribuicdo do
FPM, “até que lei especifica sobre eles disponha”. Todavia, foi o paragrafo unico do

art. 5° dessa Lei que trouxe uma importante novidade:

Art. 5° O Tribunal de Contas da Uniéo efetuara o calculo das quotas referentes aos
Fundos de Participagdo e acompanhara, junto aos érgaos competentes da Unido, a
classificagdo das receitas que Ihes dao origem.

Paragrafo unico. No caso de criagédo e instalagdo de Municipio, o Tribunal de
Contas da Unido fara revisdo dos coeficientes individuais de participacdo dos
demais Municipios do Estado a que pertence, reduzindo proporcionalmente as
parcelas que a estes couberem, de modo a lhe assegurar recursos do Fundo de
Participagdo dos Municipios - FPM.

492 GOMES, Gustavo Maia; MAC DOWELL, Maria Cristina. Os elos frageis da descentralizagdo: observagdes
sobre as finangas dos municipios brasileiros em 1995. Brasilia: IPEA, 1997. p. 7.
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Assim, até 1989, a criagdo de um novo municipio obrigava ao recalculo
das participacdes de todos os demais municipios brasileiros. A partir desta lei, as
participacdes totais dos municipios de cada Estado-membro ficaram “congeladas”,
de modo que a redistribuicdo passou a se dar apenas no ambito dessa unidade
federativa estadual. Em palestra (dai a linguagem coloquial do texto) proferida em
2007, Francgois Bremaeker demonstrou que, até entdo, existia uma “corrida
interestadual” pela criacdo de novos municipios, com base no sistema anterior.
Todavia, demonstrou também que este “congelamento” acabou eternizando
distorgdes:

Uma lei complementar, em 1989, resolveu fazer o seguinte: antigamente quando se
criava municipios o FPM era redividido no pais inteiro. O Rio Grande do Sul, em
1988, criou 101 municipios, o que engordou a fatia de FPM do Estado do Rio
Grande do Sul. Isto foi um estimulo para que outros estados comegassem a
multiplicar municipios para puxar o dinheiro de volta para eles. Ai veio uma Lei
Complementar que disse “agora congela esse quadro”: quando forem criados novos

municipios o dinheiro ird ser dividido dentro do estado, dentro do mesmo percentual
de FPM que os municipios daquele estado recebiam.

Quem teve o grande azar dessa histéria foi Roraima, que na época tinha dois ou
trés municipios e agora possui 15 municipios. Um municipio de Roraima recebe
menos da metade de FPM que um municipio de Minas Gerais, por exemplo,
embora Minas Gerais seja 0 estado com o maior niumero de municipios no pais. Até
10 mil habitantes o FPM é o mesmo para todos os municipios,.493

Apesar disso, como ja visto, o movimento de fragmentacdo municipal
continuou intenso. Além do debate pela Imprensa, ja referido acima, alguns
trabalhos académicos também formularam juizos de valor, sob diferentes enfoques,

a respeito desse ciclo de emancipagdes.

Os economistas Gustavo Maia Gomes e Maria Cristina MacDowell, do
IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), em dois trabalhos semelhantes,
elaborados em 1997 e 2000, fazem uma pesada critica ao processo emancipatorio.
No segundo trabalho, depois de demonstrarem detalhadamente o incentivo a criagao
de novos municipios, decorrente dos critérios de distribuicdo do FPM — ja referido

acima — dedicam-se a demonstrar trés teses, assim enunciadas:

1 - O aumento das transferéncias entre grandes e pequenos municipios e entre
regides desestimula a atividade econdmica global;

2 - Pequena parte da populagéo é beneficiada (ndo necessariamente a mais pobre);
grande parte da populagdo, que vive nos médios e grandes municipios, é
prejudicada;

93 BREMAEKER, Francois de. Pactuagao federativa municipalista: os desafios da reparticio de renda publica no
Brasil. Cadernos da Controladoria. Nova Série, Rio de Janeiro: Controladoria Geral do Municipio. a. 7, n. 3,
set/2007, p. 11.
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3 - O aumento dos gastos administrativos do setor publico global reduz
relativamente as despesas publicas em setores sociais e em investimento.***

Merecem destaque, neste momento, os fundamentos da segunda tese,
consistentes nas seguintes proposicdes, todas demonstradas através da analise de

dados econémicos e demograficos:

- Pequenos municipios tém mais receita por habitante que todos os demais;

- Apenas uma pequena parcela da populacdo brasileira vive nos pequenos
municipios;

- Os rr;gnicipios pequenos ndo sdo sempre 0s municipios de populagdo mais
pobre.

Estas proposi¢cdes sao compativeis com os resultados encontrados por
Marcos J. Mendes, em trabalho que ndo aborda a questao da criacdo de municipios,
mas os critérios de rateio do FPM. Trabalhando com uma amostra de 380 municipios
existentes em 1994, o economista do Banco Central demonstra que os grandes
“perdedores” dos critérios de rateio do FPM sao os municipios mais populosos na
periferia dos grandes centros, quase sempre integrantes de regides metropolitanas e
com caracteristicas de “cidade-dormitério”. Um dos pontos fundamentais do seu

estudo é o seguinte:

Ocorre que o conceito de renda per-capita € uma medida estatistica de média.
Sabe-se que a capacidade de uma media espelhar a realidade de uma amostra é
tdo menor quanto maior for a dispersao desta amostra. Ou seja, se houver grande
concentracéo da renda em um pais, como € o caso do Brasil, uma regido de alta
renda per-capita pode ter uma populagdo de muitos pobres e uns poucos ricos.

Dai é possivel que uma politica de transferir recursos fiscais de uma regiao de alta
renda per-capita para outra de baixa renda per-capita pode estar, na verdade,
transferindo renda dos pobres que vivem na regido “rica” para os ricos que vivem na
regiao “pobre”.496
Ora, a cada novo municipio criado, este problema somente se agrava, pois
mais recursos sao drenados destes municipios “perdedores” em favor do novo ente
federativo. Assim, desfaz-se o mito de que as potenciais perdas de um processo

emancipatoério s6 pudessem ocorrer no “municipio-mae” daquele que é criado.

Este parece ser, exatamente, o equivoco dos trabalhos que fazem juizo
positivo sobre o ciclo emancipacionista da Década de 1990. Além de fazerem uma
abordagem de base empirica, sem dados econdmicos concretos, tais analises se

dao sob a exclusiva 6tica das populagdes “emancipadas”. Veja-se, como exemplo, o

404 GOMES, Gustavo Maia; MAC DOWELL, Maria Cristina. Descentralizagao politica, federalismo fiscal e criagcao

99% municipios: 0 que € mau para o econdmico nem sempre € bom para o social. Brasilia: IPEA, 2000. p. 6.
Ibidem.

% MENDES, Marcos J. Proposta para um novo federalismo fiscal: novos critérios de distribuicdo para o FPM e

criagio do fundo de participagdo das regibes metropolitanas, p. 46. Disponivel em

http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf, acesso em 30/10/2009.
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seguinte texto de Frangois Bremaeker, que sintetiza varias publicagdes anteriores.

Logo de inicio, o autor reconhece ser minoritaria sua opinido:

Existe uma quase unanimidade nos meios técnico, académico, politico e da midia
contra o processo de emancipagao de novos Municipios. A principal alegagéo diz
respeito a inviabilidade da grande maioria desses novos Municipios e do “custo” que
representam para o Pais.*

Cabe dizer, a respeito, que estes podem ser os argumentos da maioria
dos debatedores, mas existem outros mais decisivos — embora pouco comentados —
como se procura demonstrar aqui. A “inviabilidade”, em si, ndo € o principal
problema, j4 que o custeio por receitas redistribuidas (especialmente FPM) é
caracteristica marcante dos municipios brasileiros, antes e depois desse ciclo
emancipatério. O principal problema esta na profunda desigualdade gerada entre as
populacdes destes “novos” municipios e dos preexistentes. Quanto ao “custo” para o
Pais, ndao esta apenas no aumento da despesa administrativa do setor publico, mas
também nas perdas de eficiéncia econdmica desse mesmo setor, como um todo,
demonstradas nos trabalhos acima referidos*°. Prossegue entado, Bremaeker, com a

justificativa das vantagens da emancipacéo:

A emancipagao passa a representar para a comunidade o real acesso a toda uma
gama de servigos publicos a que jamais teriam acesso. Bem ou mal a comunidade
passa a gerir seus destinos quanto a educagdo, a saude e a assisténcia social.
Além disso, passa a construir e depois a conservar as vias urbanas, as estradas e
caminhos vicinais, a cuidar da limpeza publica e, de alguma forma, prover o
saneamento basico.**°

O argumento final, visivelmente politico, mas de base empirica, € seguido

de um recado aos “criticos” das emancipagdes:

Nao é para menos que 61,2% dos Prefeitos dos Municipios emancipados em 1997
conseguiram se reeleger, numa demonstragdo da satisfacdo da populagdo com o
status dos novos Municipios, que lhes permitiu ter acesso a uma inédita gama de
servigos publicos.

E preciso viver a realidade interiorana para entendé-la.>®

Ora, as conclusdes a que chegaram os estudos econbmicos sao
exatamente neste sentido: para as populagbes dos novos municipios, a

emancipagao é sempre benéfica. A receita per capita do novo municipio, como

497 BREMAEKER, Frangois J. Os novos Municipios: surgimento, problemas e solugdes. Rio de Janeiro: Revista

de Administragdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 40, n. 206, p. 88-89, jan/mar 1993, p. 8.

% Essa perda de eficiéncia do gasto publico, decorrente das emancipagdes, chegou a ser estimada, em outro
trabalho académico, entre 15 e 18 bilhdes de reais, no periodo de 1991 a 2000 (a pregos de dezembro de 2000).
PALOS, Aurélio Guimaraes Cruvinel. Criagdo de municipios, eficiéncia e produtividade na provisdo de servigos
publicos locais: um estudo n&o-paramétrico. Dissertacdo (Mestrado em Economia do Setor Publico).
Departamento de Economia da Universidade de Brasilia. 2006. disponivel em
<http://vsites.unb.br/face/eco/mesp/mespdois/dissertacoes>, acesso em 20/01/2010. Para chegar a este
resultado, o autor se utiliza de modelos matematicos e estatisticos bastante complexos.

499 BREMAEKER, Francgois J. Os novos Municipios: surgimento, problemas e solu¢des. Rio de Janeiro: Revista
de Administragdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 40, n. 206, p. 88-89, jan/mar 1993, p. 9.
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demonstrado, sera sempre mais alta que na situacdo anterior, o que é tanto mais
verdadeiro quanto menor a populagdo do “novo” municipio. A nova municipalidade
nasce sem dividas, reclamagdes trabalhistas, aposentados ou pensionistas para
pagar. E um mundo irreal, de problemas postergados para o futuro ou abandonados
no “municipio-mae”. De fato, ndo admira que, neste periodo inicial, como afirmado

por Bremaeker, a maioria dos prefeitos tenha logrado a reeleigéo.

Ocorre que este plus na receita per capita dos novos municipios tem uma
necessaria contrapartida na perda de outros ja existentes. Em se tratando de um
“rateio” de recursos (o FPM), cada real “a mais” nestes novos municipios — este é
um postulado fundamental da Matematica — representa um real “a menos” em algum

outro. Dai o acerto da conclusdo, em tom contundente, de Gomes e MacDowell:

Como expressdo de uma politica social, portanto, a descentralizagdo politica, na
sua versao federalismo municipal, €, na melhor das hipéteses, miope. Na pior, ela é
perversa mesmo, pois redistribuir significa, por defini¢éo, tirar de uns, muitos, para
dar a outros, poucos. No caso em tela, esta-se tirando renda de uns pobres, cujo
pecado € residir em cidades grandes, para dar a outros, que ndo sao
necessariamente pobres, e cujo direito ao céu decorre de habitarem em cidades
pequenas. N&o chega a ser edificante.®®’

Em 1996, como uma espécie de reagcdo normativa a esse ciclo de
emancipacgdes — provavelmente motivada pelo “consenso” referido por Bremaeker —,
sobreveio a Emenda Constitucional n°. 15, que deu nova redacao ao § 4° do art. 18

da Constituicdo, que passou a ser a seguinte:

§ 4° A criagédo, a incorporacao, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-
a0 por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e
dependerao de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios
envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.

A primeira modificagdo que se nota € a necessidade de uma lei
complementar federal para disciplinar o “periodo” em que se podera fazer alguma
alteracao territorial dos municipios. Passados 14 anos da Emenda, como era de se
esperar, referida lei complementar ndo foi promulgada. A segunda modificagdo é
uma opgao legislativa por uma das interpretagdes possiveis na redagado anterior,
oposta a interpretacdo efetuada pelo STF (ADIn 733), ou seja, a partir desta
Emenda, a consulta plebiscitaria deve ser feita ndo apenas a populacdo da area a
ser desmembrada, mas também a populacdo do “municipio-mae”. Por fim, a

terceira modificagcdo é a exigéncia de “estudos de viabilidade municipal”’, cuja

500 .

Ibidem.
1 GOMES, Gustavo Maia; MAC DOWELL, Maria Cristina. Descentralizagao politica, federalismo fiscal e criagao
de municipios: o que € mau para o econdmico nem sempre € bom para o social. Brasilia: IPEA, 2000. p. 23.
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disciplina também é remetida para a lei, ndo tendo ficado claro se esta “lei” seria a
mesma “lei complementar” anteriormente referida (ou lei ordinaria), tampouco se se
trata de lei federal (como no regime constitucional anterior) ou de lei estadual (como
na redacao original da Constituicdo de 1988) °. As leis exigidas pelo novo dispositivo
constitucional ndo foram editadas, o que, por si s6, ja seria suficiente para uma

completa paralisagdo de novos processos emancipatorios.

Quanto a nova abrangéncia do plebiscito, também teve o efeito, por si, de
tornar quase impossivel um novo processo emancipatério. A mobilizagdo dos
habitantes de uma cidade, em favor da emancipacao de um distrito afastado, é fato
improvavel, especialmente quando o comparecimento, na hipétese, é facultativo.
Apesar desse efeito pratico, cabe refletir sobre o fundamento tedrico dessa
abrangéncia. Como visto nos paragrafos anteriores, os potenciais “prejudicados”
pela emancipacdo nao sdo necessariamente os habitantes do “municipio-mae”. Na
verdade, raramente sdo, na medida em que a redug¢ao de sua populagcdo também
favorece — ou ao menos nao prejudica significativamente — sua participagao no FPM.
Estes potenciais prejudicados, até a edicdo da Lei Complementar 62, em 1989, se
espalhavam difusamente por todo o Pais, devido ao recalculo global das cotas do
fundo. A partir desta Lei, o impacto fica limitado ao ambito do Estado-membro, mas,
ainda assim, difuso por outros municipios, especialmente os de maior populacao.
Esse carater “difuso” do prejuizo provocado pela criagdo de um novo municipio torna
quase impossivel que sejam ouvidos aqueles que realmente tém algo a perder com
a emancipacao. Isto parece explicar, entdo, porque a emancipacao ndo costuma

encontrar oposicao popular, mas apenas no meio académico.

Desse modo, o plebiscito que ausculta apenas a vontade dos moradores
do “municipio-mae” (inclusive da parcela que pretende a emancipagéao) nao reflete
adequadamente o jogo de forgas envolvido na emancipagdo. Sob o angulo da
democracia deliberativa (cf. item |.2 deste trabalho), na sua vertente substantiva, &
possivel dizer que o plebiscito, neste caso, é incapaz de levar ao resultado 6timo,

dentro dos principios de justica. Como explica Claudio Pereira de Souza Neto:

%02 No entendimento de Alexandre de MORAES, sdo necessarias duas leis federais: uma complementar, tratando

apenas do prazo, e outra ordinaria, tratando dos requisitos para a criagdo dos municipios (Direito Constitucional.
10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 279). Ja para Manoel Gongalves FERREIRA FILHO, a lei complementar
federal deve tratar do periodo e a lei complementar estadual deve tratar dos requisitos para criagdo de
municipios (Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988, 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1997. v. |, p. 139).
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De acordo com o “principio da diferenga” de Rawls, elaborado a partir do étimo de
Pareto, uma conjugacéo ideal entre justica e eficiéncia ocorre quando nenhum
incremento da igualdade pode resultar em beneficio para os menos favorecidos,
mas, ao contrario, pode prejudica-los. Por isso, a alocagado de recursos deve ser
feita da maneira a mais igualitaria possivel até o limite em que seja preservada a
eficiéncia alocativa, i. e., ha um momento em que aumentar a igualdade significa
prejudicar os menos favorecidos.*®

Em todo caso, parece ser indiferente, sob o angulo tedérico da justica, a
abrangéncia do plebiscito antes e depois da Emenda 15, pois em nenhum dos
procedimentos sdo ouvidos os potenciais prejudicados, tampouco a emancipagao
atende — como fartamente demonstrado nos estudos econémicos — a critérios de
eficiéncia alocativa global. Todavia, sob o aspecto pratico, como ja dito, a alteracéo
efetuada pela Emenda 15 sera um poderoso fator de impedimento das

emancipagodes.

Como a criacdo de um novo municipio & processo formalmente complexo,
que envolve varias etapas (provocacao pelos interessados, realizagcdo de plebiscito,
homologacao do seu resultado pela Justica Eleitoral, tramitacdo de projeto de lei,
instalagdo com a eleicdo do primeiro Prefeito, etc.) e demanda razoavel tempo, é
evidente que a Emenda, ao ser promulgada, colheu varios processos emancipatorios
em curso, em diferentes etapas. Num fendmeno que guarda alguma semelhanca
com a “rebeldia” contra a Lei Complementar n°. 01/67, na segunda metade da
Década de 1980, em muitos Estados-membros continuou a criagdo de municipios,
com um certo beneplacito do Judiciario local, sob o fundamento de que o processo
havia se iniciado antes da Emenda. Isto explica porque o numero de municipios
continuou crescendo, ao menos até o ano de 2000, embora em ritmo bem mais
lento.

Somente em 2001 o STF foi provocado a se pronunciar sobre o tema. Em
julgamento de medida cautelar na ADIn 2381-RS, suspendeu a lei gaucha que criara
o municipio de Pinto Bandeira, determinando a deposi¢cdo do Prefeito e Vereadores
e a devolugao dos bens e servidores ao municipio de origem (Bento Gongalves), o
que — caso raro — chegou a ser cumprido. Em 2007, diante de muitos casos que
continuavam a chegar a Suprema Corte, foram julgados, em sessbes plenarias
realizadas nos dias 09 e 10 de maio daquele ano, varios processos objetivos sobre o
tema. Inicialmente, julgou-se improcedente a ADIn 2395, em que era impugnada a

propria Emenda n°. 15, por suposta violagdo a clausula pétrea da federagao. Na

%3 souza NETO, Claudio Pereira. Deliberagdo publica, constitucionalismo e cooperagdo democratica. In:
BARROSO, Luis Roberto (org.). A reconstrug¢do democratica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro:
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mesma sesséo, ndo foi conhecido, por ilegitimidade ativa do impetrante, o mandado
de injungdo 725-RO, no qual se reclamava a regulamentacdo da mesma Emenda
pelo STF, diante da inércia do legislador federal. Nada obstante, foi também julgada
a acgao direta de inconstitucionalidade por omissao n°. 3682, em que se declarou a
mora legislativa do Congresso Nacional e se assinou um prazo de dezoito meses
para a edi¢do da norma faltante. Até a concluséo deste trabalho (setembro de 2010),
permanecia a omissao. Por fim, de maneira coerente, o STF, ao julgar a ADIn 2240-
BA, reconheceu a inconstitucionalidade da lei baiana que criara o Municipio de Luis
Eduardo Magalhdes, mas deixou de declarar sua nulidade, diante do “fato
consumado” da criagdo do municipio. Outras ADIns julgadas na mesma sesséo
tiveram idéntico destino (3316-MT, 3489-SC, 3689-PA e 1881-AL).

Segundo informacédo da Associacdo Nacional dos Prefeitos®®, 57 municipios
foram criados por leis editadas apdés a Emenda 15. Nem todos, porém, tiveram sua
situagdo submetida a julgamento do STF. Curiosamente, o mesmo Congresso que
persiste na mora em regular definitivamente o tema, através de lei complementar,
promulgou nova Emenda a Constituigdo (n°. 57, de 2008), exclusivamente para
tratar da situagcédo destes 57 municipios. Foi acrescentado ao ADCT o art. 96, com o

seqguinte teor:

Art. 96. Ficam convalidados os atos de criagdo, fusdo, incorporacdo e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro
de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagdo do respectivo Estado a
época de sua criagao.

Estes 57 municipios ndo estdo computados na Tabela 6, pois, quando da
coleta de dados pelo IBGE, para o “Perfil dos Municipios Brasileiros 2009”, ainda
nao estavam instalados. Se todos forem instalados em 2011 (com a eleicdo dos
Prefeitos e Vereadores no proximo pleito de 2010), o Pais passara a ter 5.622

municipios.

Para concluir a narrativa, necessario dizer que a ADIn 2381-RS (Municipio de
Pinto Bandeira) foi julgada prejudicada, por decisdo monocratica da Ministra
Relatora, em 30/06/2010, exatamente em razdo dessa Emenda. E assim nasce mais

um pequeno municipio, que nao chega a ter cinco mil habitantes:

A intengdo do presidente do Legislativo e de integrantes da comunidade é que
sejam realizadas elei¢cdes para prefeito e vereador junto com o pleito nacional do
dia 3 de outubro. [...] Pinto Bandeira, com pouco mais de 4,5 mil habitantes,

Renovar, 2007. p. 46.
S04 Disponivel em <www.cnm.org.br>, acesso em 01/09/2010.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui�ao.htm#art96adct
http://www.cnm.org.br/
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compde uma das rotas turisticas da regiao serrana e tem sua economia baseada na
producdo de péssego e uva.>®

2.3.6. A questio das regides metropolitanas

A crescente concentracdo da populagao nas areas urbanas, ja referida no
Capitulo 1V, trouxe novos e complexos problemas, que demandam, do Direito,
respostas no ambito da organizagcdo do Estado e, portanto, da teoria do Estado
federal. Entre estas questdes, sem duvida, a mais relevante é a que diz respeito as

regides metropolitanas.

Para se ter uma ideia da importancia do tema, para o Brasil, basta ver as
seguintes informacdes, apresentadas em 2009 por Luis César de Queiroz Ribeiro,

ao prefaciar obra de Sol Garson:

Temos, com efeito, 29 regides metropolitanas e uma Regido Integrada de
Desenvolvimento Econdmico — RIDE de Brasilia, reunindo 463 municipios
distribuidos em 18 Estados da Federagéo, nelas habitando 79 milhdes, o equivalente
a 43% da populagéo nacional. Neste conjunto, encontramos 13 municipios com mais
de um milhdo de habitantes.*®

A propria Sol Garson, em seu texto, acrescenta outros dados
interessantes: “Em 2005, de acordo com a nova metodologia do IBGE, 57,5% do PIB
foi gerado nestes territorios. Em 2004, hospedavam as sedes de cerca de 80% das
500 maiores empresas brasileiras e abrigavam 8.213 agéncias bancarias dentre as

17.020 existentes no pais”®"’.

Importante fazer, neste ponto, breve esclarecimento sobre o significado,
no Direito Constitucional, do termo “regiao” e do correspondente adjetivo “regional”,

que abrangem pelo menos trés sentidos diferentes.

Num primeiro sentido, a “regido” designa parcela de um Estado
organizado sob a forma de “Estado regional’. O Estado regional, segundo
comumente apontado pela doutrina, se caracteriza por uma ampla descentralizacéo

administrativa, mas sem que seja conferida as “regides” a autonomia politica®®.

%05 pinto Bandeira espera ter eleicdes em outubro. Jornal do Comércio, RS, edi¢cdo de 13/07/2010, p. 4.

%% RIBEIRO, Luis César de Queiroz. Prefacio. In: GARSON, Sol. Regiées metropolitanas: por que nao
cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009.

%97 |bidem.

%08« regime previsto na Constituicdo depende de uma perspectiva da descentralizagdo de um Estado fundado
como unitario e centralizado, e que €& geralmente definido como regional. Esta forma de Estado é
tradicionalmente diferenciada daquela definida como federal.” VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale.
2 ed. Padova, CEDAM, 2000. p. 681, tradugao nossa.



223

Trata-se de categoria a espera de uma revisao doutrinaria, especialmente porque as

diferengas entre o Estado regional e o Estado federal estdo cada vez mais ténues.

Num segundo sentido, utilizado no Brasil, as “regides” sdo agrupamentos
de Estados-membros (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul), para fins de
planejamento, estatistica e estudo, em costume ja arraigado, do ponto de vista
cultural. No Direito positivo, as regides sao referidas no art. 43 da Constituicdo

Federal, com disposigdes inteiramente dirigidas a Unido, e sem grande efetividade.

Ha que se fazer referéncia, neste passo, a proposta de Paulo Bonavides,
no sentido de se instituir um “federalismo regional” no Brasil. Ao contrario do “Estado
regional” que se conhece do Direito comparado, a ideia de Bonavides é transformar
as cinco “regides” brasileiras em entes federativos auténomos. O seguinte excerto

de sua obra resume a ideia:

Da mesma maneira como se converteu em realidade o chamado ‘poder municipal’,
nada obsta a que se produza numa reforma constitucional mais profunda, a quarta
instancia politica da Federacdo, que seria no caso o ‘poder regional’, provido de
autonomia e erigido em eixo politico de promogéo e defesa de todos os interesses
regionais.

A nova instancia, no mais alto grau de self government compativel com a relagédo
federativa, longe de enfraquecer os Estados membros, representaria o érgdo de
competéncia legitima para conduzir e executar a politica de provimento das
necessidades comuns da Regiéo.509

Paulo Lopo Saraiva escreveu obra que marcou época no Direito
Constitucional, com uma bem fundamentada proposta de federalismo regional, na
mesma linha defendida por Bonavides, a quem reconhece a primazia da ideia. Sua
proposta, de lege ferenda, era exatamente “reconhecer-se a Regido como quarto

510 pgra

nivel de Governo, institucionalizando-se, destarte, o Poder Regional
Saraiva, a configuragdo do poder regional seria completa: “nesta linha de raciocinio,
a regiao € um sistema politico-administrativo, integrado por varios subsistemas, tais
sejam: o executivo, o legislativo, o judiciario, o eleitoral, o tributario, o politico-

partidario, etc.”®"

509 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sado Paulo: Malheiros, 1995. p. 325. Cf. também,
e com destaque para a fundamentagdo baseada na questdo nordestina: O caminho para um federalismo das
regides. Revista de Informagédo Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, n°. 65,
jan./mar. 1980. Ressaltando o respeito e a admiragdo merecidos por Paulo Bonavides, ja se expressou, em
trabalho anterior, dura critica a ideia (FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federacdo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003. p. 86).

10 SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo regional. Sao Paulo: Saraiva, 1982. p. 62.

s Ibidem, p. 63. Merece mencao, ainda, trabalho escrito por Gilberto BERCOVICI, com a exclusiva finalidade de
demonstrar que o “federalismo regional’, defendido por Bonavides e Lopo Saraiva, poderia ser implantado
imediatamente, sem qualquer alteragdo da Constituigdo, apenas por uma interpretagéo do art. 3° da Constituicdo
Federal (Constituicdo e superacdo das desigualdades regionais. In: GRAU, Eros Roberto, GUERRA FILHO, Willis
Santiago (org.). Direito Constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001).
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12 ¢ o0 que efetivamente interessa a este

Finalmente, o terceiro sentido
item. Trata-se da regido metropolitana, ou seja, o fendmeno que decorre do
crescimento urbano de cidades vizinhas, levando a fusdo geografica delas®',
geralmente em torno de uma cidade-polo, passando a formar um unico tecido

urbano, sem solucéo de continuidade.

Sob o ponto de vista da Federalogia, os principais problemas a serem

enfrentados no estudo da regidao metropolitana decorrem de dois aspectos faticos:

- 0 “apagamento” das divisas entre 0s municipios (ruas que
comegam num municipio e continuam em outro, bairros que
pertencem conjuntamente a dois municipios, etc.), com a
prestacdo de servicos publicos de um municipio para

habitantes de outro e

- a impossibilidade de que certos problemas e servigos sejam
geridos por um unico municipio, como abastecimento de agua,

saneamento, transporte, etc.

Como relata a economista Sol Garson, de forma espirituosa, a respeito de
sua prépria experiéncia em cargos publicos:
Deparava-me frequentemente com problemas aparentemente sem solugdo: ora
reclamavamos porque os municipios vizinhos mandavam, para nossos hospitais,
doentes em estado grave e portanto de elevado custo de atendimento, ora
reclamavam eles porque para la enviavamos o lixo aqui coletado. Sentar a mesa

para discutir problemas comuns, nem pensar. Trazer o Estado e a Unido para essa
discussao, sonho de uma noite de verzo.®™

Por razdes culturais e histéricas, que ndo cabe aqui aprofundar, Estados-
membros e municipios, sempre muito ciosos de suas autonomias e competéncias, e
com alto grau de desconfianga reciproca, jamais propiciaram o necessario ambiente
para que os problemas metropolitanos fossem resolvidos com base nos conceitos de
cooperacdo e coordenagdo. A cultura politica na Federacgao brasileira sempre foi da

coercitividade, ou seja, um ente federativo sé se sujeitaria a decisdes politicas de

Manifesta-se, aqui, discordancia desta tese. Se o constituinte quisesse criar um “quarto nivel” de entidade
federativa, o teria feito expressamente, sendo exageradamente extensiva a interpretacdo que pretende ver esta
vontade apenas na diretriz de redugao das desigualdades regionais.

*12 vale lembrar que, embora nesta segdo sejam expostos trés significados do substantivo “regido”, e dos
correspondentes significados do adjetivo “regional”, este ultimo & usado ainda num quarto sentido, ja referido no
item 1.1 deste trabalho (“regional” como adjetivo do interesse atribuido ao Estado-membro, no dmbito da divisdo
de competéncias legislativas).

*13 No vocabulario técnico da Geografia, este fendmeno é chamado de conurbagéo.

*14 GARSON, Sol. Regibes metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009. p. 9.
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outro — ou mesmo de um colegiado — se isto estivesse expressamente previsto na

Constituicdo Federal.

Na verdade, a federagao brasileira sempre se caracterizou pelas disputas
e conflitos federativos, que constituem exatamente o oposto da ideia de cooperacgao.
Os conflitos sobre as competéncias legislativas sdo frequentes, e sempre
judicializados. No que tange as competéncias materiais, apesar do gradativo
progresso referido no Capitulo anterior, ainda ha renhidas disputas entre os entes
federativos pelas competéncias materiais “lucrativas” (pedagios em rodovias,
abastecimento de agua, multas de transito, etc.) ao lado, em alguns casos, de um
abandono concertado de competéncias materiais “deficitarias” (saude, educacéo,
infraestrutura de saneamento basico, agao social). As razdes sao, por si, evidentes,
e fincam raizes no patrimonialismo: o agente publico, em geral, quer associar seu
nome a uma obra ou servigo publico, sempre visando a eleigdo seguinte. Nao lhe
interessa, assim, participar de uma iniciativa conjunta, que podera favorecer,

eleitoralmente, outros agentes politicos.

Assim, ao contrario do que ocorre em outras federagdes, no Brasil nunca
se deu énfase a cooperacdo entre os entes federativos. Andreas Krell, na
privilegiada posicdo de um observador que conhece a fundo os sistemas federais
alemao e brasileiro, observou, com argucia, que nao existe, aqui, a cultura de ver o

municipio como um executor de politicas federais ou estaduais:

De acordo com o principio da “incumbéncia universal” ou “onipoténcia”
(Allzustandigkeit), os municipios alemaes teoricamente cuidam de todos os assuntos
da comunidade local, exceto quando uma lei superior disponha de maneira diferente.
Na medida em que for viavel, estados e Unido devem se valer dos 6rgaos executivos
dos municipios quando precisarem cumprir suas préprias fungdes ali no local, sem
instalar reparticbes especiais suas.

[...]

Ao contrario da situagdo alema, o municipio brasileiro, devido a sua posigao juridico-
constitucional forte, ndo pode ser obrigado, mediante lei superior, a executar
servicos e tarefas estaduais ou federais que tém sua base na legislagdo desses
outros niveis estatais. O direito constitucional-municipal do Brasil, por tradi¢do, nao
prevé a delegacdo obrigatéria ou “automatica” de tarefas por parte das esferas
estatais superiores para os entes locais.’'®

De fato, a mera observacdo empirica demonstra uma certa irracionalidade
no sistema: mesmo em pequenos municipios, a Unido tem que instalar reparticdes

de seus ministérios e 6rgaos, para prestar os servicos de competéncia federal, que

515 KRELL, Andreas. Diferengas do conceito, desenvolvimento e conteldo da autonomia municipal na Alemanha

e no Brasil. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, a. 32, n. 18, out/dez 1995, p. 117-118.
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se somam aos 6rgédos proprios municipais. O mesmo costuma ocorrer com 0s

orgaos estaduais.

Diante destas circunstancias, pode-se perceber que o punctum dolens das
regides metropolitanas consiste precisamente no potencial conflito entre a
autonomia do municipio e a obrigatoriedade de integrar uma regidao metropolitana,
bem como de executar decisbes tomadas pelas autoridades “regionais” ou

estaduais.

Eros Grau, em obra pioneira, ainda sob a égide da Constituigdo de 1969,
analisando a questdo a luz do art. 164 daquela Carta (A Unido, mediante lei
complementar, podera, para a realizagdo de servicos comuns, estabelecer regides
metropolitanas, constituidas por municipios que, independentemente de sua
vinculagdo administrativa, fagam parte da mesma comunidade socio-econémica”),
propds uma solug¢do conciliadora, pela qual os municipios ndo estariam obrigados a
aplicar seus recursos em servicos comuns de interesse metropolitano, mas, se o

fizessem, deveriam seguir as diretrizes do sistema de planejamento metropolitano:

Sendo exato, assim, que os municipios ndo podem ser compelidos a aplicar as suas
rendas em determinados e especificos servigcos — os servigos comuns de interesse
metropolitano — a compulsoriedade, originaria e subsistente, que peculiariza o
relacionamento entre as unidades politico-administrativas integrantes das regides
metropolitanas, manifesta-se materializadamente na medida em que, desde que
atue, qualquer dessas unidades, em relagdo a tais servigcos, devera fazé-lo em
absoluta e estrita conformidade com as definicbes empreendidas pelo sistema de
planejamento metropolitano. Em coeréncia, assim, com a politica de acgao global
metropolitana.®'®

Seguindo este bem fundamentado raciocinio, aparentemente, 0 municipio
teria duas opcodes: nao prestar determinado servico ou presta-lo em conformidade
com as diretrizes estabelecidas pelo sistema de planejamento metropolitano. O
proprio Eros Grau, porém, esclarece que este dilema n&o existe, pois, ou bem o
servigo € definido como de interesse comum metropolitano (e ai a participagdo do
municipio seria compulséria), ou ndo o é (e ai incidiria a autonomia municipal

abrigada na clausula do “interesse local”). Veja-se:

Assim, definido o sentido normativo da aludida disposi¢do constitucional, torna-se
evidente a circunstancia de que, embora se tenha criado uma forma de
relacionamento compulsério para abranger municipios — mas também entidades
estaduais, entre si — a materialidade dela ndo compromete o principio da autonomia
municipal. Esta evidéncia é total a partir do momento em que determinados servigos
sejam expressamente designados como de interesse comum metropolitano — ou
seja, como fungdes governamentais metropolitanas — pela lei complementar que
estabeleca uma regido metropolitana: nesta hipotese, tais fungbes estardo sendo

*1® GRAU, Eros Roberto. Regibes metropolitanas: regime juridico. Sdo Paulo: J. Bushatsky, 1974. p. 118.
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expressamente definidas como de interesse re1g]iona|, deixando de poder ser
compreendidas, portanto, como de interesse local.’

Cabe ponderar, entretanto, que a definicdo do que € ou nao de “interesse
regional” — escapando, portanto, ao “interesse local” — ndo é uma operagao simples
ou que comporte um unico resultado possivel. Ao contrario, ha uma grande “zona
cinzenta” de competéncias que, dependendo da sua definicdo e da interpretacdo que
se fizer, podem ou ndo ser compreendidas no conceito de “metropolitano”. Na
pratica, portanto, a solugdo nao é tao simples como pretende Eros Grau. No regime
da Constituicdo de 1969, esta definicdo era feita pelo legislador federal, através de
lei complementar. Ainda que, no ambito do regime militar de 1964-1985, se visse
com naturalidade a “ditadura do planejamento”, centralizado no Governo federal, n&o
ha como esconder a possivel incompatibilidade entre a garantia de autonomia
municipal e a definicdo, pelo legislador federal, do que esta, ou n&o, inserido na

competéncia do municipio.

Em todo caso, mesmo no regime constitucional anterior, as regides

metropolitanas ndo se mostraram eficientes no cumprimento de suas finalidades®'®.

Neste sentido, a Constituicdo de 1988 passou bem longe de qualquer
solugdo para este problema. Veja-se o unico dispositivo que trata das regides

metropolitanas:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituigao.

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento
e a execugao de fungdes publicas de interesse comum.

Ja sob a vigéncia deste dispositivo, respeitavel parcela da doutrina
entende que, por ter a regidao metropolitana previsdo constitucional, bastaria a
dicgao, por lei complementar estadual, de que determinado servigo é de interesse
regional, para que os municipios fossem obrigados a integra-la, bem como a seguir
as diretrizes emanadas dos 6rgédos estaduais. Em outras palavras, estaria ao
exclusivo alvedrio do legislador estadual definir, mediante sua prépria e exclusiva
interpretacédo do conceito de “regional”’, quais servigos seriam considerados
metropolitanos, quais municipios deveriam integrar a regido e, mais importante,

quais as obrigagdes a que estariam sujeitos em decorréncia da sua participagao.

517 .
Ibidem.
*18 GARSON, Sol. Regibes metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009. p. 193.
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Neste sentido, Pedro Gongalves da Rocha Slawinski, em esmerado
estudo, baseado na doutrina de Luis Roberto Barroso, Caio Tacito, Eros Roberto

Grau e Marcus Juruena Villela Souto, conclui que:

Em verdade, a questdo da competéncia, na ética da argumentagéo do Estado, é de
facil visualizagédo porque, de fato, a competéncia para a prestagédo do servigo publico
de interesse regional seria delineada pelas definicdes de interesse comum e
interesse local, sendo certo que o critério norteador para distingui-los seria o da
predominancia do interesse, ou seja, sera local o interesse quando n&o ultrapassar
os limites de seu municipio de modo a afetar a esfera administrativa central ou
regional; se isto ocorrer, o interesse passara a ser comum, regional ou
metropolitano.®'®

Cabivel, aqui, a mesma critica feita a opinidao de Eros Grau no regime
anterior, mais voltada ao aspecto pragmatico que ao teodrico: na pratica, quem diz o
que é ou nao de interesse regional? O legislador estadual pode, ao seu exclusivo
alvedrio e baseado unicamente em sua propria apreciacdo, definir quais sdo as

competéncias dos municipios?

Levando ao limite o entendimento dessa corrente doutrinaria, amplamente
majoritaria, haveria praticamente — para tomar de empréstimo um conceito do direito
privado — um “direito potestativo” do Estado-membro, que definiria sua propria
competéncia, “escolhendo” que servicos locais deseja regular e prestar (e, em
consequéncia, “escolhendo” também o que restaria aos municipios). Ao menos
neste enfoque, tal entendimento seria incompativel com o regime juridico
estabelecido pela Constituicdo Federal para o0s municipios, quanto a sua
(in)subordinagao ao Estado-membro, tal como exposto no item V.4 deste trabalho.

Vale registrar, porém, a limitacdo lucidamente vislumbrada por Luis Roberto Barroso:

Pode-se cogitar de uma fraude a autonomia municipal em casos teratolégicos,
quando a lei complementar qualifique como servico comum atividade tipica e
reconhecidamente de interesse apenas local. Naquele caso, a constitucionalidade
da lei podera ser discutida, tendo em vista a irrazoabilidade de seu preceito.520

Além disso, a opinido aqui expressada € de que o dispositivo da
Constituicao de 1988 comportaria, ao menos, uma outra leitura, em conjunto com o
principio da autonomia municipal, € que nao levaria exatamente a mesma concluséo.
De inicio, é de se destacar que duas diferengas sédo relevantes, com relagdo ao

regime de 1969:

*19 SLAWINSKI, Pedro Gongalves da Rocha. Regides metropolitanas e servigos de interesse comum. Revista de
Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX,
2008, p. 150-151.

520 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 11, ago/set/out 2007, p. 18. disponivel em <www.direitodoestado.com.br> /redae.asp>, acesso em
19/05/2010.
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- a regido metropolitana passa a ser instituida por lei

complementar estadual, e ndo federal e

- a Constituicdo atual enfatizou, ainda mais, a autonomia do

municipio, especialmente frente ao Estado-membro.
Salta aos olhos a incompatibilidade entre as duas modificagdes!

Ademais, a expressdo ‘“integrar a organizacdo, o planejamento e a
execucgao de fungdes” (art. 25 § 3° da Constituicdo Federal, acima transcrito), ao que
parece, nao contém qualquer carga coercitiva. Assim, os municipios sempre poderao
alegar que a lei complementar estadual ndo pode se sobrepor a sua autonomia,
tampouco reduzir suas competéncias, previstas nos arts. 29 a 31 da Constituicao, e
que, por isso, as decisbes da regiao metropolitana teriam que ser sempre

consensuais, ndo podendo ser impostas pelo Estado-membro.

O posicionamento aqui expressado, como parece claro, esvazia o objetivo
da regido metropolitana, pois a necessidade de aceitagdo de cada um dos

municipios, a cada uma das decisoes, inviabiliza seu funcionamento.

A frustracao, porém, nao € de ser debitada na conta dos municipios e de
seus gestores (muito menos na da interpretacdo aqui efetuada), mas na conta do
constituinte, que perdeu a oportunidade de inovar no tema, dotando a regiéo
metropolitana do poder de obrigar os municipios a acatar suas politicas e decisoes,
ou ainda, numa alternativa intermediaria, de instituir 6rgdos gestores que, com a
participacdo proporcional dos municipios (conforme o peso de sua economia ou
populagao), deliberasse por maioria simples, obrigando, da mesma forma, todos os

municipios, mesmo o0s que votassem contra determinada resolucéo.

Um possivel caminho para escapar da inviabilidade da regido
metropolitana, porém, parece estar nos ajustes voluntarios entre municipios, com ou
sem a participacdo do Estado-membro. Neste sentido, a edicdo da Lei 11.107 de
2005, que regulamenta o art. 241 da Constituigcdo, pode indicar uma alternativa mais

factivel, como se vé da ponderada avaliagao de Sol Garson:

De imediato, arriscamos que os arranjos supra-municipais, com instituicdo de um
novo escaldo de governo, carecem de viabilidade no caso brasileiro, ao menos no
médio prazo, face a trajetéria do movimento municipalista e a associacdo entre
autonomia e descentralizagao, que culminou com a Constituicdo de 1988. Arranjos
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mais flexiveis que o governo metropolitano, como a cooperagdo voluntaria, trazem a
vantagem de manter a autonomia dos governos locais.*'

O fato, porém, é que as regides metropolitanas se encontram quase
paralisadas, & espera de uma definicdo que pode demorar anos®?2. Mesmo que tal
decisdo venha pela via judicial, para uma ou outra regido metropolitana, em razéo de
outras vicissitudes proprias da nossa cultura juridica e do sistema processual
brasileiro, certamente outros municipios e Estados-membros continuaréo litigando

sobre o tema, cada vez mais longe da ideia de cooperagéo.

Naquilo que mais interessa ao presente trabalho, portanto, parece
fundamental que uma possivel proposta de alteracdo do regime juridico dos
municipios venha a contemplar a superagao desse impasse, seja pela previsao
expressa da obrigatoriedade da sua participacdo nas regides metropolitanas, seja
pela criacdo ou aperfeicoamento de outros instrumentos que propiciem uma efetiva

cooperacao.

Além destas consideragdes, que tangenciam matéria ja abordada em
varias obras juridicas, como aquelas aqui referidas, parece oportuno tratar, também,

do aspecto fiscal do fenbmeno.

A discussao sobre as competéncias para prestacdo de servicos em
regides metropolitanas deve envolver, obviamente, as fontes de custeio para a
prestacdo destes servigos. Dizer que a competéncia para determinados servigos
locais deve passar ao Estado-membro ndo responde a questdo de como este ente
federativo vai financia-los. Da mesma forma — e com resultado ainda mais grave — a
prestacao de servicos metropolitanos pelos municipios ndo responde a questdo de
quanto cada um deve financiar no servico, e ainda assim pressupondo uma
coordenagao administrativa que, na pratica, raramente ocorre. Dai a importancia do

tema para a Federalogia fiscal.

Sob a égide da Constituicdo de 1969, Eros Grau ja reconhecia este

problema:

521 GARSON, Sol. Regibes metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009. p. 200.

%2 o Supremo Tribunal Federal, ha anos, aprecia as agdes diretas de inconstitucionalidade n° 1826, 1842 e
1843, todas relativas a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, tendo ocorrido pedidos de ingresso, na qualidade
de amici curiae, de varios outros Estados-membros, todos indeferidos. A ADIn 1842, unica que teve o
julgamento efetivamente iniciado, foi submetida ao rito do art. 12 da Lei 9.868/99, ndo tendo ocorrido, portanto,
apreciagao da liminar. Cabe registrar que a agao foi proposta em 1998 e o julgamento, pelo rito “mais célere” do
referido dispositivo legal, iniciou-se em 2004, e n&o foi ainda concluido, em razéo de varios pedidos de vista.
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“n

Ocorre, entretanto, que, em face do que determina a letra “a” do inciso Il do artigo
15 da propria Constituicdo, ndo sera permitido a entidade metropolitana dirigir a
administragdo municipal quanto a aplicagdo de suas rendas, o que fatalmente
ocorreria se aquelas dotagdes viessem a ser designadas como compulsérias para
0s municipios. Da mesma forma, ela ndo podera também, na vigente ordem
constitucional, obrigar os Estados a procederem aquelas dotagc")es, especificamente
em razdo do que dispde o inciso IV do artigo 13 da Lei Maior.%*

Apoés esta constatagdo, Grau cogitava de um sistema de financiamento
através de dotagdes orgamentarias da Unido (por determinagéo da lei complementar
que, no regime constitucional anterior, deveria criar a regido metropolitana) e
facultativas de Estados-membros e municipios®*. A inoperancia das regides
metropolitanas no periodo, porém, demonstra que o problema do financiamento

continuou em aberto.

Assim, a primeira constatagdo, sob um enfoque propositivo, € que as
regides metropolitanas carecem de uma azienda®?°, de um referencial orgamentario,
financeiro e contabil proprio. Varias sdo as opg¢des normativas para suprir esta falta,
seja através da constituicdo de consércio publico ou sociedade de economia mista,
seja através de fundo orgamentario, com ou sem personalidade juridica propria.
Com a criacdo desta entidade orgamentaria e contabil — qualquer que seja o
equilibrio de poder na sua gestdo —, se atenderia imediatamente ao principio da
transparéncia, permitindo visualizar, com clareza, a propor¢ao entre as demandas da

regido metropolitana e os recursos, inclusive sua insuficiéncia.

Quanto a fonte de recursos para esta azienda, além das dotagbes
orcamentarias do Estado-membro e dos municipios integrantes da regido, parece
oportuna a destinagao de recursos dos atuais fundos constitucionais, especialmente
o FPM, para esta finalidade. A ideia ndo € nova, ja constando do trabalho de Marcos
J. Mendes, referido no item anterior, e sera retomada no préximo Capitulo. Veja-se,

por ora, seu conteudo:

Por isso, seria interessante que uma parte das transferéncias de FPM, FPE e ICMS
recebidas pelos Municipios metropolitanos ndo fosse pulverizada (entregue a cada
um dos Municipios, isoladamente). Uma parcela dessas transferéncias poderia
formar um Fundo de Participagdo das Regides Metropolitanas (FPRM), a

:Zi GRAU, Eros Roberto. Regibes metropolitanas: regime juridico. Sdo Paulo: J. Bushatsky, 1974. p. 142.
Ibidem.

25 A azienda é um conceito desenvolvido na Ciéncia Contabil e, simplificadamente, constitui uma “base” a qual
podem ser atribuidas receitas, despesas e patriménio, e, portanto, pode titularizar langamentos contabeis e emitir
demonstrativos. Numa traducéo literal do Italiano, significaria “administracdo de patriménio” (SPINELLI,
Vincenzo; CASASANTA, Mario. Dicionario Completo ltaliano-Portugués (Brasileiro), v. |. Milao: U. Hoelpi, 1983.
p. 73). Sob o ponto de vista dos postulados da Contabilidade, relaciona-se diretamente com o postulado da
entidade contabil, assim definida por Sergio de IUDICIBUS: “entidade contabil é o ente juridicamente delimitado
ou nao, divisdo ou grupo de entidades ou empresas para os quais devemos realizar relatérios distintos de
receitas e despesas, de investimentos e retornos, de metas e realizagdes [...]". Teoria da Contabilidade. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 1987. p. 49.
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ser administrado por Conselhos das Regides Metropolitanas (composto por
todos os Prefeitos da area, por exemglo) que decidiriam quanto a aplicagao em
bens e servigos publicos de uso comum. %

Os resultados econémicos que levaram Marcos J. Mendes a formular tal
proposta, especialmente no que tange ao papel do FPM sobre as regides
metropolitanas, sdo bastante semelhantes as conclusdes obtidas por Sol Garson,

em trabalho mais recente:

O crescimento das transferéncias intergovernamentais que sucede a Constituicdo
de 1988 acaba por aumentar a desigualdade horizontal, com prejuizo para as
cidades de porte médio das periferias metropolitanas. Sem base econémica que
sustente uma arrecadagdo de tributos municipais e pouco se beneficiando de
transferéncias redistributivas, como o FPM, elas acabam com uma receita per
capita claramente insuficiente para dar conta da elevada demanda de uma
populagéo frequentemente pobre e com fraca preparagéo para o trabalho.>?’

Como destacado no Capitulo VI, a Federalogia fiscal ndo pode se limitar
ao estudo da reparticdo das receitas tributarias, devendo se preocupar, também,
com os encargos dos entes federativos. No caso das regides metropolitanas,
curiosamente (e talvez pela falta de um enfoque fiscal para o tema), ocorre o
inverso: muito se discute sobre 0os encargos e pouco sobre as receitas. Assim, além
da superacdo do impasse juridico, o encaminhamento da questido das regides
metropolitanas demanda, também, solugbes para a questdo fiscal, no especifico

ponto do financiamento de seus servigos.

2.3.7. Sintese: o que mudar? Por que mudar?

Abordados, com a sintese possivel, os temas escolhidos da Federalogia
fiscal municipal (que, vale repetir, absolutamente ndo esgotam a multiplicidade de
questdes envolvidas no assunto), €& oportuno fazer uma breve sintese das
oportunidades de mudanca, preparando as propostas a serem formuladas na

Terceira Parte deste trabalho.

Verificou-se a predominante simetria entre os municipios brasileiros, que,
no ambito fiscal, &€ excepcionada pelos critérios de distribuicdo do FPM; constatando-

se, ainda, uma extrema diversidade entre eles.

A guerra fiscal, embora mais significativa entre os Estados-membros,

também ocorre entre os municipios, e seus efeitos costumam representar uma perda

526 MENDES, Marcos J. Proposta para um novo federalismo fiscal: novos critérios de distribuicdo para o FPM e

criagio do fundo de participagdo das regides metropolitanas, p. 37. Disponivel em
http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf, acesso em 30/10/2009.
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global na receita desta categoria de entes federativos. A reagdo normativa,
consubstanciada na Emenda Constitucional n°. 37, foi desproporcional ao problema,
e pode provocar consequéncias nao desejadas pelo legislador, como a vedagao a
qualquer incentivo fiscal através do ISS. A solugdo, porém, pode ser dada pela lei
complementar prevista na propria Emenda, de modo a superar estas questdes.
Num ambito mais amplo, pode-se cogitar da instituigdo de um 6rgao representativo
dos municipios na Federagao, com atribuicdo, inclusive, para tratar da guerra fiscal

no ambito municipal.

Constatou-se, ainda, que a brecha vertical é significativa na organizagao
federal brasileira, onde a grande maioria dos municipios depende
predominantemente de receitas transferidas, para fazer frente aos encargos que
Ihes foram atribuidos pela Constituicdo. Constatou-se, ainda, que a extensao dessa
brecha vertical varia enormemente entre os municipios, em razao, principalmente, da

populacido e da Regido em que se encontram.

A existéncia da brecha vertical, em si, ndo deve ser considerada um
problema, exceto para aqueles que consideram que o financiamento por receita
tributaria direta é essencial a caracterizagdo da autonomia do ente federativo e,
portanto, ao conceito de Estado federal (cf. Capitulos Il e VI, acima). No entanto, a
se aceitar que exista um modelo de Estado federal em que, por opg¢ao
organizacional, os entes subnacionais sejam financiados, predominantemente, por
receitas de transferéncias, ndo havera, repita-se, um problema pela mera existéncia

da brecha vertical.

Todavia, os mecanismos de colmatacdo desta brecha tém mostrado
ineficiéncias e distorgbes, que podem ser mitigados com o aperfeicoamento do
quadro normativo sobre o tema. Este aperfeicoamento passa pela quebra do
paradigma da simetria, de modo que a Constituigdo possa admitir a existéncia de
diferentes regimes juridicos para os municipios brasileiros, no ambito da prépria

Constituigao.

Este aperfeicoamento, porém, antes da quebra do paradigma da simetria,

deve passar pela revisdo dos critérios para criacdo de municipios, com a

52 GARSON, Sol. Regibes metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009. p. 204.
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definigdo de parametros mais rigidos e, numa opgao mais radical, com previsdo de
extingdo daqueles ja criados, mas que ndo atendam aos novos parametros. Caso
escolhida esta opgédo mais radical, a prépria questdo da assimetria perdera alguma
importancia, pois ndo sera necessario criar um regime peculiar para os municipios
muito pequenos. Ao longo deste Capitulo, verificou-se que o tratamento da matéria
oscilou entre extremos, da inviabilizacdo na Lei Complementar 01/67, passando ao
extremo oposto com a Constituicdo de 1988, e voltando a um congelamento do
quadro com a Emenda Constitucional n°. 15/96 (em outra reacdo normativa
desproporcional), embora contornado por situagdes de “fato consumado”, mantidas
por decisdo judicial e depois “convalidadas” por nova Emenda a Constituicdo (n°.
57/2008).

As regides metropolitanas sdo um fendmeno geografico e econdémico, de
intenso crescimento no Brasil, causa e consequéncia de varios problemas sociais,
aos quais o Direito Constitucional ndo tem dado resposta normativa adequada. Esta
inadequacao foi agravada pela Constituicdo de 1988 quando, por um lado,
exacerbou a autonomia municipal frente ao Estado-membro e, por outro, entregou a
este a competéncia para reconhecé-las juridicamente (ja que, geograficamente, as
regides metropolitanas nao pedem licenga para surgir e expor seus muitos

problemas).

Entende-se que um aperfeigoamento da moldura normativa das regides
metropolitanas deve passar pela criacdo de entidades intermédias, sob a forma de
consorcios, autarquias ou empresas estatais, com critérios de gestdo em que a
participacdo nas decisbdes reflita a importancia econdmica e demografica dos
municipios que a integram, além da necessaria participacdo do Estado-membro.
Além disso, a atual redacdo do § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal deveria ser
modificada, ja que seus atuais termos nao conferem a necessaria compulsoriedade
na participacdo dos entes federativos. No aspecto fiscal, € essencial que estas
novas entidades tenham recursos proprios, a serem geridos, também, de forma
compartilhada, oriundos de fontes garantidas em lei. Entre as fontes possiveis,
entende-se que a modificagcdo dos critérios de reparticdo do FPM, para passar a
contemplar diretamente as regides metropolitanas, poderia representar um grande

avango em dire¢ao a sua efetividade.
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Estao indicados, assim, os caminhos a serem trilhados na terceira e ultima

parte deste trabalho, com o detalhamento e justificagdo destas propostas.
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3. PROPOSTAS CONCRETAS PARA SUPERACAO DE ALGUNS PROBLEMAS

Every so often, a heartwarming news tells of a shipwrecked
sailor who was on the verge of drowning in a turbulent sea.
Suddenly, a dolphin popped up at his side and, gently but firmly,
nudged the swimmer safely to shore. It is tempting to conclude
that dolphins must really like human beings, enough to save us
from drowning. But wait - are dolphins aware that humans don’t
swim as well as they do? Are they actually intending to be
helpful? We would need to know how many shipwrecked sailors
have been gently nudged further out to sea by dolphins, there
to drown and never be heard from again. We don’t know about
those cases, because the swimmers don't live to tell us about
their evil-dolphin experiences. If we had that information, we
might conclude that dolphins are neither benevolent nor evil;

they are just being playful.>?®

3.1 Uma Federacao assimétrica municipal para o Brasil?

O presente Capitulo tem o objetivo de apresentar uma proposta concreta
de mudancga da Constituicdo, para aperfeigoar a disciplina juridico-constitucional do
municipio brasileiro, caminhando para a solugdo ou diminuicdo de alguns dos

problemas e desequilibrios constatados na Segunda Parte deste trabalho.

Sera apresentada, entdo, a redacdo de uma proposta de emenda
constitucional (PEC) que concretize tais ideias. E certo, porém, que muitas destas
sugestbes demandam a edicdo de leis complementares ou ordinarias, as quais
serao referidas no texto da Emenda. Na medida do possivel, e apesar da prolixidade
congénita da Carta Cidada (agravada pelas sucessivas Emendas, cada vez mais

detalhistas), procurou-se deixar para a legislagao infraconstitucional tudo que né&o
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deva, ontologicamente, constar do texto constitucional. A primeira razao, evidente, €
tentar ndo agravar ainda mais esta prolixidade constitucional. A segunda consiste
em tentar evitar que as mudancas tenham um envelhecimento precoce®?,
exatamente em razdo de um excessivo detalhamento, que demandaria, no futuro,

mais e frequentes alteragdes.

Optou-se, porém, por nao apresentar uma redagao para estas propostas
de legislacao infraconstitucional, antes de tudo para néo estender excessivamente o
trabalho, o que, invariavelmente, desvia o foco das ideias mais importantes. Em
segundo lugar, quanto mais uma proposta desce a detalhes, mais dificil se torna

angariar algum consenso em torno dela.

3.1.1. Assimetria municipal: uma ideia nova?

Embora ndo se conheca nenhuma proposta concreta com tal conteudo, é
fato que a ideia de que o0s municipios poderiam ou deveriam ter organizagao
assimétrica ndo é, absolutamente, nova. Na verdade, precede até mesmo a
Republica. Em 1870, Tavares Bastos ja dizia, com veeméncia, no que deve ser um
dos primeiros textos do Direito brasileiro a usar, no sentido aqui convencionado, a

palavra “simétrica”

A uniformidade nos mata. Nao! ndo é de lei uniforme, por mais liberal que seja e
mais previdente, que depende ressuscitar o municipio; depende isto de leis
promulgadas por cada provincia, conforme as condicdes peculiares de cada
municipio.

Leito de Procusto, a legislagdo symetrica € um sonho enganoso: effeito de paixdo
niveladora, ella s6 gera decepgoes.

Ja na Republica, Oliveira Vianna, em texto também contundente, defende

ideia semelhante, embora sem utilizar a palavra “simetria™

E necessario, entretanto, que facamos esta observacado essencial: Nem Federagdo,
nem descentralizagdo municipalista, nem desconcentracdo, nada disto, destes
expedientes ou destas técnicas administrativas, ditas liberais, dardo resultado
algum, enquanto persistirmos neste preconceito de igualdade a todo transe e
tratarmos as nossas diversas unidades regionais e administrativas (municipios ou
Estados) sob um mesmo padréo tedrico: - como se todas elas tivessem a mesma
cultura politica ou a mesma estrutura social.

Erro enorme e substancial, que vicia integralmente todo o nosso sistema
administrativo de autonomias locais. Ja vimos que este postulado de igualdade

528 TRAVIS, Carol; ARONSON, Elliot. Mistakes were made (but not by me): why We justify foolish beliefs, bad
decisions, and hurtful acts. New York: Harcourt, 2008. p. 108-109.

29 A expressao foi cunhada por Ricardo Lobo TORRES, ao tratar das propostas de “reforma tributaria”. Tratado
de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. v. |. Rio de Janeiro: Renovar: 2009. p. 433.

%30 BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A provincia. 2. ed. (feita sobre a primeira edigdo de 1870). Sdo Paulo:
Companhia Editora Nacional, 1937. p. 143. A transcri¢do respeita a grafia do original.
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entre os nossos diversos nucleos locais — provincias € municipios — ndo tem o
menor fundamento na realidade e s6 existe no espirito dos que ignoram a nossa
estrutu1ra social; muito ao contrario disto, ha diferencas sensiveis e profundas entre
~ 53

éles.

Por seu turno, Raul Machado Horta, em texto de 1982, ao defender a
auto-organizacdo municipal (cf. item V.3, retro), tangencia também uma critica a
organizagao simétrica dos Municipios brasileiros, parecendo sugerir que este

paradigma deveria ser relativizado:

Ha um contraste profundo entre a simétrica organizagdo municipal brasileira
irredutivelmente dual e a pluralidade organizatéria da estrutura local norte-
americana, por exemplo, que abrange, na sua diversificagdo, condados, cidades,
municipalidades, distritos escolares, distritos especiais.

De fato, como comentado por Machado Horta, no Direito estadunidense, a
Constituicdo Federal nada diz sobre os governos locais-municipais®?, o que,
obviamente, permite uma infinidade de modelos organizatérios. Andreas Krell, apos
criticar a simetria dos municipios brasileiros — também sem denomina-la —, relata

que na Alemanha, ao contrario, a assimetria municipal € também uma realidade:

Podemos observar que a maior parte da organizagéo politica dos municipios esta
prescrita pela Carta federal. Todos os entes locais brasileiros estdo sujeitos a uma
organizagado uniforme sem que se considere o seu estado de desenvolvimento, o
tamanho, a densidade demografica ou as atividades econdmicas prevalentes.

[..]
Na Alemanha, existem nada menos do que quatro tipos diferentes de organizagéo
politica municipal, dos quais alguns foram reformados durante os ultimos anos.”®

E preciso ter presente, porém, que no Direito Comparado, em geral, as
Constituicdes federais contém poucas normas de organizagdo municipal, como
demonstrado ao final do item IV.2. Dai o natural espago para que se estabelegcam
diferencas normativas entre os municipios, nas Constituicdbes estaduais ou mesmo
em legislacao infraconstitucional. No Brasil, a simetria é, antes de tudo, uma
consequéncia da extensa e detalhada normatividade sobre o municipio na prépria

Constituicdo Federal.

Ainda na Década de 1980, Elcio Reis, apés sustentar a possibilidade de

edicao de leis organicas proprias (mesmo escrevendo na vigéncia da Constituicao

31 VIANNA, Oliveira. Instituicbes politicas brasileiras. v. 2. Sdo Paulo: J. Olympio, 1949. p. 203-204. A

transcricdo respeita a grafia original.

%2 HORTA, Raul Machado. A posicdo do Municipio no Direito Constitucional federal brasileiro. Revista de
Informagéo Legislativa. Brasilia, n°. 75, ano 19, jul./set. 1982, p. 118.

3 Cf. noitem IV. 2, a descrigdo de G. Alan Tarr sobre o ponto.

534 KRELL, Andreas. Diferengas do conceito, desenvolvimento e contelido da autonomia municipal na Alemanha
e no Brasil. Revista de Informagédo Legislativa. Brasilia, ano 32, n. 128 out./dez. 1995, p. 116. Cabe observar que
o art. 28 da Lei Fundamental, que trata das municipalidades, nada dispde sobre estes “tipos” de organizagao,
exatamente porque esta matéria é disciplinada pelas Constituicées estaduais, como visto no Capitulo IV.
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de 1969), justificou sua proposta pela necessidade de rever a simetria atribuida aos
municipios brasileiros: “este denominado “gosto da simetria” que impde uniformidade

935 Escrevia esse

aos mais de 4.000 municipios brasileiros afronta a realidade
autor sobre o paragrafo unico do art. 14 da Constituicdo de 1969, que tinha a
seguinte redagao: “A organizagdo municipal, variavel segundo as peculiaridades
locais, a criacdo de Municipios e a respectiva divisdao em Distritos dependerao de
lei”. Embora o texto dé margem a que se entenda que esta “variagdo” pode se dar
no ambito de cada Estado-membro — através de leis uniformes — ou na auto-
organizagdo de cada municipio, tal controvérsia jamais chegou a ser relevante.
Durante todo o periodo de vigéncia desta Constituicdo, os municipios tiveram sua
autonomia seriamente reduzida (ainda que formalmente proclamada no texto
constitucional) e foram organizados por leis organicas editadas pelos Estados-

membros.

Mais recentemente, em coletanea coordenada por Celso Bastos, a Professora

Dinora Grotti retomou a ideia, inspirada em texto anterior do préprio Bastos:

Deve, porém, ser rompida a isonomia referente ao modelo do municipalismo
brasileiro. Pondera, com propriedade, Celso Ribeiro Bastos que nao se justifica que
municipios tdo diferentes fiquem sujeitos a uma mesma “camisa-de-forga” juridica
na medida em que as regras que definem a autonomia municipal sdo, hoje,
idénticas, quer o municipio seja uma unidade pouco populosa e igualmente pouco
desenvolvida do angulo econdbmico e social, quer se trate de uma grande
megaldpole, como acontece com algumas grandes cidades brasileiras. E ébvio que
€ necessario dar-se um tratamento desparificado aos municipios, emprestando-lhes
mais for¢ga a medida que suas condi¢des politicas, culturais, sociais e econémicas o
permitam. >

Economistas que se dedicam a questdo fiscal da federagdo também ja se
depararam com a simetria como um obstaculo a solucdo de desequilibrios
federativos: “tratando os municipios de forma simétrica, o sistema federativo
brasileiro ndo reconhece suas especificidades, o que afeta particularmente os que

fazem parte de aglomerados urbanos metropolitanos™®*.

Merece registro, até pela ousadia, a radical proposta de José Luiz Quadros de
Magalhaes, no sentido de formar uma “federagdo de municipios”, extinguindo a

autonomia dos proprios Estados-membros:

Uma federagdo de municipios implica o desaparecimento dos Estados-Membros
enquanto entes federados, que passariam a ser apenas regides administrativas,

535 REIS, Elcio. Organizagdo municipal variavel. Revista de Direito Publico. a. XIX, n. 79, jul/set 1986, Séo Paulo:

Revista dos Tribunais, p. 220.

%% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Perspectivas para o Federalismo. In: BASTOS, Celso (coord.). Por uma
nova federagdo. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1995. p. 159-160.

%37 GARSON, Sol. Regibes metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009. p. 204.
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com fungdes de coordenagdo de politicas de investimentos em infra-estrutura, para
permitir a organizagdo socioeconémica da federagdo e o desenvolvimento de
politicas macroeconémicas e de politicas de desenvolvimento regional e de regiées
metropolitanas.®*®

O mesmo autor formula uma proposta alternativa, de “miniaturizacdo dos
Estados-membros”, ndo ficando muito claro o seu contetido®*®. Embora criativas,
ambas as propostas vao na dire¢ao de maior fragmentagao do territério nacional, o
que agravaria, segundo a opinido aqui exposta, todos os problemas constatados na

Segunda Parte deste trabalho.

Todos os trabalhos citados até aqui, porém, se abstiveram de formular
concretamente uma proposta de alteragao constitucional para “quebrar o paradigma”
da simetria. Merece mencgao, por isso, a recente publicacdo de Thiago de Oliveira,

edicdo comercial de dissertacdo de Mestrado defendida na UERJ:

Portanto, sugere-se a adoc&o, mediante emenda constitucional, de uma assimetria
constitucional capaz de conferir competéncias legislativas e administrativas, bem
como recursos financeiros ndo uniformes aos entes federados locais, tudo em
conformidade com suas respectivas peculiaridades e necessidades.>*

O autor, porém, ndo da maiores detalhes de como seria operacionalizada tal
assimetria. Uma proposta mais detalhada esta num conciso artigo de técnicos do

IBAM, que fazem um diagndstico bastante claro da situagao:

Manteve-se até hoje, nesse aspecto, o que se denomina “sindrome da simetria”,
que remete ao tratamento dado ao Municipio na Constituicdo. Esta ignora a
variedade da situagdo dos Municipios, as particularidades histéricas, econdmicas e
culturais que influenciam sua forma de agir.

[...]

Deve-se reconhecer que a Federagdo brasileira, na pratica, possui quatro esferas
governamentais: (1) Unido; (2) Estados e Distrito Federal; (3) grandes e médios-
grandes Municipios; (4) médio-pequenos e pequenos Municipios.

Esses ultimos talvez ndo tenham condigbes de ser eficientes isoladamente, sem
contribuicdo das outras esferas, e se ndo possuem estas condigdes, ndo tém como
exercer a autonomia que a Constituicdo lhes concede. Ou seja, ndo basta ter
autonomia expressa constitucionalmente, € indispensavel dispor de meios para
praticél-la.541

Desta constatacdo tdo precisa, porém, os autores ndo chegam a uma
conclusao pela extingdo ou fusdo compulséria dos municipios pequenos, que “nao
tém como exercer sua autonomia”. Preferem, em vez disso, falar numa “autonomia

reduzida”, voltada especialmente para esta situacéao:

Poder-se-ia, por exemplo, pensar em graduacbes de competéncia, como antes se
falou. O Municipio pequeno, pobre, sem possibilidade de arrecadar, sem movimento

%% MAGALHAES, José Luiz Quadros. Poder municipal: paradigmas para o Estado constitucional brasileiro. Belo
Horizonte: Del Rey, 1999. p. 124.

%39 |bidem, p. 125.

%0 OLIVEIRA, Thiago de. O poder local e o federalismo brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 175.

1 PINTO, Mara Biasi Ferrari; GONCALVES, Marcos Flavio R.; NEVES, Maria da Graga Ribeiro das. Pensando a
autonomia municipal: dilemas e perspectivas. Revista de administragdo municipal. Rio de Janeiro, IBAM, ano 48,
n°. 244 (nov/dez 03), p. 4.



241

econdmico expressivo, poderia ser responsavel por menos servigos, assumindo
apenas os tradicionais e deixando os que exigem maior especializa¢do por conta do
Estado ou da Uniado, ou de ambos.*?

Além dessa ideia, os autores sugerem um maior incentivo aos consorcios

publicos.

3.1.2. Quebrando o paradigma da simetria municipal

Conforme se procurou demonstrar ao longo deste trabalho, o regime juridico
simétrico, estabelecido pela Constituicado de 1988, tem, para os municipios, o efeito
de uma roupa “tamanho unico”: veste mal os grandes e os pequenos, tolhendo os

movimentos dos primeiros e sufocando estes ultimos.

Preliminarmente, € preciso dizer que uma proposta de estabelecimento de
uma populagdo minima para criagdo de municipios, na faixa de 10 mil habitantes,
evitaria o problema dos municipios muito pequenos e de todas as consequéncia
negativas de sua existéncia, apontadas na Segunda Parte, especialmente a perda
da eficiéncia do gasto publico (com maior alocagéo de recursos para atividade-meio,
em detrimento da atividade-fim) e as distor¢gdes dos critérios de rateio dos fundos
redistributivos. Caso esta proposta envolva, também, a extingdo de municipios ja
existentes, a necessidade de criar regimes diferentes ficara bastante reduzida. No
entanto, se tais requisitos minimos forem adotados apenas pro futuro, sem extingao
dos atuais micromunicipios, persiste a necessidade de um regime de classes

municipais.

Isto podera ser feito sem alteragdes nos arts. 29 e 30 da Constituicido Federal,
apenas com a inclusdo de um novo dispositivo, que institua o conceito de “pequeno
municipio” e delegue para a lei complementar o detalhamento do seu regime
especial. Esse “regime especial” incluiria, na questdo das competéncias, a limitagéo
das atribuigdes do municipio as matérias em que ha menos economia de escala,
como conservagao de logradouros, transito, e ordenagdo do espago urbano. Em
compensagao, no ambito das receitas, todos os impostos municipais — cuja cobranga
fragmentada pode ocasionar ineficiéncias e perda global, também pela falta de
escala — seriam cobrados pelos Estados-membros, uniformemente para todos os

seus municipios de “regime especial’. Por fim, um periodo de transicdo pode

%2 |hidem.
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incentivar a fusdo de municipios, para alcancar o patamar minimo de viabilidade.
Apds um determinado periodo, ndo havendo fusdo, o pequeno municipio passaria ao

regime de competéncias e recursos reduzidos.

Na outra extremidade, dos municipios muito grandes, € possivel constatar
que praticamente todos integram regides metropolitanas. Seria de duvidoso proveito,
ao menos num primeiro momento, a atribuicdo de um “regime especial’, de maior
autonomia, para estes municipios, que ficariam cercados de outros municipios de
regime “‘comum” e de “pequenos municipios”, compartilhando com eles o espago
urbano e os problemas comuns. Antes de pensar num regime especial para os
“‘grandes municipios”, parece que um passo importante € a definigdo do regime
juridico dos municipios metropolitanos, tal como proposto mais adiante, e que
constitui, também, uma modalidade de assimetria municipal. Equacionado o
problema metropolitano — o que ndo se faz num passe de magica e nem em curto
espaco de tempo —, poder-se-a pensar nesse regime especial para os municipios

muito grandes.

3.1.3. A brecha vertical: redesenhando a assimetria na redistribuicido de recursos

Conforme visto na Segunda Parte deste trabalho, o Fundo de Participagéo
dos Municipios — FPM possui, em tese, dois objetivos: suplementar as receitas dos
municipios, de modo a preencher a “brecha vertical’, com recursos oriundos do
produto de impostos federais e, também, transferir renda tributaria das regides mais

desenvolvidas economicamente para as regides menos desenvolvidas.

O segundo objetivo, teoricamente, seria atingido através dos critérios
atualmente em vigor para o rateio, que levam em conta, para as capitais, a
populagdo e a renda per capita (esta ultima numa proporgao inversa) e, para as
demais cidades, apenas a populacédo. Todavia, viu-se também que o
estabelecimento de uma primeira “faixa” unica para todos os municipios com até
10.188 habitantes, e da mais elevada para todos os municipios com mais de
156.216 habitantes, acaba provocando graves distorcbes, que favorecem os
municipios muito pequenos. A proposta, formulada a seguir, de impedir a criagdo de
novos municipios com menos de 10 mil habitantes diminuiria esta distorcdo, mas

nao a eliminaria. Além disso, uma outra medida possivel seria a inser¢cao de outros
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critérios, além da populacéao, para a formula de rateio dos recursos do fundo. Marcos
J. Mendes sugere os seguintes®**:
- populagao absoluta (sem os limitadores minimos e maximos
atuais);
- taxa de crescimento da populagao;
- 0 inverso da arrecadacgao de ICMS no municipio e
- a relagao entre a arrecadagao propria do municipio e a

arrecadacao estadual ocorrida no municipio.

A pertinéncia do primeiro critério parece bastante evidente, e sua
implementacdo n&o dependeria de alteracdo constitucional, mas apenas da
legislagdo que atualmente rege a matéria. Os dois seguintes tém o objetivo de
identificar municipios da periferia de regides metropolitanas e que, ao mesmo tempo,
tenham uma estreita base tributaria. Por fim, o ultimo critério visa a medir o esforgo
de arrecadagao propria de cada municipio, independentemente de sua base

tributaria.

Além destes critérios, sugere-se ainda um outro, consistente na proporgao
entre a populacédo urbana e a populacio rural de cada municipio, pelas razdes que
se passa a explicar. Varios autores referidos nesta tese, do Direito Constitucional, do
Direito Financeiro e da Economia, convergem para a constatagcao de que os trés
impostos atribuidos aos municipios (IPTU, ITBI e ISS) tém fatos geradores préprios
do meio urbano, o que deixaria 0s municipios predominantemente rurais sem uma
base tributaria consistente. Todavia, nenhum destes autores sugere qual imposto
seria viavel num municipio rural. O Unico imposto de base rural, atualmente previsto
na Constituicdo, é o ITR, cuja arrecadagao pelos municipios ja foi facultada desde
2003, com resultados pifios. Vale lembrar o item VII.1 desta tese, onde foi verificado
que, ao menos com a atual legislacdo federal desse imposto, mesmo que os
municipios fizessem um grande esforgo de arrecadagao do ITR, os resultados nao

seriam melhores, pois seu potencial é bastante limitado.

Assim, embora correta a constatagdo do problema (impostos de perfil urbano
para municipios de perfil rural), € fato que ndo se consegue vislumbrar nenhum

novo tributo, préprio do municipio, que possa mudar este quadro. Desse modo,

543 MENDES, Marcos J. Proposta para um novo federalismo fiscal: novos critérios de distribuicdo para o FPM e

criagio do fundo de  participagdo das regides metropolitanas, p. 34. Disponivel em
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assumindo como premissa — de base econbmica — que o financiamento dos
municipios depende mesmo da redistribuicido de receitas, parece utopica a ideia —
de base juridica — de que se possa construir uma federagdo em que 0s municipios
se sustentem, predominantemente, com seus proéprios tributos. Sob tal enfoque, a
questao passa a ser, tdo somente, descobrir o melhor arranjo redistributivo, para que

o preenchimento da brecha vertical se dé com as menores distor¢des.

Por estas razbes, propde-se, entdo, mais este critério, em que um outro fator
na férmula de calculo seria tanto maior quanto fosse a proporgao da populagao rural
sobre a populagdo total do municipio. Isto permitiia, ao menos de forma
aproximada, compensar de forma mais justa os municipios que tenham base
econdmica menos “ajustada” ao perfil urbano dos impostos que lhes foram atribuidos

pela Constituicao de 1988.

Estes critérios podem ser indicados na Constituicdo, como parametros
gerais, aos quais o legislador atribuiria pesos especificos, de modo a permitir o

aperfeicoamento futuro, sem necessidade de nova alteragcao constitucional.

3.1.4. Guerra fiscal municipal

No Capitulo VII, viu-se que a chamada guerra fiscal, quando compreendida
como o0 uso, pelo ente federativo, da tributacdo como instrumento de politica
econdmica ou de desenvolvimento, nem sempre &, por si sO, nociva. Assim, a
proibicdo absoluta da guerra fiscal impediria os beneficios que, sob certas
circunstancias, podem ser proporcionados. Na realista constatacdo de Andréa

Lemgruber Viol:

Portanto, analisando o fenémeno de maneira pragmatica, o que deve ser
perseguido pelos governos e pela sociedade € uma definicdo clara do grau de
competicdo (saudavel) que pode ser tolerado pelos cidadaos, ou seja, o ponto de
equilibrio do trade-off competicdo versus harmonizacao tributarias. E sempre bom
lembrar que os extremos dessa curva de possibilidade podem levar a competicdo
predatoria ou ao cartel dos governos harmonizados.***

Diante do que dispde a Constituicdo Federal, especialmente apdés a Emenda
Constitucional n°. 37, entende-se n&o ser necessario, ao menos sob o especifico
fundamento da guerra fiscal, alterar o texto da Constituigdo. Na verdade, a omissao

do legislador em editar a lei complementar que venha a tratar da questdo —

http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf, acesso em 30/10/2009.
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exatamente como determinado na Emenda — é que vem tolhendo a autonomia dos
municipios em matéria fiscal. Essa lei complementar, além de reduzir o elevado
percentual (2%) provisoriamente fixado pela Emenda, poderia dispor mais
especificamente sobre quais servigos, efetivamente, poderiam ser incluidos no
conceito de guerra fiscal, levando em conta o grau de mobilidade do contribuinte,
além de deixar margem para que isengdes e redugdes de aliquotas sejam aplicadas

conforme as peculiaridades e a vocacado econdmica de cada municipio.

Em todo caso, a discussao sobre a guerra fiscal leva a uma reflexao sobre a
participagdo dos entes federativos em colegiados politicos. No ambito dos Estados-
membros, as discussdes sobre a guerra fiscal, ao menos num enfoque dogmatico da
teoria do Estado federal, deveriam ser travadas no seio do Senado Federal,
concebido exatamente com a funcdo de um “férum federativo”. E questionavel, sob
a oOtica dos principios democratico, federativo e republicano, que se veja com
naturalidade a atuacdo de um 6rgdo como o CONFAZ, cujos integrantes sao
escolhidos ao talante dos Chefes do Poder Executivo de cada Estado-membro e os
debates ndo tém grande publicidade. Além disso, o integrante presta contas
somente ao Governador que o nomeou. Como, porém, este trabalho € voltado para
o0 ambito municipal, a questdao do CONFAZ nao foi aprofundada aqui, e a proposta

formulada se limitara a criagdo de um 6rgao representativo para os municipios.

Este 6rgédo pode ser criado pela inclusdo de um dispositivo, no Capitulo que

trata do Senado Federal, criando um conselho dos municipios.

3.1.5. Critérios para criacio de municipios

No Capitulo anterior, viu-se que a questdo relativa a criagdo de novos
municipios foi tratada, ao longo dos anos, de maneira espasmadica, variando entre
extremos de permissividade e de proibicdo. Se € verdade que a virtude esta no
meio, as normas sobre o assunto, no Brasil, sempre passaram longe dela.
Extremadas, também, sdao muitas das posicoes assumidas nos debates, quase

sempre tangenciando um maniqueismo que nao leva a parte alguma.

4 V0L, Andréa Lemgruber, O fenémeno da competigéo tributaria: aspectos tedricos e uma analise do caso

brasileiro. In: FINANCAS publicas: IV Prémio de Monografia. Brasilia: ESAF, 2000. p. 77.
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A doutrina juridica, neste particular, pouco tem dito sobre o assunto. Isto ndo
€ uma critica, na medida em que, ao jurista, faltam mesmo instrumentos para valorar
a conveniéncia de regimes mais ou menos permissivos na criagao de municipios, ao
menos enquanto se limitar ao campo da Ciéncia Juridica. Apos detida reflexdo sobre
0 assunto, com o estudo do trabalho de socidélogos, cientistas politicos, gedgrafos e,
sobretudo, economistas, chegamos a conclusdo de que a grande fragmentacdo do
territério brasileiro, em unidades municipais de reduzida populagcdo, tem mais
aspectos negativos que positivos. Mais ainda: alguns dos aspectos positivos sao
mais intensos no periodo imediatamente posterior a criagdo destas novas unidades,
de modo que, ao longo do tempo, os fatores negativos tendem a assumir peso ainda
maior, especialmente se a populacdo e a economia municipal se mantém

estagnadas, eternizando uma inviabilidade congénita.

Neste contexto, de acordo com os dados apresentados neste trabalho, parece
razoavel um piso de dez mil habitantes para que um novo municipio possa ser
criado. Em varios dos trabalhos econdmicos que foram aqui referidos, pode-se
perceber que ha uma relacdo inversa entre o numero de habitantes e o peso
proporcional das despesas administrativas (com a consequente redugao
proporcional das atividades finalisticas). Proximo a este patamar de dez mil
habitantes, esta (des)proporcdo tende a se acentuar de forma mais rapida. E
também abaixo deste patamar que se concentram as grandes distorgoes
redistributivas, ndo sé do FPM (para as quais foram formuladas propostas

especificas), mas também para as participagdes diretas, especialmente no ICMS.

Evidentemente, o uso de um unico parametro — o numero de habitantes —
pode nao medir com perfeicdo a aptiddo de uma coletividade para aspirar a
autonomia federativa, cabendo considerar ainda o potencial de arrecadagao
tributaria, o produto interno local, a area, e outros. E certo, porém, como ja afirmado
neste trabalho, que a grande dispersao de qualquer um dos indicadores referidos
faria com que qualquer modelo produzisse, nas suas extremidades, iniquidades.
Assim, o que se propde € que, fixado no texto constitucional este numero minimo de
habitantes, lei complementar possa estabelecer outros requisitos, cumulativos,

inclusive de forma regionalizada.

Quanto a questdo procedimental, vale lembrar que, como demonstrado no

Capitulo anterior, a mudanga operada pela Emenda Constitucional n°. 15/96, no



247

sentido de determinar que sejam consultados, em plebiscito, os eleitores do
“municipio-méae”, e ndo apenas da porc¢ao territorial que pretende se emancipar, ndo
€ uma solugao ideal, quanto ao suposto deficit de legitimidade do sistema anterior.
Antes, tal alteracdo cuidou de, por via transversa, inviabilizar a criagdo de novos
municipios, por um instrumento formal, sem qualquer relacdo com requisitos
materiais. Se forem definidos critérios materiais realistas, a limitacdo do plebiscito
apenas aos eleitores da localidade que pretende se emancipar nao sera, por si so,

fator de proliferacdo de novos municipios inviaveis.

Numa alternativa intermediaria, para que o “municipio-mae” tenha voz no
processo, pode-se cogitar da manifestagdo da respectiva camara municipal.
Recorde-se o entendimento do Supremo Tribunal Federal, no sentido de que, uma
vez que a Constituicdo Federal exige a “preservacao da continuidade e unidade
histérico-cultural do ambiente urbano” (art. 18 § 4°), a apreciagdo deste requisito
caberia ao Poder Legislativo estadual (assembleia legislativa). Ora, se & necessario
atribuir a alguém o papel de curador deste requisito (naturalmente relacionado ao
“municipio-mae”, que tem interesse na preservacao dessa continuidade e unidade),
parece fazer muito mais sentido que tal manifestagao caiba ao Legislativo municipal,

e nao ao estadual.

Estabelecidos estes novos critérios, € preciso enfrentar a questido dos
milhares de pequenos municipios criados no periodo de 1985-1996 (e mais alguns,

residualmente, até o presente momento). Vislumbram-se, aqui, duas alternativas:

i) simplesmente determinar sua extingdo e reincorporagdo ao

municipio de origem ou

i) estabelecer o ‘regime especial’”, de autonomia reduzida,

referido no item VII.2, acima.

Em ambos os casos, parece prudente que se estabeleca um prazo de
transicdo razoavel (entre dois e quatro anos), que dé aos pequenos municipios a
oportunidade de fundirem-se entre si ou de se reincorporarem voluntariamente aos
municipios de origem, antes que sejam compulsoriamente extintos ou inseridos num

regime especial de autonomia reduzida.

Por fim, aproveitando a oportunidade, sugere-se a colocagdo, em um

dispositivo, dos casos de criagdo ou desmembramento e, em outro, de fusdo ou
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incorporagao, pois nao faz sentido que todos estes casos sejam tratados da mesma
forma e com os mesmos requisitos. Na mesma linha, quando ha necessidade de
mera retificagcado de limites, também nao faz sentido o complexo processo previsto
para criacdo de novo municipio, se o0s valores a serem protegidos s&o

completamente diferentes.

3.1.6. Novo regime juridico para as regides metropolitanas

Conforme foi observado neste trabalho, o estudo da questdo municipal, no
Brasil, ndo pode deixar de tratar do tema das regides metropolitanas, onde vivem
43% dos seus habitantes e é gerado 58% do PIB, percentuais que tendem a
aumentar nas proximas décadas. Exatamente por isso, ndo deixa de ser
surpreendente que, na vasta bibliografia brasileira sobre a federagao, este assunto
seja tratado de forma tdo timida, geralmente circunscrita a afirmagao de que “nao
sdo entes federativos”. Este “esquecimento” doutrinario guarda coeréncia com a
escassa atencao que o constituinte deu ao tema, quando cuidou apenas de incluir,
no texto da Constituigdo, o § 3° do art. 25, que se limita a usar um verbo desprovido
de forca normativa (“integrar”) — em que sequer fica claro o sujeito desta “integragao”

— seguido das expressdes “organizacdo, planejamento e execugao”.

E claro que, numa prévia interpretacédo sistematica e teleolégica, como a
efetuada com clareza e objetividade por Luis Roberto Barroso®®, se pode
compreender que o Estado-membro seria o protagonista desta “integracéo”. Mais
dificil é vislumbrar, a luz da autonomia conferida pela mesma Constituicdo aos
municipios, algum poder juridico dos Estados-membros para proceder a uma
integracdo compulséria para os municipios. Em todo caso, como ja afirmado no
Capitulo anterior, mais importante que uma tomada de posicdo nessa controvérsia &

a sua superacgao, em busca de solugbes maduras e factiveis.

Assim, a primeira proposta a ser feita ndo & propriamente no ambito da
Federalogia fiscal, mas é um passo necessario ao enfrentamento da questado

financeira das regides metropolitanas. Trata-se de mudar os termos desse

545 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 11, ago/set/out 2007, p. 18. disponivel em www.direitodoestado.com.br /redae.asp>, acesso em 19/05/2010.
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dispositivo, para deixar clara a obrigatoriedade, para os municipios, de integrarem a

regido metropolitana.

Para que esta obrigatoriedade ndo seja um “cheque em branco” para os
Estados-membros — o que poderia violar a autonomia municipal —, dois pontos
devem ser tocados por esta alteracdo constitucional. O primeiro deles é a
simultdnea instituicdo de um 6rgédo gestor para cada regido metropolitana,
necessariamente colegiado, isto €, em que participem das decisdes 0os municipios e
os Estados-membros atingidos pelo fenbmeno geografico. Com isto, ndo se teria
mera subordinacdo direta dos municipios ao Estado-membro, o que, além de
duvidosa constitucionalidade, seria também politica e socialmente inviavel, criando

resisténcias faticas que levariam a inefetividade da norma.

Cabe ainda observar que a referéncia a “Estados-membros”, no plural, ndo é
fruto de um descuido. A conurbagédo de cidades que integram diferentes Estados-
membros ja € uma realidade no Pais, valendo referir o exemplo de Brasilia, que é
estudada por Sol Garson como uma regiao metropolitana®*, integrada também por
municipios de Goias e de Minas Gerais. Juridicamente, a Lei Complementar Federal
n°. 94, de 1998, reconhece-a como “regiao integrada de desenvolvimento” (RIDE). O
mesmo ja ocorreu com Teresina e sua vizinhanga (a capital piauiense se coloca
junto a divisa com o Maranh&o), pela Lei Complementar Federal n°. 112/2001 e nas
muito cantadas e referidas na primeira pagina desta tese, Petrolina (em
Pernambuco, 280 mil habitantes) e Juazeiro (na Bahia, 243 mil habitantes), cuja
RIDE foi criada pela Lei Complementar n°. 113/2001. Vale dizer que, sob os
aspectos geografico e econdmico, se estas areas forem (ou vierem a ser) regides
metropolitanas, ndo sera possivel seu reconhecimento juridico na forma do atual §
3° do art. 25 da Constituicdo Federal. Dai a sugestao de retorno, para o legislador

federal, da competéncia para dar reconhecimento juridico as regides metropolitanas.

O segundo ponto a ser lembrado é a necessidade de se criar um mecanismo
que permita aos municipios 0 questionamento da opcgéao legislativa de criacdo da
regidao metropolitana. Como visto no item VII.6, é possivel que, sob o pretexto de um
“interesse metropolitano” inexistente, o legislador estadual (ou federal, como aqui
proposto) venha a violar a autonomia do municipio, retirando-lhe servigos de

interesse estritamente local. Embora seja certo que tais leis poderdao ser
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questionadas em controle de constitucionalidade, cabe lembrar que os agentes
politicos municipais ndo estdo incluidos no rol do art. 103 da Constituicdo, como
legitimados a fazé-lo pela via abstrata, perante o Supremo Tribunal Federal. Uma
solugcado simples, que ndo demandaria a criagdo de novos instrumentos, seria a
atribuicdo de legitimacao extraordinaria a estes agentes, para propor agao direta de
inconstitucionalidade, exclusivamente contra leis instituidoras de regides

metropolitanas.

Quanto a parte fiscal, propriamente dita, € essencial que a diregédo da
regidao metropolitana seja entregue a um 6rgdo com personalidade juridica e
orcamento proprio. A gestdo compartilhada, ora sugerida, poderia se dar através de
um conselho gestor da regido metropolitana, cuja composi¢cao seria proporcional a
populacdo e a economia (aferida através de indicadores objetivos definidos em lei)
de cada municipio, garantida ainda uma participagdo minima do(s) Estado-
membro(s) em que estejam localizados 0s municipios conurbados. Quanto ao 6rgao

operacional, poderia ser:

- uma autarquia, subordinada ao conselho gestor, num regime

estrito de direito publico ou

- uma sociedade de economia mista, em que 0os municipios
integrantes da regido metropolitana, bem como o(s) Estado-
membro(s) em que estiver localizada, teriam participagao
proporcional no capital social, pelos mesmos critérios acima,
permitindo-se a emissdo de titulos no mercado, inclusive

acdes preferenciais.

Equacionada a questdo da “governanga” metropolitana, cumpre avangar
quanto as questdes financeiras. O modelo atual, como visto, dependente da mera
alocacao direta de dotagdes orcamentarias pelos Estados-membros ou municipios,

tem se mostrado ineficiente para as finalidades da regidao metropolitana.

Ao longo deste trabalho, viu-se também que os atuais critérios de rateio do
FPM tém se mostrado inadequados, tornando o fundo ineficiente no cumprimento do
principal objetivo que motivou sua criagdo, ou seja, a compensagado da brecha

vertical nas finangas municipais. Assim, uma das formas de financiamento da regiao

%46 GARSON, Sol. Regibes metropolitanas: porque ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009. p. 235.
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metropolitana poderia ser a realocagao destes recursos, destinando parte deles para
um fundo de participagcdo das regides metropolitanas (“FPRM”). Estes recursos
seriam entregues diretamente ao érgao gestor da regiao metropolitana (autarquia ou

empresa estatal), sem transitar pelo tesouro dos Estados-membros e municipios.

Esta proposta, necessario dizer, ndo € inédita, pois ja consta do trabalho

de Marcos J. Mendes, varias vezes citado ao longo desta tese. Ao fundamenta-la, o

economista toca num ponto fundamental, que é a criacdo de uma capacidade de

endividamento — obviamente, para despesas de capital — da regido metropolitana.
Veja-se:

A partir dai, suponha-se, a titulo de exemplo, que 10% dos valores hoje transferidos

a titulo de FPM, FPE e transferéncias de ICMS sejam carreados para o FPRM.

Supondo que o fluido de cada Regido Metropolitana receba mensalmente uma

parcela deste montante proporcional a sua populagéo, chega-se a um fluxo mensal

total de US$ 132,6 milhdes. Um empréstimo para investimento em infra-estrutura

urbana junto a um organismo internacional como o Banco Mundial pode ser obtido

por uma taxa de 6% ao ano, para pagamento em 240 meses. Dai resulta que a

capacidade de endividamento das Regides Metropolitanas chegaria a US$ 19

bilhées, o que demonstra os grandes ganhos de escala da concentracdo de
recursos hoje bastante dispersos.**’

Investimentos de grande porte em infraestrutura sédo, precisamente, o
grande desafio das regides metropolitanas, bastando pensar no saneamento, na
destinagdo dos residuos sélidos (pressupondo que a coleta continuaria sendo feita
pelos municipios) e no transporte intermunicipal (inclusive metroviario e aquaviario).
Todos demandam grandes investimentos, amortizaveis somente no longo prazo.
Para obter o correspondente financiamento, € necessaria a estabilidade institucional
do tomador dos empréstimos, o que so seria garantido com uma estrutura juridica
prépria para a regido metropolitana (autarquia ou empresa estatal). Note-se que, na
segunda alternativa alvitrada acima (sociedade de economia mista), parte desse
financiamento poderia ser obtida através do langamento de titulos no mercado, com
lastro na receita futura de servigos concedidos, como metr6, agua e esgoto e

pedagios de estradas intermunicipais a serem construidas.

" MENDES, Marcos J. Proposta para um novo federalismo fiscal: novos critérios de distribuigio para o FPM e
criagdo do fundo de participagdo das regides metropolitanas, p. 37-38. Disponivel em
http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf, acesso em 30/10/2009.
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3.1.7. O texto da proposta de emenda constitucional

Apresenta-se, a seguir, em conclusédo deste Capitulo, o texto da proposta
de Emenda Constitucional decorrente das conclusdes alcancadas. O eixo principal

da mudanca é, precisamente, o afastamento da simetria entre os municipios.
As inovagdes podem ser sintetizadas nos seguintes topicos:

- criagdo de um regime especial para 0os pequenos municipios,
com reducdo de autonomia e receitas, passando ambas a

competéncia do Estado-membro;

- novos critérios materiais para criagdo de municipios, com
requisitos previstos em lei complementar federal, estipulado

desde logo, na Constituicédo, o piso de dez mil habitantes;

- novos critérios procedimentais para criagdo dos municipios,
distinguindo, em trés dispositivos separados, a criagao, a fusdo ou

incorporagao e a mera retificagao de limites;

- criagao de regides metropolitanas por lei complementar federal,
com participagdo compulséria dos municipios e definicdo dos
servigos metropolitanos (que podera ser diferente de uma regiédo

para outra);

- atribuicdo de legitimidade aos Prefeitos e Mesas Diretoras de
Camaras  Municipais, para propor acao direta de
inconstitucionalidade contra leis de criagdo de regides

metropolitanas

- conselho gestor da regiao metropolitana com participagédo dos
municipios e Estados-membros, sem subordinagao direta a um

unico governo;

- criagdo do fundo de participacdo das regides metropolitanas
(FPRM);

- novos critérios de composicdo do FPM, com redugdo dos

percentuais deste fundo, alocando a diferenga no FPRM;

- novos critérios de rateio do FPM;
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- criagao do Conselho dos Municipios.

Eis, entdo, texto da Emenda proposta:

Art. 1°. Ficam acrescentados a Constituicao Federal os arts. 30-A, 31-A e 52-A, com

a seguinte redacéo:

Art. 30-A. Lei complementar definira os pequenos municipios e seu regime
juridico, podendo limitar as competéncias definidas nos arts. 29 e 30,

observando o seguinte:

| — serdo de competéncia do Estado os servicos de educacdo, saude e
assisténcia social, os quais poderdo ser delegados aos municipios, mediante
convénio ou consorcio, que preveja a transferéncia dos recursos financeiros

correspondentes, vinculados a sua finalidade;

Il - a Cémara Municipal sera composta por onze vereadores nao

remunerados;

Il — o regime juridico dos servidores sera o trabalhista, vinculado ao regime

geral de previdéncia;

IV — os impostos referidos no art. 156 da Constituicdo Federal serdo cobrados

e arrecadados pelo Estado.

Art. 31-A. A Unido podera, mediante lei complementar, instituir regiées
metropolitanas, nas quais sera obrigatoria a participagdo dos municipios,
definindo, em cada caso, quais 0s servigcos de interesse metropolitano que

integram sua competéncia, observando o seguinte:

| - A regido metropolitana sera gerida por um Conselho, constituido na

seguinte proporgéo:

a) quatro quintos por representantes dos Municipios e, entre estes, na
proporcdo ponderada da populagcdo, area e receita tributaria propria de cada

um;

b) um quinto pelos Estados em que se localizem os Municipios e, entre estes
mesmos Estados, na propor¢cdo da soma das participacbes dos municipios

localizados no territério de cada um.
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Il — O Conselho Gestor da regido metropolitana optara pela constituicdo de

um orgéo executivo, de uma das seguintes formas:

a) autarquia, cujos diretores seréo eleitos pelo Conselho;

b) sociedade de economia mista, na forma do § 1° do art. 173, com capital
votante integralizado na propor¢éo do inciso I.

Il — O o6rgéo executivo tera orgamento proprio, e Seus recursos Seréo
oriundos:

a) de aportes de recursos dos Municipios e Estados;

b) do fundo previsto no art. 189, 1, d);

c) da receita da concessdo de servigos metropolitanos ou de sua prestagdo
direta;

d) de financiamentos internos e externos;
e) no caso da alinea b) do inciso anterior, da emissgo de titulos;

f) de outras fontes indicadas em lei.

IV- no caso da alinea a) do inciso Il, ndo havera criagdo de cargos ou
empregos, cabendo aos Municipios e Estados alocar pessoal para

administragdo da autarquia.

Art. 52-A. Funcionara, junto ao Senado Federal, o Conselho dos Municipios,

na forma estabelecida em lei complementar, que observara o seguinte:

| — competéncia para propor projetos de lei por iniciativa de um quinto de seus

membros, além de outras que forem definidas na lei complementar;

Il — composicdo por representantes indicados pelos Prefeitos e Camaras
Municipais, refletindo adequadamente a variedade de Municipios quanto a
populagdo, realidade socioeconémica e regido do Pais, excetuados o0s
Municipios submetidos ao regime do art. 30-A;

Ill — o exercicio da fungdo de Conselheiro ndo sera remunerado, facultado o
reembolso por despesas de deslocamento, mediante comprovagdo na forma
da lei;
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IV — é vedada a criagdo de cargos e empregos, inclusive no Senado Federal,
para fins de funcionamento do Conselho;

V — o0 Senado Federal fornecera os meios materiais e recursos humanos para

o funcionamento do Conselho.

Art. 2°. O § 4° do art. 18, 0 § 3° do art. 25, as alineas a), b) e d) do inciso | do art.
159 e o inciso Il do art. 161 da Constituicgdo Federal passam a vigorar com as

seguintes redagdes:

Art. 18.

§ 4°. A criagdo e o desmembramento de Municipios far-se-&o por lei estadual,
e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, a populagdo da area
que pretenda se emancipar, e da aprovagdo da Camara do Municipio de
origem, observados os requisitos previstos em lei complementar federal, entre

0s quais se incluira uma populagcdo minima de dez mil habitantes;

Art. 25.

3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir aglomeragées

urbanas e microrregibes, constituidas por agrupamentos de Municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execug¢ado de

fungbes publicas de interesse comum.

Art. 159.

| -

a) vinte por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal;
b) vinte e um por cento ao Fundo de Participagcdo dos Municipios;
c) ;

d) quatro por centro ao Fundo de Participacdo das Regibes Metropolitanas;

Art. 161.

| -
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Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159,
especialmente sobre o0s critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso
I, observada, quanto ao Fundo de Participacdo dos Municipios, formula

ponderada com os sequintes critérios:

a) populagdo, em proporgdo absoluta, vedada a estipulagdo de indices
maximos e minimos, e atribuindo a este critério pelo menos metade do peso

na ponderacéo;
b) taxa de crescimento da populagdo;
c) o inverso da arrecadagéo, no Municipio, do imposto previsto no art. 1585, Il;

d) a relagdo entre a arrecadagéo propria do Municipio e a arrecadagdo, no
Municipio, do imposto previsto no art. 1585, I, exceto para os Municipios
abrangidos pelo regime do art. 30-A;

e) a proporgdo da populagéo rural sobre a populagéo total do Municipio.

Art. 3°. Ficam acrescentados os § § 5° e 6° ao art. 18 da Constituigdo, com a

seguinte redacao:

Art. 18.

§ 5° A incorporagdo e a fusdo de Municipios far-se-4o por lei estadual,

mediante consulta prévia as populagbes diretamente interessadas.

§ 6° A simples retificacdo de limites, quando nado envolver mudanga de
domicilio eleitoral de parcela superior a um por cento da populagdo de
qualquer Municipio, far-se-a por lei estadual, mediante prévia aprovagdo, por

maioria absoluta, das Camaras dos Municipios envolvidos.

Art. 4°. Fica acrescentado o inciso X ao art. 103 da Constituicdo, com a seguinte

redacao:

Art. 108.

X — exclusivamente no caso de leis de criagdo de regibes metropolitanas, 0s

Prefeitos e as Mesas Diretoras das Camaras dos Municipios envolvidos.
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Art. 5°. A lei complementar a que se refere o art. 30-A considerara como pequeno
Municipio, pelo menos, aquele instalado a partir de 1985 e que tenha menos de dez

mil habitantes.

Art. 6°. Para os fins do inciso IV do art. 30-A da Constituicdo, o Estado exercera a
competéncia legislativa, observadas as normas gerais da Unido e, enquanto ndo o

fizer, devera aplicar a legislagao preexistente do Municipio.

Art. 7°. O regime especial referido no art. 30-A da Constituicdo sera instituido a partir

de 1° de janeiro do terceiro ano posterior a promulgagao desta Emenda.

Art. 8°. Durante o prazo referido no artigo anterior, sera facultada a fusdo de
Municipios e, para aqueles criados a partir de 1985, sua reincorporacéo ao Municipio
de origem, através de processo simplificado, definido na lei complementar a que se

refere o art. 30-A da Constituicao.

Art. 10°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor noventa dias apds a sua

promulgagéo.
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3.2. Consideracdes sobra a constitucionalidade da proposta de Emenda a
Constituicdo

O presente Capitulo tem o objetivo de langar breves consideragdes sobre
a constitucionalidade da proposta apresentada. Obviamente, o autor desta tese néo
formularia propostas que entendesse, de antemao, contrarias a Constituicdo. Por
outro lado, € muito dificil sustentar a constitucionalidade de uma proposta, sem que
esta tenha sido questionada, pois ndo se sabe quais possiveis argumentos seriam

levantados contra o texto.

Nada obstante, ao menos sob a oética do principio federativo, parece
oportuno externar as razdes que levam a este entendimento pela legitimidade
constitucional da proposta apresentada. Relembre-se, como ponto de partida, a

redacao da clausula pétrea da federacgao:

Art. 60. (omissis)
§ 4° - Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Como ja analisado no item 11.3 deste trabalho, esta clausula pétrea nao
protege um modelo especifico de federagdo, sendo permitidas as alteragdes em
ambos os sentidos, isto é, em direcdo a maior centralizacdo ou a maior
descentralizagao, desde que, em qualquer caso, seja preservado o nucleo essencial

do principio federativo.
Mas qual seria o conteudo desse nucleo essencial?

No item 1.2, foi demonstrado que, a partir da atribuicdo, aos entes
federativos, de autonomia e participagdo, nenhum arranjo concreto de divisdo de
competéncias, tampouco o6rgdos ou institutos especificos, seria essencial a
caracterizagao da forma federal de Estado. Demonstrou-se também, no item 1.3, que
estes arranjos concretos nao estariam, por isso, abrigados sob a clausula pétrea da
federagdao. Obviamente, se as mudangas desse arranjo concreto levarem, por via
transversa ou dissimulada, ao aniquilamento da autonomia ou da participagao, serao

também inconstitucionais.

O detalhado arranjo federativo estabelecido pela Constituicdo de 1988 é
um poderoso limitador imposto ao legislador infraconstitucional, especialmente

federal, que ndo pode eliminar ou, de qualquer forma, restringir a autonomia dos
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entes subnacionais, salvo quando autorizado pela prépria Constituicdo Federal.
Neste sentido, a doutrina juridica brasileira seguidamente tem afirmado que a
extrapolagdo do ambito das “normas gerais”, pelo legislador federal, implica lesdo as

autonomias locais e, em consequéncia, ao proprio principio federativo®*.

Apesar deste rigor da incidéncia do principio federativo sobre o legislador,
€ preciso demarcar — correndo o duplo risco de ser considerado acaciano e
positivista — que, sobre o chamado poder constituinte derivado, a incidéncia do
principio € completamente diversa. Afinal, estd sendo proposta a alteracdao da
propria Constituicdo e os contornos da autonomia federativa prevista em seu texto
original ndo sao intocaveis. Como ressaltou Flavio Bauer Novelli, ao tratar — na
contramao do ruidoso “consenso” formado a época — da constitucionalidade da

Emenda Constitucional n°. 03/1993, que instituiu o odiado IPMF:

Ora, a violagdo de uma norma juridica por outra, €, consequentemente, a invalidade
(no caso, a inconstitucionalidade) de norma violadora, pressupde, € claro, além de
uma contradigdo (antinomia total ou parcial) entre ambas, também que esta ultima
ndo tenha capacidade (forga ou eficacia formal) para ab-rogar, modificar ou
derrogar a primeira.549

Num enfoque menos positivista, de forma extremamente resumida, cabe

analisar se uma proposta concreta de Emenda a Constituicdo tenderia a:

- sob o angulo procedimental, embaragar a livre deliberagao

democratica, pela violagdo aos seus pressupostos ou

- sob o angulo material, impedir a realizagdo de principios de

justica, especialmente sob o aspecto da igual oportunidade.

No item II.3, ja se viu que, dentre as quatro clausulas pétreas referidas na
Constituicdo de 1988, a preservacao da forma federal de Estado é a que menos se
relaciona, sob o angulo jusfiloséfico, com os objetivos acima referidos. Nada
obstante, parece oportuno repassar, separadamente, as alteracbes propostas, sob

tal enfoque.

O art. 30-A nao viola o principio federativo, na medida em que um
especifico grau de autonomia dos municipios n&o integra o seu nucleo essencial. Os

habitantes dos pequenos municipios, sujeitos ao regime especial, por sua vez, nao

%8 Por todos, veja-se o trabalho de Lucia Valle FIGUEIREDO, ja antes referido: Competéncias administrativas

dos Estados e municipios. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 207, 1-19, jan/mar 1997.
9 NOVELLI, Flavio Bauer. Norma constitucional inconstitucional? A propédsito do art. 2°, § 2°, da Emenda
Constitucional n°® 3/93. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 199: 21-57, jan./mar. 1995, p. 43.
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terdo sua cidadania reduzida. O dispositivo preserva a existéncia do 6rgéo legislativo
municipal, e os cidaddos continuardo elegendo o Prefeito de sua Cidade e —
obviamente — votardao também para a escolha do Governador do Estado-membro,
chefe do Poder Executivo estadual, a quem cabera parte das competéncias hoje
atribuidas ao municipio. E situagdo bem superior, por exemplo, & que estavam
sujeitos, no regime constitucional anterior, os cidadédos de territérios federais,

capitais de Estados-membros e estancias hidrominerais.

Uma palavra deve ser dita com relacdo a proposta de que, nestes
municipios de regime especial, a vereanga nao seja remunerada. Nao se pode negar
que seja mais um desestimulo a criagdo ou manutengado dos pequenos municipios.
Deve-se ter presente, todavia, que na realidade destas pequenas cidades, € muito
comum — e suficiente — que a Camara se reina uma ou duas vezes por semana, no
horario noturno. Observando esta realidade, nota-se que ndo ha risco de uma
“elitizacdo” do Legislativo local, vedando o acesso de trabalhadores que n&o
pudessem deixar seus empregos ou cargos para exercer o mandato. Quanto a
vedacgao ao trabalho gratuito, ou uma eventual violagdo a dignidade humana, basta
lembrar que em diversos conselhos de politicas publicas, em que ndo ha uma
dedicagao integral, ndo existe remuneragéo para os conselheiros. Do mesmo modo,
a participagdo no colegiado representativo do municipio, verdadeiro conselho
politico, mantidas as premissas faticas ja referidas (reunides semanais, em horario
noturno) ndo exigiria, necessariamente, uma contraprestacdo pecuniaria. Por fim,
nao ha que se cogitar de “direito adquirido” a remuneragdo, na medida em que,
como decorréncia do principio republicano, o exercicio do mandato eletivo é
necessariamente temporario. No maximo, se poderia cogitar de tal manutencgao para
a mesma legislatura em que promulgada a Emenda Constitucional, o que, no

entanto, ndo seria necessario, em virtude do que dispde o art. 7° da proposta.

O art. 31-A, ao criar as regides metropolitanas, torna obrigatéria, aos
municipios, sua participagao efetiva, o que certamente pode gerar questionamentos
quanto a uma eventual violagdo da autonomia municipal. Conforme opinido ja
exposta no item VIIL.6, a estipulagdo de tal obrigatoriedade por legislagédo
infraconstitucional (complementar ou ordinaria, federal ou estadual) seria
inconstitucional, ndo encontrando suporte no atual § 3° do art. 25 da Constituicao

Federal. Ja a obrigatoriedade autorizada por alteragdo da prépria Constituicdo néo
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ofereceria tais dificuldades, pois, como ja dito, a autonomia municipal ndo € intocavel
pelo constituinte derivado. Neste contexto, a sugestdo de 6rgaos colegiados para a
gestdo da regiao metropolitana — sem a prevaléncia da vontade monocratica do
Estado-membro, tampouco da recusa infundada da colaboragdo pelo municipio —
pode representar um novo modo de ver as relagdes federativas, mais voltado para a

ideia de cooperacédo que de competicao.

O fundo de participagdo das regides metropolitanas (FPRM) néo oferece
maiores dificuldades. A alteragcao dos percentuais do art. 159, | da Constitui¢ao ja foi,
inclusive, feita por Emenda Constitucional, embora sempre para favorecer os
municipios. A reducdo de um ponto percentual e meio, nas alineas “a” e “b”, sequer
se aproxima de alguma violagao do principio federativo ou da lesdo a autonomia dos

entes beneficiados pelos fundos ali previstos.

Sob o angulo da justica material, a proposta tem uma pretenséo corretiva
da distribuicdo de recursos que, como demonstrado ao longo do trabalho, tende hoje
a transferir renda tributaria de populagdes pobres de grandes municipios (e daqueles
de porte médio e grande, localizados em sua regido metropolitana) para populagdes,
ndo necessariamente pobres ou mais pobres, de pequenos municipios. E claro que
nao se pode garantir que este efeito sera atingido. O papel do Direito, neste
particular, é tentar traduzir, em normas juridicas, aquilo que a Ciéncia Econdmica
consegue constatar ser possivel, quanto a correcdo de distor¢gdes distributivas. A
Economia pode falhar no diagndstico, e o Direito pode falhar no remédio, mas, como
ha certeza quanto a injustica do modelo atual, ndo ha por que n&o tentar uma

mudanca.

O art. 52-A, tal como proposto, além de nao representar violagdo ao
principio federativo, contribui para sua preservagao, ao prever um O0rgao que possa
institucionalizar a participacdo dos municipios, uma vez que, como visto nos
Capitulos Il e IV deste trabalho, esta caracteristica da forma federal de Estado nao é
observada com clareza no modelo municipal brasileiro, a despeito da evidente
autonomia atribuida aos municipios. A redacao proposta procurou, na medida do
possivel, evitar que o novo 6rgao, criado para prestigiar o principio federativo, venha

a ser fonte de tensdo entre ele e os principios democratico e republicano.
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As alteragdes propostas para os paragrafos do art. 18 também néao
parecem conter maiores dificuldades quanto a sua constitucionalidade. Como visto
ao longo do item VIL5, as normas constitucionais sobre criagao e extingdo de
municipios variaram significativamente ao longo da Republica, inclusive através de
Emenda a atual Constituicdo, sem que se tenha vislumbrado inconstitucionalidade
nestas alteragdes. A extingcdo compulséria de municipios, ao contrario, poderia ser
entendida como um “golpe mortal” na autonomia municipal, atingindo o nucleo do
principio federativo. Por isso, optou-se por nao incluir tal previsdo na proposta de
Emenda a Constituicdo, prevendo, ao em vez disso, mecanismos que meramente
incentivem a fusdo entre municipios. Assim, o municipio, por menor que seja,
podera continuar existindo, mas esta opg¢ao tera como consequéncia o seu
enquadramento no ‘regime especial’”, mais consentdaneo com a sua realidade

socioecondmica.

A ressalva proposta, no sentido de manter os municipios criados até 1984,
tem o escopo de preservar um outro valor caro ao moderno constitucionalismo, que
€ a segurancga juridica. Muitas reformas no Brasil ainda tém o vezo de tentar
modificar o passado, num afa de resolver todos os problemas no tempo de uma
geragao, ou, as vezes, do mandato de um governante. Este agodamento cobra seu
preco, que nao é pequeno. O marco temporal escolhido colhe os municipios criados
no segundo “ciclo emancipatério”. Mudar radicalmente o regime juridico de
municipios criados nas Décadas de 1950 ou 1960 (“primeiro ciclo emancipatério”),
com instituigdes politicas ja consolidadas, acabaria por atingir, de forma irrazoavel, a

seguranga juridica.

A inclusdo de um novo inciso no art. 103, ampliando o rol de legitimados a
propor acao direta de inconstitucionalidade, ndo atinge negativamente o principio
federativo. Ao contrario, € também um mecanismo que amplia a participacdo dos
municipios na Federacdo. Na verdade, sob tal enfoque, o ideal seria a atribuicao de
tal legitimidade sem restricdes, inclusive tendo por objeto atos normativos

%0 Razdes de ordem pratica, por

municipais, como ja comentado em outro trabalho
si evidentes (inviabilizar o funcionamento do Supremo Tribunal Federal), impedem a

implementagao desta proposta mais ampla.

0 FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federagao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 251.
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Finalmente, os arts. 5° a 9° da proposta de Emenda, em mais uma
reveréncia a seguranga juridica, procuram estabelecer regras de transigdo gradual e
dar previsibilidade as mudancas, sem “choques”, que, infelizmente, tém andado tao
em voga em tema de politicas publicas e econdmicas, tidos como sinal de
modernidade e competéncia de quem os implementa. Mas, como ja dito, o
agodamento cobra seu prego, ou, como no famoso Decalogo de Eduardo Couture, “o

tempo vinga-se das coisas que se fazem sem a sua colaboracdo”*®".

Sao estas as breves consideragbdes que, neste primeiro momento, podem
ser feitas a respeito da constitucionalidade da proposta, a qual, obviamente, s6
poderia ser analisada em profundidade quando sujeita ao debate académico e

politico.

851 COUTURE, Eduardo. Os mandamentos do advogado. Sado Paulo: Saraiva, 1951. p. 43.
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4. CONCLUSAO

As propostas apresentadas e justificadas na Terceira Parte deste trabalho
sao uma consequéncia natural dos estudos e reflexdes expostos na Primeira € na
Segunda Partes, onde se procurou identificar os principais problemas e
desequilibrios da posigéo juridica do municipio no Estado federal brasileiro. Neste
sentido, a Terceira parte pode ser entendida como a conclusdo ldgica do

desenvolvimento da tese.

Nada obstante, parece oportuno sintetizar, em proposi¢cdes objetivas, nao
sO as conclusdes obtidas nesta ultima parte da tese, mas também as conclusdes
parciais que foram alcangadas ao longo do trabalho, de modo a refletir, com clareza,

as opinides expostas e sua fundamentacao. E o que se passa a fazer.

1. A federacéao, ou Estado federal, € uma forma de organizacédo estatal em
que o poder é dividido entre unidades autbnomas e um governo central, tal como

definido na sua Constituicao.

2. O termo “federalismo” possui carga axioldgica e ideoldgica, sendo
inadequado para descrever a forma federal de organizacédo estatal, ndo devendo,

portanto, ser usado como sinénimo de “federagao”.

3. O principio federativo decorre de uma decisdo politica fundamental, pelo
poder constituinte, em favor da forma federal de organizagdo estatal e, como
principio que é, admite sua ponderagao com outros que possam incidir em cada

problema concreto.

4. As teorias do Estado federal, formuladas no Século XIX e na primeira
metade do Século XX, tinham como principais objetivos diferencia-lo da
confederagcao e analisar a titularidade da soberania nestas formas de Estado
composto. Com a superacdo destas duas controvérsias, tais teorias perderam

significativamente sua importancia.

5. Apesar da precedéncia histérica da federacdo formada nos Estados
Unidos, nao € possivel tomar suas caracteristicas, nem as de qualquer outro Pais,
como um “padrdo” do modelo de Estado federal, que, contemporaneamente,

assume inumeras configuragoes.
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6. As caracteristicas que podem ser encontradas, em diferentes formas de
manifestacdo, em todos os Estados federais, sdo a autonomia e a participacéo dos

seus membros no exercicio do poder.

7. A autonomia se apresenta em varias modalidades, como de constituicao
(ou organizagdo), politica (que se desdobra em autonomia legislativa e

autogoverno), administrativa e financeira.

8. A autonomia de organizacdo consiste na faculdade de editar normas
proprias sobre a configuracdo dos 6rgaos estatais. O conjunto destas normas é
tradicionalmente chamado de “Constituicdo estadual”, o que, no Brasil, ndo reflete
adequadamente a natureza desse documento organizador. Ainda no ambito da
federagdo brasileira, esta autonomia de organizagdo é deferida também aos

municipios, através da edicao de leis organicas proprias.

9. A autonomia politica é a faculdade de editar normas préprias, formando
um ordenamento juridico local. O autogoverno consiste na capacidade de escolher,
sem interferéncia externa, os agentes politicos que exercerao as fungdes legislativa,

executiva e judiciaria, no ambito de competéncia do ente federativo.

10. A autonomia administrativa € a capacidade de praticar os atos de gestao

do ente federativo, sem interferéncia dos demais.

11. A autonomia financeira se consubstancia na garantia, pela Constituigdo
federal, de recursos compativeis com as competéncias materiais do ente federativo,

preferencialmente através de tributos arrecadados diretamente pelo governo local.

12. A participacdo se da através da possibilidade de que os entes locais
influenciem a composicao e as decisbes dos érgdos nacionais, o que € garantido,
mais comumente, pela existéncia de uma segunda camara no poder legislativo

federal, formada por representantes dos entes locais.

13. Além das caracteristicas ja enunciadas, a doutrina tradicionalmente aponta
a existéncia de uma Constituicdo rigida e de uma corte constitucional como

caracteristicas essenciais da forma federal de Estado.

14. A doutrina tradicional costuma apontar uma relagao de causalidade entre a
forma federal de Estado e a democracia, bem como o carater juridico do chamado

principio da subsidiariedade. Na opinido aqui expressada, ndao ha demonstracao
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cientifica daquela relacdo de causalidade, tampouco o principio da subsidiariedade

tem carater juridico, tendo natureza filosofica e de doutrina politica.

15. A federacdo, como forma de Estado, ndo possui valor moral em si. Sua
inclusao entre as clausulas pétreas deve ser interpretada restritivamente, de modo a

preservar, tdo somente, o nucleo essencial do principio federativo.

16. Parte da doutrina juridica, inclusive estrangeira, utiliza o termo “assimetria”
para designar diferencas de fato (assimetria de facto) ou juridicas (assimetria de
jure) entre os entes que compdem uma federagao. Outra parte da doutrina entende
a “assimetria” apenas como fenbémeno juridico, designando o fenémeno das
diferengas faticas como “desigualdade”. A falta de clareza quanto a esta distingéo
traz prejuizos para a produgao cientifica. Em alguns casos, a “assimetria” pode

qualificar também as relagcdes entre o poder central e os poderes locais.

17. A assimetria (de jure) costuma ser justificada como uma compensagao
juridica para a desigualdade (assimetria de facto), ou ainda para acomodar
diferentes etnias, idiomas, religides ou nacionalidades, num mesmo Estado federal,

evitando sua desintegracao.

18. O chamado “principio da simetria” € uma constru¢do jurisprudencial do
STF, adotada como fundamentacao para decisdes que declararam inconstitucionais
dispositivos de “constituicdes” estaduais, por sua dessemelhanca com dispositivos
correspondentes da Constituicao federal. Parte da doutrina busca a fundamentacéao
dessa linha jurisprudencial num “principio” de mesmo nome, que, constituindo-se em
subprincipio do préprio principio federativo, se justificaria por razdes de eficiéncia e

para manter a unidade da federacéo.

19. A Constituigao brasileira de 1988 nao contém qualquer assimetria entre os
Estados-membros. Entre os municipios, ha alguns exemplos pontuais e de pouca
relevancia, nos arts. 29, IV, 29-A e 182 da Carta Federal.

20. No Direito Financeiro, a distribuicdo assimétrica de poderes é associada

ao “federalismo concorrente”, em que ha uma competicédo entre os entes federativos.

21. A cidade, como fenémeno geografico, tem origem nas primeiras formas de
organizagdo do trabalho, que surgiram apdés a fase némade, com a fixacdo dos

agrupamentos humanos. Seu reconhecimento juridico, a partir do Direito romano,
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deu origem, guardadas as devidas proporgdes e diferengas, ao conceito de
municipio.

22. No direito estrangeiro, o municipio € comumente subordinado ao Direito
estadual, embora seja, em alguns casos, garantido um conteudo minimo da
autonomia municipal. No Brasil, em trajetéria histérica peculiar, o municipio tem
existéncia juridica desde a Colbnia, antecede a provincia e teve sua autonomia
crescentemente reconhecida, atingindo o apice na Constituicdo de 1988. Nos termos
desta Constituicdo, o municipio é ente federativo autbnomo, nao se subordinando ao
Direito do Estado-membro, salvo em algumas poucas situagbes expressamente
previstas no texto constitucional. Esta opgao constituinte € valorada de maneiras
diversas pela doutrina, ndo se tendo manifestado, nesta tese, opcado por qualquer

destes juizos de valor.

23. O chamado “federalismo fiscal” (termo consagrado pelo uso, mas aqui
substituido por “Federalogia fiscal’, pelas razbes ja expostas), tem concepgdes
diferentes na Economia e no Direito. Na Economia, de um modo geral, é visto tanto
como uma “opcao”, em favor da divisdo de recursos e tarefas entre diferentes
ordens estatais, quanto como o estudo do melhor arranjo para esta divisdo, tendo
como objetivo a eficiéncia alocativa. No Direito, o “federalismo fiscal” designa o
estudo das relacdes financeiras entre os entes federativos, sendo as vezes reduzido
— em especial nas obras de Direito Financeiro ou Tributario — a analise da reparticao

de rendas tributarias.

24, A Federalogia fiscal, desse modo, estuda as receitas dos entes
federativos, suas competéncias materiais (“encargos” ou “tarefas”), bem como a
proporcao entre uns e outros. A insuficiéncia de recursos é chamada, nos estudos

econdmicos, de “brecha vertical”.

25. No Brasil, as Constituicbes republicanas, a partir de 1934, preveem
impostos proprios dos municipios, bem como sua participacdo no produto de
impostos arrecadados por outros entes federativos. A partir da Constituicao de 1946,
ha previsdo também de fundos de participagcdo. Historicamente, as receitas préprias
dos municipios sao insuficientes para o exercicio dos encargos que lhes sé&o
atribuidos, sendo necessaria a suplementacdo através das participacbes aqui

referidas.
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26. A divisao de competéncias materiais, no Brasil, se caracteriza pela
enunciacdo expressa de competéncias para a Unido, pela atribuicdo de
competéncias aos municipios segundo a clausula do “interesse local’ e, para os
Estados-membros, sao atribuidas competéncias residuais, salvo a prestacdo de
servicos de gas canalizado, que é expressa. Apesar de algumas indefinigdes
relevantes, a clareza dessa divisdo vem sendo aperfeicoada, desde a Década de
1990, pela via legislativa. Esta divisdo de competéncias é estabelecida de modo

absolutamente simétrico, ou seja, € idéntica para todos os municipios brasileiros.

27. Nada obstante, ndo ha uma tradicdo de cooperagao efetiva no ambito das
competéncias materiais, com a execug¢do, por 6rgdos municipais, de politicas
publicas federais e estaduais. Ao contrario, € mais comum a superposi¢cao de

estruturas, as vezes no mesmo campo material.

28. Dentre os principais desequilibrios no aspecto fiscal da Federacao
brasileira, no @mbito municipal, foram escolhidos os seguintes, para abordagem na
tese: guerra fiscal, brecha vertical e fundos de participagdo, criagdo de novos

municipios e regides metropolitanas.

29. A guerra fiscal consiste no uso de instrumentos de politica tributaria, por
parte de um ente federativo, para atrair agentes econémicos e investimentos para
seu territério, com o objetivo de desenvolver a atividade econbémica e aumentar a
arrecadacdo. As vezes, a expressdo é utilizada para ressaltar os efeitos negativos
do fenbmeno e, neste sentido, pode ser entendida como uma patologia do

federalismo concorrente.

30. No ambito dos Estados-membros, todo incentivo fiscal deveria ser
aprovado no ambito do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), érgéao
cuja legitimidade demanda maiores reflexdes, sob o prisma dos principios federativo,
democratico e republicano. A doutrina tem apontado, ainda, maneiras de burlar essa
exigéncia, o que foi observado especialmente nas disputas por investimentos da

industria automotiva, a partir da Década de 1990.

31. Os municipios podem participar da guerra fiscal em conjunto com os
Estados-membros, oferecendo suas proprias facilidades para atrair investimentos
privados. Ha também a guerra fiscal no especifico ambito municipal, através das

aliquotas do ISS, visando a atrair prestadores de servigos. Neste caso, os ganhos
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econdmicos para o municipio “vencedor” costumam ser pifios e bem inferiores aos

prejuizos causados ao “perdedor”.

32. A Emenda Constitucional n°. 37 pretendeu pdr termo a guerra fiscal
municipal, determinando que lei complementar fixe aliquotas minimas, estipulando,
provisoriamente, o percentual de 2%. Entende-se valida a restricdo criada pela
Emenda, mas sua interpretacdo deve ser restritiva, no sentido de que nem todas as
aliquotas inferiores a 2% estariam proibidas, mas somente naqueles servigos nos

quais, em razao da mobilidade dos contribuintes, seja possivel a guerra fiscal.

33. E oportuna a criacdo de um 6rgdo de representagdo dos municipios no

poder central, diminuindo o deficit de sua participagao na Federacao.

34. A brecha vertical, embora presente em todos os municipios brasileiros,
varia significativamente entre eles. Os atuais critérios de rateio do FPM nao corrigem
adequadamente esta diversidade, criando sérias distorgdes, que podem ser
verificadas pela grande diferenca de receita per capita entre os grandes e pequenos
municipios, favorecendo estes ultimos. Estes critérios também tendem a prejudicar
em maior proporcdo 0os municipios grandes e médios localizados na periferia de

regides metropolitanas.

35. Os critérios para criagdo de municipios, no Brasil, variaram entre
extremos de permissividade e de restricdes. Os primeiros ocasionaram dois grandes
“ciclos emancipatorios”, nos periodos de 1950 a 1964 e de 1985 a 1996. Em ambos,
os critérios de rateio do FPM foram fator preponderante no incentivo as

emancipagodes.

36. Os municipios criados no mais recente ciclo, iniciado em 1985, sdo em
sua grande maioria de pequeno porte, formando um circulo vicioso que agrava,

ainda mais, os efeitos negativos das distor¢ées do FPM.

37. A Emenda Constitucional n° 15, de 1996, acabou restringindo
excessivamente as emancipacgdes, e o fez sob o aspecto procedimental, quando o

mais adequado seria fazé-lo através de restricbes materiais.

38. As regides metropolitanas sdo um fenébmeno geografico e econémico, cuja
regulagéo pelo Direito vem sendo feita de maneira insuficiente. O atual § 3° do art.
25 da Constituicao Federal ndo fornece os instrumentos para uma efetiva integracéo

e colaboragdao entre os entes federativos, de modo a propiciar uma solugéo
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coordenada dos problemas metropolitanos. As regides metropolitanas também
carecem de instrumentos préprios de financiamento, que permitam, inclusive, uma
capacidade de endividamento para operagdes de crédito de longo prazo,

necessarias ao perfil dos investimentos que demandam.

39. Todos estes problemas merecem nova resposta normativa, que foi
sugerida na Terceira Parte do trabalho, com uma proposta concreta de Emenda a

Constituicao.
40. Sugere-se, assim:

a) em primeiro lugar, um numero minimo de dez mil habitantes para que
uma localidade possa se tornar um municipio, bem como, a partir da
quebra do paradigma da simetria, o estabelecimento de um regime
especial, de autonomia limitada, para os atuais municipios que nao

tenham atingido este patamar;

b) uma alteracdo nos critérios de rateio do FPM, de modo a reduzir as
distorgcdes atuais e direcionar seus recursos para 0S municipios que

realmente precisam de rendas redistribuidas;

Cc) no que tange as regides metropolitanas, sua criagdo por lei
complementar federal, sendo obrigatéria a participagdo dos municipios
que, entretanto, terdo legitimagao extraordinaria, através dos seus 6rgaos
politicos, para questionar, em acido direta de inconstitucionalidade, o

conteudo dessa lei complementar;

d) ainda no tema das regides metropolitanas, novos modelos de gestéo,
além de mecanismos de financiamento, que incluem a criacdo do FPRM —

fundo de participacao das regides metropolitanas.

41. Entende-se que todas as alteragdes propostas estdo em harmonia com a
Constituigao, especialmente com a clausula pétrea que protege a forma federal de
Estado.

Eis, entdo, o final do caminho, mas que n&o pretende ser mais que um

comego. Como na musica de Chico Buarque, cada um tem sua prépria concepgao
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do que seja a cidade ideal®®. Por isso, estas propostas sdo apenas um inicio, um
convite a novos debates e novas propostas, concretas, de estradas para a cidade
ideal. Mas nao ha tempo a perder. Para dizer em seis segundos: “a cidade nao para,

a cidade so cresce, o de cima sobe e o de baixo desce”*®?,

Enquanto sao discutidas
estas questdes, a cidade e seus problemas continuam crescendo e continua “a
cidade que tem bracos abertos num cartdo postal com os punhos fechados na vida
real”®®*. A Academia precisa oferecer solugdes para além da especulacéo tedrica.
Em tema de federacao, é o Direito Constitucional que pode construir a “ponte” entre
as demais Ciéncias sociais e o “dever ser”. Por isso, percorremos todo o caminho
com a premissa de que soO valeria a pena chegar até aqui se fosse possivel, ao
menos, tentar estender esta ponte. Se nunca se puder chegar a cidade ideal, que
se dé o primeiro passo em dire¢cao a ela. Mas “se eu ousar catar na superficie de
qualquer manha as palavras de um livro, sem final [entdo] valeu a pena”>°, e que se
encerre com os Uultimos seis segundos de musica: “ninguém sabe o quanto eu

caminhei, pra chegar até aqui”>°.

552 BUARQUE, Chico; BARDOTTI, Sergio. Cidade ideal. Intérprete: Chico Buarque. In: Os Saltimbancos.
Intérprete: Chico Buarque. In: Os Saltimbancos. Rio de Janeiro: Universal, 1977. 1. LP. Faixa 6.

%% SCIENCE, Chico. A Cidade. Intérprete: Nagdo Zumbi. In: NACAO ZUMBI. Da lama ao caos. Rio de Janeiro:
Sony Music, 1994. 1. CD. Faixa 3.

% VIANNA, Herbert; RIBEIRO, Bi. Alagados. Intérprete: Paralamas do Sucesso. In: PARALAMAS DO
SUCESSO, Selvagem? Riod e Janeiro: EMI-Odeon, 1986. 1 CD. Faixa 1.

558 FARIAS, Lauro; FACAO, Marcelo; LOBATO, Marcelo, YUKA, Marcelo. Pescador de llusdes. Intérprete: O
Rappa. In: O Rappa. Rappa Mundi. Rio de Janeiro: Warner Music, 1996. 1. CD. Faixa 6.

%% GARRIDO, Toni; LAZAO; BINO. A Estrada. Intérprete: Cidade Negra. In: CIDADE NEGRA. Quanto mais
curtido melhor. Rio de Janeiro: Sony Music, 1998. 1. CD. Faixa 5.



272

REFERENCIAS

ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier,
2010.

ABREU, Fernanda; LAUFER; FAWCETT, Fausto. Rio 40 graus. Intérprete: Fernanda
Abreu. In: ABREU, Fernanda. Perfil. Rio de Janeiro: Som Livre, 2010. 1. CD. Faixa 1.

AFFONSO, Rui de Brito Alvares. A federacdo no Brasil: impasses e perspectivas. In:
AFFONSO, Rui de Brito Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros (org.). A Federagcdo em
perspectiva: ensaios selecionados. Sao Paulo: FUNDAP, 1995.

AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova
Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1993.

AHMAD, Ehtisham; BROSIO, Giorgio. Handbook of fiscal federalism. Cheltenham: E.
Elgar, 2008 (reimpressao da edigdo de 2006).

AHMAD, Junaid; DEVARAJAN, Shantayanan; KHEMANI, Stuti; SHAH, Shekkar.
Decentralization and service delivery. In AHMAD, Ehtisham; BROSIO, Giorgio.
Handbook of fiscal federalism. Cheltenham: E. Elgar, 2006.

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 2001.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sao
Paulo: Atlas, 2005.

ALTINHO, Jorge de. Petrolina Juazeiro. Intérprete: Jorge de Altinho. In: ALTINHO,
Jorge de. 20 super sucessos. [S. I.]: Madson Marcelo. [S. d.]. 1 CD. Faixa 4.

ALVES, Maria Abadia da Silva. Guerra fiscal e financas federativas no Brasil: 0 caso
do setor automotivo. Dissertacdo de mestrado (Instituto de Economia da Unicamp),
2001, disponivel em www.bndes.gov.br, acesso em 09/07/2010;

AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

ANDERSON, George. Federalismo: uma introducdo. Rio de Janeiro: Editora FGV,
20009.

. Una introducion comparada al federalismo fiscal. Tradugdo de Mario Koling.
Madrid: Marcial Pons, 2010.

ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo constitucional e federacdo: o
principio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

ARBIX, Glauco. Guerra fiscal e competicao intermunicipal por novos investimentos
no setor automotivo brasileiro. Dados. Rio de Janeiro: IUPERJ, v.43 n.1. jul/2000.


http://www.bndes.gov.br/

273

ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizacao e eficiéncia
nas politicas publicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 11, n.
31, 1996.

ASENSIO, Miguel A. La descentralizacion fiscal em el Cono Sur y la experiencia
internacional. Buenos Aires: O. D. Buyatti, 2006.

ASSIS, Araken de. Do distrato no Novo Cddigo Civil. Revista do Centro de Estudos
Juridicos, Brasilia, n® 24, jan/mar 2004.

AULETE, Caldas. Dicionario contemporéneo da Lingua Portuguesa, 4. ed. Rio de
Janeiro: Delta, 1958.

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro:
Forense, 1986.

Federalismo simétrico e assimétrico: o ajuste da distribuicdo de
competéncias e de recursos entre Unido, Estados e Municipios em face das
vicissitudes de um Estado moderno. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO
CONSTITUCIONAL (19:1998: Sao Paulo). 10 Anos de Constituigdo: uma analise.
Sao Paulo: C. Bastos, 1998.

BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002.

BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da federacéo.
Rio de Janeiro: Forense, 1982.

O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 3 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 1996.

. Dez anos da Constituigao: foi bom para vocé também? Revista de Direito
Administrativo, n. 214, 1998, p. 12.

. A reconstrugdo democratica do Direito publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. (Introdugéo).

. Interpretagéo e aplicagdo da Constituigédo, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.

. A derrota da federacdo: o colapso financeiro dos estados e municipios.
Temas de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

. Constitucionalidade e legitimidade da criagdo do Conselho Nacional de
Justica. Revista de Direito da Associa¢cdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, vol. XIX (Federalismo) 2008.

. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e
Municipios. Revista Eletrbnica de Direito Administrativo Econdémico (REDAE),
Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 11, ago/set/out 2007, p. 20-21.
disponivel em www.direitodoestado.com.br /redae.asp>, acesso em 19/05/2010.

. A revolugao da brevidade. Revista Juridica Consulex, n. 279, 2008, p. 66.


http://www.direitodoestado.com.br/

274

BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A provincia. 2. ed. (feita sobre a primeira
edicao de 1870). Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional, 1937.

BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1993.

BERCOVICI, Gilberto. Constituigdo e superagao das desigualdades regionais. In:
GRAU, Eros Roberto, GUERRA FILHO, Willis Santiago (org.). Direito Constitucional.:
estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad,
2003.

. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004.

BERDAHL, Loleen. Municipalities in Canadian Federalism: challenges and
innovations. International Forum on Federalism in Mexico. November, 15-17, 2001,
Veracruz, México. Disponivel em <www.forumfed.org>, acesso em 10/05/2006.

BERNARDES, Wilba Lucia Maia. Federagéo e federalismo. Belo Horizonte: Del Rey,
2010.

BIELSA, Rafael. Principios de regimen municipal. 2. ed. Buenos Aires: [s.n.], 1940.
. Derecho Constitucional. 2. ed. Buenos Aires: Depalma, 1954.

BINEMBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar. 2006.

BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. Revista de
Informagédo Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigbes
Técnicas, n°. 65, jan./mar. 1980.

. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995.
. Ciéncia Politica, 172 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.

BORJA, Célio. Autonomia e suas restricdes: simetria e intervencao federal. Revista
de Direito da Associa¢cdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX (Federalismo), 2008.

BREMAEKER, Frangois de. Pactuagao federativa municipalista: os desafios da
reparticdo de renda publica no Brasil. Cadernos da Controladoria. Nova Série, a. 7,
n. 3, set/2007, Rio de Janeiro: Controladoria Geral do Municipio.

. Perfil das receitas tributarias dos municipios brasileiros. Revista de
Administragdo Municipal, Rio de Janeiro, v. 42, n°. 214, jan/mar 1995.

. O efeito financeiro da cobrancga pelos municipios do imposto territorial rural.
Série estudos especiais n°. 125. Rio de Janeiro: IBAM, 2006. disponivel em
www.ibam.org.br, acesso em 03/02/2010.



http://www.forumfed.org/
http://www.ibam.org.br/

275

. Os novos Municipios: surgimento, problemas e solugdes. Rio de Janeiro:
Revista de Administragdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 40, n. 206, p. 88-89, jan/mar
1993.

. Distorgdes introduzidas na distribuicido do fundo de participacdo dos
municipios. Rio de Janeiro: IBAM, 2004;

BRITO, Edvaldo. Federalismo Tributario. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, S&o Paulo: n°. 18, jan/mar 1997.

BUARQUE, Chico; BARDOTTI, Sergio. Cidade ideal. Intérprete: Chico Buarque. In:
Os Saltimbancos. Intérprete: Chico Buarque. In: Os Saltimbancos. Rio de Janeiro:
Universal, 1977. 1. LP. Faixa 6.

BUENO, Francisco da Silveira. Dicionario etimoloégico prosaico da Lingua
Portuguesa. v. 5. Sao Paulo: Saraiva, 1968.

BURGESS, Michael. Comparative federalism: theory and pratice. London,
Routledge, 2006.

BUZAID, Alfredo. O Estado federal brasileiro. Brasilia: Ministério da Justiga, 1971.

CALMON, Pedro. Curso de Direito Constitucional brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos, 1956.

CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal e seus efeitos: autonomia x
centralizag&o. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole,
2004.

CAMARGO, Nilo Marcelo de Almeida. A forma federativa de Estado e o Supremo
Tribunal Federal p6s-Constituicdo de 1988. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2010.

CARMICHAEL, Hoagy; GORREL, Stuart. Georgia on my mind. Intérprete: Ray
Charles. In: CHARLES, Ray. Live at the Olympia. Rio de Janeiro: Som Livre, 2010. 1
CD. Faixa 6.

CARNEIRO, Levi. Problemas municipaes. Rio de Janeiro: Alba, 1931.

CARNEIRO, Maria Francisca, BECKER, Laércio A. Notas sobre a simetria no Direito.
Disponivel em <http://www.parana-online.com.br/canal/direito-e-justica>, acesso em
17/06/2009.

CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 8. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1996.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 13. ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 12. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2006.


http://www.parana-online.com.br/canal/direito-e-justica

276

CASSEB, Paulo Adib. Federalismo: aspectos contemporaneos. Sao Paulo: J. de
Oliveira, 1999.

CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995.

CAVALCANTI, Amaro. Regimen federativo e a Republica brazileira. Rio de Janeiro:
Imprensa Nacional, 1900.

CAZETTA, Ubiratan. Direitos humanos e federalismo: o incidente de deslocamento
de competéncia. Sao Paulo: Atlas, 2009.

CHAGAS, Magno Guedes. Federalismo no Brasil: o poder constituinte decorrente na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: S. A. Fabris, 2006.

CHIESA, Clélio. Inconstitucionalidades da LC n°. 116/2003. In: TORRES, Heleno
Taveira (coord.). Imposto sobre servigos — ISS na Lei Complementar n. 116/2003 e
na Constituigdo. Barueri: Manole, 2004.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributério Brasileiro. 7. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2004.

CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sao Paulo: J. de
Oliveira, 2001.

. Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. Apresentacgao.

COSTA, Nelson Nery da. Histéria do municipio no Brasil. Revista Forense, Rio de
Janeiro: a. 95, v. 347, jul-ago-set/1999.

COUTURE, Eduardo. Os mandamentos do advogado. Sao Paulo: Saraiva, 1951.

CROIX, Alison L. La. The Ideological Origins of American Federalism. Cambridge:
Harvard University Press, 2010.

DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986.
. Elementos de Teoria Geral do Estado. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.

DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, Estado democratico de Direito e
imposto sobre o consumo. Revista de Direito Tributario, n. 75, p. 203.

DILL, Guenter. O municipio em tempos de globalizagdo, tradugdo de Nikolaus
Karwinsky. In: HOFMEISTER, Wilhelm; CARNEIRO, José Mario Brasiliense.
Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer,
2001.

DOLHNIKOFF, Miriam. O pacto imperial: origens do federalismo no Brasil. Sao
Paulo: Globo, 2005.

DOMINGUES, José Marcos. Federalismo fiscal, direitos fundamentais e Emendas
Constitucionais tributarias. Revista de Direito da Associagcdo dos Procuradores do



277

Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX (Federalismo),
2008.

DORIA, A. de Sampaio. Autonomia dos Municipios. Revista de Direito da Faculdade
de Direito de Sé&o Paulo, v. XXIV, 1928.

DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacdo de rendas tributérias. Sao Paulo:
J. Bushatsky, 1972.

DOURADO, Daniel de Araujo. Regionalizagéo e federalismo sanitario no Brasil.
Dissertacdao (Mestrado em Ciéncias) apresentada a Faculdade de Medicina da
Universidade de Séo Paulo. disponivel em
www.teses.usp.br/teses/disponiveis/5/5137/tde-02062010-164714, acesso em
25/07/2010.

DREYFUS, Tommy, EISENBERG, Theodore. On symmetry in school Mathmatics.
Disponivel em <http://vismath.tripod.com/drei/index.html>, acesso em 05/03/2010.

DROMI, Roberto. Ciudad y municipio: gerenciamiento e gobernabilidad local. Buenos
Aires: Ciudad Argentina, 2007. p. 106.

DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagbes
federativas no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 18, 2002.

ELAZAR, Daniel J. Exploring Federalism. Tuscaloosa: The University of Alabama
Press, 1987.

ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1999.

FANCKIN, Reginaldo. O malogro das cartas préprias municipais. Revista de Direito
Publico, Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, a. 25, n. 99, jul-set/1991.

FARBER, Daniel A; ESKRIDGE JR; William, FRICKEY, Philip P. Constitutional Law:
themes for the Constitution’s Third Century. 3rd. ed. St. Paul: Thomson West, 2003.

FARHAT, Said. Dicionario parlamentar e politico. Sao Paulo: Editora Fundacao
Peiropolis: Companhia Melhoramentos, 1996.

FARIAS, Lauro; FALCAO, Marcelo; LOBATO, Marcelo, YUKA, Marcelo. Pescador de
llusdes. Intérprete: O Rappa. In: O Rappa. Rappa Mundi. Rio de Janeiro: Warner
Music, 1996. 1. CD. Faixa 6.

FARRERES, German Fernandes. Reflexiones sobre el valor juridico de la doctrina
de la subsidiariedad em el Derecho Administrativo Espanol. In: MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo (coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contempordneas do
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federacgo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003.


http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/5/5137/tde-02062010-164714
http://vismath.tripod.com/drei/index.html

278

. A (in)submissdo dos municipios ao ordenamento juridico estadual: o caso
do § 2° do art. 112 da Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro e a evolugao da
jurisprudéncia do TJRJ. Revista de Direito da Associa¢gédo dos Procuradores do Novo
Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX. 2008.

FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do Estado-membro. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1979.

Federalismo simétrico e assimétrico: o Ajuste da distribuicdo de
competéncias e de recursos entre Unido, Estados e Municipios em face das
vicissitudes de um Estado moderno. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO
CONSTITUCIONAL (19:1998: Sao Paulo) 70 Anos de Constituicdo: uma analise.
S&o Paulo: C. Bastos, 1998.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio. Rio de Janeiro:
Nova Fronteira, 1975.

FERREIRA, Luis Pinto. Principios gerais do Direito Constitucional moderno, 5 ed,
vol. Il. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1971.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de
1988, 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. v. I.

. Aspectos do Direito Constitucional contemporaneo. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 20009.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Competéncias administrativas dos Estados e municipios.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 207, 1-19, jan/mar 1997.

GAGNON, Alain-G. El Federalismo asimétrico em Canada. In: GAGNON, Alain-G.
(org). El federalismo canadiense contemporéaneo. trad. Maria A. Catalan e Antonio
Duato. Valencia: Tirant lo Blanch, 2010.

GALDINO, Flavio. Introdug¢do a Teoria dos Custos dos Direitos (“Direitos né&o
nascem em arvores”). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

GALVAO, Paulo Braga. Limitagbes ao poder de emendar a Constituicdo. Tese de
livre docéncia (UERJ). mimeo. 1988.

. A atualidade do Estado de Direito. In: FERREIRA, Fernando Galvao de
Andréa, GALVAO, Paulo Braga. Direito contemporéaneo: estudos em homenagem a
Sergio de Andréa Ferreira. Rio de Janeiro: De Andréa & Morgado, 2008.

GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. 5. ed. Madrid:
Revista do Ocidente, 1959.

GARRIDO, Toni; LAZAO; BINO. A Estrada. Intérprete: Cidade Negra. In: CIDADE
NEGRA. Quanto mais curtido melhor. Rio de Janeiro: Sony Music, 1998. 1. CD.
Faixa 5.

GARSON, Sol. Regiées metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro:
Letra Capital, 2009.



279

GESSINGER, Humberto. Ougca o que eu digo: ndo ouga ninguém. Intérprete:
Engenheiros do Hawaii. In: ENGENHEIROS DO HAWAII. Ouga o que eu digo: ndo
ouca ninguém. [S. |.]: BMG - Ariola, 1988. 1 CD. Faixa 1.

; LICKS, Augusto. Variagdes de um mesmo tema. Intérprete: Engenheiros do
Hawaii. In: ENGENHEIROS DO HAWAII. Ouca o que eu digo: ndo ouga ninguém. [S.
l.]: BMG - Ariola, 1988. 1 CD. Faixa 11

GHYKA, Matila. Estetica de las proporciones em la naturaleza y em las artes.
Buenos Aires: Poseidon, 1958.

GILLIAN, Michelle; PHILIPS, John. California dreamin. Intérprete: The Mamas & The
Papas. In. THE MAMAS & THE PAPAS. Gold. [S. L]: Geffen, 2005. 2 CD. Disco 1,
Faixa 7.

GOLDBERG, Daniel. Entendendo o federalismo fiscal: uma moldura tedrica
multidisciplinar. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole,
2004.

GOMES, Gustavo Maia; MAC DOWELL, Maria Cristina. Os elos frageis da
descentralizacdo: observagdes sobre as finangas dos municipios brasileiros em
1995. Brasilia: IPEA, 1997.

GRAU, Eros Roberto. Regibes metropolitanas: regime juridico. Sdo Paulo: J.
Bushatsky, 1974.

GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Perspectivas para o Federalismo. In: BASTOS,
Celso (coord.). Por uma nova federagdo. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1995.

GUIMARAES, Mario Catdo. Correspondéncia entre as matrizes arcaicas e as
principais formas clinicas das neuroses. Jornal Mineiro de Psiquiatria, n°® 32 (margo
de 2010). Disponivel em <http://www.jmpsiquiatria.com.br/catao.html>, acesso em
29/03/2010.

HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O Federalista. Rio de
Janeiro: Editora Nacional de Direito, 1959.

HAMON, Francis, TROPER, Michel, BURDEAU, Georges. Direito Constitucional. 27.
ed. Barueri: Manole, 2005.

HAWKING, Stephen W. A brief history of time: from the Big Bang to black holes. New
York: Bantam, 1988.

HERRERA, Alessandra: Infrodugdo ao estudo da Lei Geral de Telecomunicagbes do
Brasil. Sao Paulo: Singular, 2001.

HOOJA, Rakesh; MATHEW, George. Partners in development: local government in
India. In: BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local
government and metropolitan regions in federal countries. [n.d.]: Forum of
Federations, 2007.


http://www.jmpsiquiatria.com.br/catao.html

280

HORTA, Raul Machado. A autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional
brasileiro. Belo Horizonte: [s.n.] 1964.

. A posicdo do municipio no Direito Constitucional federal brasileiro. Revista
de Informacgéo Legislativa, Brasilia, n. 75, ano 19, p. 107-122, jul./set. 1982.

. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995.

HOUAISS, Antonio, VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.

HUGDAHL, Kenneth. Symmetry and Asymmetry in the Human Brain. Disponivel em
<www.acadeuro.org>, acesso em 17/05/2010.

IBANEZ, Pablo. Territério e guerra fiscal: a perversidade dos incentivos territoriais.
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da USP, 2007, disponivel em
http://www.teses.usp.br/teses/, acesso em 09/07/2010.

IUDICIBUS, Sergio de. Teoria da Contabilidade. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1987.

KELSEN, Hans. Formas da organizagao estatal: centralizacédo e descentralizagao.
Revista de Direito Administrativo. n. 4.

KENYON, Daphne A. Fiscal federalism. In. MARBACH, Joseph R., KATZ, Ellis,
SMITH, Troy E. Federalism in America: an Encyclopedia. Westport: Greenwood
Press, 2006.

KIEFER, Andreas; SCHAUSBERGER, Franz. Local government in Austria: sharing
responsibilities. In: BLINDENBACHER, Raoul, PASMA, Chandra (org.). Dialogues on
local government and metropolitan regions in federal countries. [n.d.]: Forum of
Federations, 2007.

KINCAID, John, TARR, Alan (org.). Constitucional Origins, Structure, and Change in
Federal Countries. Montreal: McGill-Queen’s University Press, 2005.

KING, Preston. Federalism and federation. Baltimore: The Johns Hopkins University
Press, 1982.

KRELL, Andreas. Diferengas do conceito, desenvolvimento e conteudo da autonomia
municipal na Alemanha e no Brasil. Revista de Informagéo Legislativa. Brasilia, a.
32, n. 128, out./dez. 1995.

LAUFER, Heinz. A divisdo de tarefas e a interdependéncia entre a Unido e os
estados. In; O FEDERALISMO na Alemanha. Sao Paulo: Konrad-Adenauer Stifung,
Centro de Estudos, 1995.

LAZAR, Harvey. Canada’s health system — a challenge for fiscal federalism.
Themes of the International Conference on Federalism, 2002. disponivel em <
www.forumfed.org>, acesso em 20/05/06.

LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960.


http://www.acadeuro.org/
http://www.teses.usp.br/teses/
http://www.forumfed.org/

281

. Coronelismo, enxada e voto. Sao Paulo: Alfa-Omega, 1975.

LEITE, J.F. Marques, JORDAO, A. J. Novaes. Dicionario latino vernaculo. 22. Ed. Rio
de Janeiro: Ed. Lux, 1956.

LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervengdo
federal no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994.

LIMA, Eusébio de Queiroz. Teoria do Estado, 62 ed. Rio de Janeiro: A Casa do Livro
Ltda, 1951.

LINS, Ivan; MARTINS, Victor. Comecar de novo. Intérprete: Ivan Lins. O amor é meu
pais. [S. |.]: Universal Music, 2006. 2 CD. Disco 1, Faixa 14.

LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminacdo de rendas
tributarias e centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constituciéon. Barcelona: Ariel, 1976.
LOSCO, Valeria. Il federalismo fiscale in Germania. Milano: Egea, 2005.

MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicbes e federalismo. Sao Paulo:
Dialética, 2005.

MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Poder municipal: paradigmas para o Estado
constitucional brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.

. Pacto federativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000.

. Democracia e poder local. Disponivel em www.uj.com.br, acesso em
23/06/2010.

MAJEED, Ahktar. Distribution of powers and responsibilities in federal countries.
Montreal: McGill-Queen’s University Press. 2006.

MARTINS, Adriano Vidigal. O licenciamento ambiental sob a o6tica do federalismo
cooperativo. Revista de Direito e Politica. Sao Paulo: Letras Juridicas, v. XIl (jan/mar
2007).

MARTINS, Cristiano Franco. Principio federativo e mudanga constitucional. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2003.

. Principio federativo. Revista de Direito da Associa¢ao dos Procuradores do
Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX, 2008.

MARTINS, Fernando Barbalho. Do Direito a Democracia. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007.

MARTORANO, Dante. Direito Municipal. Rio de Janeiro: Forense, 1985.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.


http://www.uj.com.br/

282

MELLO, Diogo Lordello de. A multiplicagdo dos municipios no Brasil. Revista de
Administragdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 39, n. 203.

. O municipio na organizagdo nacional: bases para uma reforma no regime
municipal brasileiro. Rio de Janeiro: IBAM, 1971.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza Juridica do Estado Federal. Sao
Paulo: Prefeitura do Municipio de Sédo Paulo, 1937.

MELLO, Rafael Munhoz de. Aspectos essenciais do federalismo. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 41, p. 125-155,
out./dez. 2002.

MENDES, Marcos J. Propostas para um novo federalismo fiscal: novos critérios de
distribuicdo para o FPM e criagdo do fundo de participagdo das regides
metropolitanas.. Disponivel em
<http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf>, acesso em 30/10/2009.

MENDONCA, José Vicente Santos de. A captura democratica da Constituicdo
econbmica: uma proposta de releitura das atividades publicas de fomento, disciplina
e intervencgao direta na Economia a luz do pragmatismo e da raz&o publica. Tese de
doutorado, UERJ, mimeo, 2010.

MODUGNO, Franco, Poteri (Divisione dei). In: Novissimo Digesto Italiano, v. XllI,
1966.

MONTEBELLO, Mariana. O Principio da Subsidiariedade e a Constituicdo da
Republica de 1988. In: PEIXINHO, Manoel Messias; GUERRA, Isabella Franco;
NASCIMENTO FILHO, Firly. Os principios da Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2001.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001.

MORAES, Marcos Ribeiro de. Mais além do federalismo fiscal. caracterizacdo e
avaliacdo da eficacia institucional de sistemas federativos. Disponivel em
http://www.sep.org.br/artigo/ MORAES MARCOS.pdf, acesso em 26/07/2009.

MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um novo pacto federativo para o Brasil. Sao
Paulo: C. Bastos, 1999.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Tribunal de Contas do Municipio do Rio
de Janeiro e a Emenda Constitucional n°. 25/2000. Revista de Direito da
Procuradoria-Geral da Camara Municipal [do Rio de Janeiro], v. 5, n°. 9, jan./jun.
2001.

MUMFORD, Lewis. A Cidade na Histéria. traducdo Neil R. da Silva. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2008.

NEUMANN, Franz L. Pratica del federalismo. Buenos Aires: Editora Bibliografia
Argentina, 1959.


http://www.braudel.org.br/pesquisas/pdf/fedfiscal.pdf
http://www.sep.org.br/artigo/MORAES_MARCOS.pdf

283

NOVELLI, Flavio Bauer. Norma constitucional inconstitucional? A propdsito do art.
2°, § 2°, da Emenda Constitucional n°® 3/93. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, n. 199, jan./mar. 1995.

NUNES, José de Castro. Do Estado federado e sua organizagdo municipal: Rio de
Janeiro: Leite Ribeiro & Maurillo, 1920.

OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Federalismo fiscal brasileiro. Disponivel em
<http://www.idtl.com.br/artigos/186.pdf>, acesso em 25/07/2009.

OLIVEIRA, Thiago de. O poder local e o federalismo brasileiro. Belo Horizonte:
Forum, 2010.

PALOS, Aurélio Guimaraes Cruvinel. Criacdo de municipios, eficiéncia e
produtividade na provisdo de servigos publicos locais: um estudo nao-paramétrico.
Dissertagao (Mestrado em Economia do Setor Publico). Departamento de Economia
da Universidade de Brasilia. 2006. disponivel em
<http://vsites.unb.br/face/eco/mesp/mespdois/dissertacoes>, acesso em 20/01/2010.

PERDOMO, Jaime Vidal. El federalismo. Bogota: Ediciones Rosaristas, 1997.
PERFIL dos municipios brasileiros: 2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. p. 200.

PERNTHALER, Peter. El Estado federal asimétrico. Traducdo de Xabier Arzoz.
Bilbao: Instituto Vasco de la Comunidad Autbnoma de Euskadi, 1999.

PETERSON, Paul E. The price of federalism. Washington: The Twentieth Century
Fund, 1995.

PICARRA, Nuno. A separac¢do dos poderes como doutrina e principio constitucional.
Coimbra: Coimbra Editora, 1989.

PIETRO, Juliano di. Reparticdo das receitas tributarias: a reparticdo do produto da
arrecadacgao. As transferéncias intergovermanentais. In: CONTI, José Mauricio
(org.). Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004.

PILATTI, Adriano. O principio republicano na Constituicdo de 1988. In: PEIXINHO,
Manoel Messias; GUERRA, Isabella Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly. Os
Principios da Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001.

PINHEIRO, Guilnerme Pereira. O federalismo de competicdo: contexto histérico,
institucional e juridico. Disponivel em <http://www.uniceub.br/pdf/pinheiro.pdf>,
acesso em 10/06/2009.

PINTO, Mara Biasi Ferrari; GONCALVES, Marcos Flavio R.; NEVES, Maria da Graga
Ribeiro das. Pensando a autonomia municipal: dilemas e perspectivas. Revista de
administragdo municipal. Rio de Janeiro, IBAM, ano 48, n°. 244 (nov/dez 03).

PINTO FILHO, Francisco Bilac Moreira. A Intervengdo federal e o federalismo
brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002.


http://www.idtl.com.br/artigos/186.pdf
http://vsites.unb.br/face/eco/mesp/mespdois/dissertacoes
http://www.uniceub.br/pdf/pinheiro.pdf

284

PLEBE RUDE. Brasilia. Intérprete: Plebe Rude. In: PLEBE RUDE. 2 em 1. [S. L]
EMI, 2009. 1 CD. Faixa 7.

PRADO, Sergio. Transferéncias fiscais e financiamento municipal no Brasil.
Disponivel em <www.federativo.bndes.gov.br>, acesso em 15/05/2006.

. Equalizagéo e federalismo fiscal: uma analise comparada. Rio de Janeiro:
Konrad-Adenauer-Stifung, 2006.

. CAVALCANTI; Carlos Eduardo G. A guerra fiscal no Brasil. Sao Paulo:
Fundap: Fapesp; Brasilia: Ipea, 2000. p. 66-68.

RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2000.

REIS, Elcio. Organizagdo municipal variavel. Revista de Direito Publico. a. XIX, n.
79, jul/set 1986, S&do Paulo: Revista dos Tribunais.

REZENDE, Fernando. Desafios do federalismo fiscal. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

AFONSO, José Roberto. A Federagdo brasileira: fatos, desafios e
perspectivas. Disponivel em <www.federativo.bndes.gov.br>, acesso em 13/05/2006.

RIBEIRO, Luis César de Queiroz. Prefacio. In: GARSON, Sol. Regibes
metropolitanas: por que nao cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009.

RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, interpretagcdo e elisdo tributaria. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003.

Federalismo  fiscal e  reforma  tributaria. Disponivel em
<www.mundojuridico.adv.br>, acesso em 16/12/2007.

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagdo no Brasil. Belo Horizonte:
Del Rey, 1997.

RODRIGUES, Léda Boechat. A Cérte Suprema e o Direito Constitucional americano.
Rio de Janeiro: Revista Forense, 1958.

ROSA, Samuel; AMARAL, Chico. Acima do sol. Intérprete: Skank. In: SKANK. MTV
ao vivo: Skank. [S. |.]: Sony Music, 1001. 1 CD. Faixa 5.

ROVIRA, Enochi Alberti. Federalismo y Cooperacion em La Republica Federal
Alemana. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1986.

RUBINSTEIN, Flavio. A reparticao de competéncias tributarias no Brasil sob a dtica
da teoria normativa do federalismo fiscal. In. VASCONCELLOS, Roberto Franca de
(coord.). Direito tributario: politica fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

RUSSO, Renato. indios. Intérprete: Legido Urbana. In: LEGIAO URBANA. Dois. [S.
l.]: EMI, 1986. 1 CD. Faixa 12.


http://www.federativo.bndes.gov.br/
http://www.federativo.bndes.gov.br/
http://www.mundojuridico.adv.br/

285

RUSSOMANO, Rosah. Do principio do federalismo na Constituicdo brasileira. Rio de
Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1965.

SAMSOM, Graham. Australia: the third sphere steps up. In: BLINDENBACHER,
Raoul; PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local government and metropolitan
regions in federal countries. [n.d.]: Forum of Federations, 2007.

SANCHEZ AGESTA, Luiz. Curso de Derecho Constitucional Comparado. 6. ed.
Madrid: Universidad de Madrid, Facultad de Derecho, 1976.

SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo Regional. Sao Paulo: Saraiva, 1982.
SARMENTO, Daniel. Livres e iguais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.
SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza Editorial, 2001.

SCHMITT, Nicolas. Switzerland. In: Federalism and civil societies: an international
symposium. Baden-baden, 1999.

SCIENCE, Chico. A Cidade. Intérprete: Nagdo Zumbi. In: NACAO ZUMBI. Da lama
ao caos. Rio de Janeiro: Sony Music, 1994. 1. CD. Faixa 3.

SEABRA, Philipe; X, Andre. Nunca fomos t&o brasileiros. Intérprete: Plebe rude. In:
PLEBE RUDE. Nunca fomos tao brasileiros. [S. |.]: EMI, 1999. 1 CD. Faixa 7.

SEIJAS VILLADANGOS, Esther. Configuracion asimétrica del sistema de
Comunicades Auténomas. [n.d.] Universidad de Ledn, 2003.

SERRA, José, AFONSO, José Roberto. Finangas publicas municipais: trajetorias e
mitos. Conjuntura Econémica, Rio de Janeiro, n. 10/11, out/1991.

SHAH, Anwar. The practice of fiscal federalism: comparative perspective. Montreal:
McGill-Queen’s University Press, 2006.

SILVA, Carlos Medeiros. A evolugdo do regime federativo. In: CAVALCANTI,
Themistocles; SILVA, Carlos Medeiros, LEAL; Victor Nunes. Cinco Estudos. Rio de
Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1955.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 16. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1999.

. O Municipio no Brasil. In: QUARESMA, Regina; OLIVEIRA, Maria Lucia de
Paula (org.). Direito Constitucional brasileiro: perspectivas e controvérsias
contemporaneas. Rio de Janeiro: Forense, 2006.

. Comentario contextual a Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

. Federalismo, autonomia e discriminagao de rendas. Revista de Direito da
Associacéo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, v. XIX, 2008.

. O Municipio na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1989.




286

SILVA, Mauro Santos. Teoria do federalismo fiscal: notas sobre as contribui¢gdes de
Oates, Musgrave, Shah e Ter-Minassian. Nova Economia, vol. 1, n. 15, jan/abr 2005.

SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo fiscal, eficiéncia e legitimidade: o
juridico para além do formalismo constitucional. Revista de Direito da Associagdo
dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, v.
XIX. 2008.

SLAWINSKI, Pedro Gongalves da Rocha. Regides metropolitanas e servigos de
interesse comum. Revista de Direito da Associagcdo dos Procuradores do Novo
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro: Lumen Juris, v. XIX, 2008.

SOUZA NETO, Claudio Pereira. Deliberacdo publica, constitucionalismo e
cooperagdo democratica. In: BARROSO, Luis Roberto (org.). A reconstrugéo
democratica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

SPINELLI, Vincenzo; CASASANTA, Mario. Dicionario Completo Italiano-Portugués
(Brasileiro), v. 1. Milao: U. Hoelpi, 1983.

STEPAN, Alfred. Federalism and democracy: beyond the U.S. model. In: KARMIS,
Dimitrios; NORMAN, Wayne. Theories of federalism: a reader. New York: Palgrave
Macmillan, 2005.

. Toward a New Comparative Politics of Federalism, Multinationalism and
Democracy. In GIBSON, Edward L. (org.). Federalism and Democracy in Latin
America. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 2004.

STEYTLER, Nico. Comparative reflections on local government and metropolitan
regions in federal countries. In: BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra (org.).
Dialogues on local government and metropolitan regions in federal countries. [n.d.]:
Forum of Federations, 2007.

SZPIRO, George G. A vida secreta dos numeros, tradugdo J. R. Souza. Rio de
Janeiro: Difel, 2008.

TARR, G. Alan. O Constitucionalismo americano e o governo local. tradu¢cdo de Ana
Maria Lyra. Revista de Administragdo Municipal. Rio de Janeiro: IBAM, a. 49, n. 247,
mai/jun 2004.

Symmetry and asymmetry in american federalism. Disponivel em
<www.queensu.caliigr/conf/papers/tarr.pdf>, acesso em 05/04/2010.

. Understanding State Constitutions. New Jersey: Princeton University Press,
1998.

TAVARES, Eliete Teixeira Neves de Pinho. O municipio brasileiro: sua evolugao
historico-constitucional. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 209, p.
169-187, jul/set 1997.

TAVARES, José F. F. Estudos de Administragdo e Finangas Publicas. Coimbra:
Almedina, 2004.


http://www.queensu.ca/iigr/conf/papers/tarr.pdf

287

TELLES JUNIOR, Gofredo. Discriminacdo constitucional de fontes de receita
tributaria. Revista de Direito Publico. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, a. |, v. 4 (abr-
jun/1968).

TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999.

TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criacdo de municipios apds a Constituicao de
1988. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 17 n. 48, fev/2002.

TORRES, Ricardo Lobo. A nova ordem tributaria e a descentralizacao fiscal. Revista
de Direito Tributario, n. 75.

. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, v. | (Constituicdo
financeira, sistema tributario e Estado fiscal). Rio de Janeiro: Renovar, 2009.

TORRES, Silvia Faber. O Principio da Subsidiariedade no Direito Publico
Contemporéaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito Constitucional estadual. Rio de Janeiro: Forense,
1980.

VAN ZANT, Ronnie; ROSSINGTON, Gary; KING, Ed. Sweet home Alabama.
Intérprete: Lynyrd Skynird. In: SKYNYRD, Lynyrd. Second Helping. [S. I]: MCA, 1997.
| CD. Faixa 1.

VELOSO, Caetano. Forga estranha. Intérprete: Roberto Carlos. In: ROBERTO
CARLOS. Roberto Carlos. [S. |.]: Sony Music, 2002. 1 CD. Faixa 6,

. Sampa. Intérprete: Caetano Veloso. In. VELOSO, Caetano. Cé. [S. L]:
Universal Music, 2007. 1 CD. Faixa 11.

VERDU, Pablo Lucas. Curso de Derecho Politico, 3. ed v. Il.. Madrid: Technos, 1981.

VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale comparato. 5. ed. Padova:
CEDAM, 1999.

. Diritto Costituzionale. 2 ed. Padova, CEDAM, 2000.

VIANNA, Herbert. Longo caminho. Intérprete: Paralamas do Sucesso. In.
PARALAMAS DO SUCESSO. Longo caminho. [S. |.]: EMI, 2002. 1 CD. Faixa 3

;  RIBEIRO, Bi. Alagados. Intérprete: Paralamas do Sucesso. In:
PARALAMAS DO SUCESSO, Selvagem? Riod e Janeiro: EMI-Odeon, 1986. 1 CD.
Faixa 1.

VIANNA, Oliveira. Instituigbes politicas brasileiras. v. 2. Sado Paulo: J. Olympio, 1949.

VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica. Sao Paulo:
Malheiros, 1999.



288

VILLA, Francisco Machado. O municipio no regime constitucional vigente. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1952.

VIOL, Andréa Lemgruber. O fenébmeno da competigéo tributaria: aspectos teoricos e
uma analise do caso brasileiro. In: FINANCAS publicas: IV Prémio de Monografia.
Brasilia: ESAF, 2000.

VISSER, Jaap de. South Africa: local development in an uncertain partnership. In:
BLINDENBACHER, Raoul; PASMA, Chandra (org.). Dialogues on local government
and metropolitan regions in federal countries. [n.d.]: Forum of Federations, 2007.

WATTS, Ronald L. A comparative perspective on asymmetry in federations.
Disponivel em
<http://www.queensu.ca/iigr/working/asymmetricfederalism/\Watts2005.pdf>, acesso
em 03/02/2010.

. Comparing federal systems. 3rd ed. Montreal: McGill-Queen’s University
Press, 2008.

. Federalism, federal political systems, and federations. Annual Reviews of
Political Science, Palo Alto, v. 1, p. 117-137, jun 1998.

ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1999.


http://www.queensu.ca/iigr/working/asymmetricfederalism/Watts2005.pdf

