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RESUMO

A dissertacdo promove um estudo comparado entre as experiéncias federativas do
México, Brasil e Argentina a fim de demonstrar que a adocao da forma federal é fruto de
seu desenvolvimento historico-politico e ndo mera copia da experiéncia dos Estados
Unidos da América. Por este motivo, o recorte histérico tem origem no processo de
colonizacdo da América Hispanica e Portuguesa. Através do estudo do desenvolvimento
colonial é possivel identificar elementos descentralizadores que impulsionaram para a
adoc¢do da forma federal apos os processos de independéncia. Observou-se também que
a divisdo espacial do poder foi uma opcao politica que melhor atendia aos interesses das
oligarquias locais. O trabalho utilizou a técnica da micro comparacéo através de marcos
juridicos, historicos e socioldgicos que proporcionaram o desenvolvimento do raciocinio
indutivo. Por mais que se sustente no trabalho sobre a impossibilidade de se utilizar a
experiéncia estadunidense como parametro de medicdo da experiéncia federal de outros
modelos federativos, faz-se necessario sua analise e compreensdo por ter sido o primeiro
exemplo de federalismo na historia moderna. Por fim, criticou-se o Principio da Simetria

imposto ao modelo brasileiro por meio da atuacéo do Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Federalismo Cooperativo; América Latina; Oligarquias.



RESUMEN

La tesis promueve un estudio comparativo entre las experiencias federativas de México,
Brasil y Argentina con el fin de demostrar que la adopcion de la forma federal es fruto de
su desarrollo historico politico més que una simple reproduccion de la experiencia de los
Estados Unidos de América. Por esta razon, el recorte historico tiene origen en el proceso
de colonizacion de la América hispanica y portuguesa. A través del estudio del desarrollo
colonial es posible identificar elementos descentralizadores que impulsaron la adopcién
de la forma federal después de los procesos de independencia. También se observé que
la distribucién espacial del poder fue una opcién politica que mejor atendia a los intereses
de las oligarquias locales. El trabajo ha utilizado la técnica de micro comparacion a través
de marcos juridicos, histéricos y socioldgicos que han proporcionado el desarrollo del
razonamiento inductivo. Por méas que se sostenga en el trabajo la imposibilidad de
utilizarse la experiencia estadounidense cémo parametro de medicion de la experiencia
federal de otros modelos federativos, su analisis y comprensidn son necesarios por haber

sido el primer ejemplo de federalismo en la historia moderna.

Palabras Clave: Federalismo Cooperativo; Latinoamérica; Oligarquia.
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NOTA DO AUTOR

Apesar da graduacéo em direito, passei toda a vida académica aprendendo a
olhar para a Europa e para os Estados Unidos como centros de producéo de conhecimento
das mais variadas espécies (cientifico, econdmico, artistico, politico, linguistico,
cultural). A midia e os centros de ensino nos condicionam a olhar somente para esse eixo
que se impBe de modo tdo sutil que soa como natural ndo questiona-lo. A despeito das
inimeras mazelas e problemas enfrentados nos modelos tidos como ideais da civilizacdo
moderna, para nos, brasileiros, chega apenas o que ha de bom. A filtragem de informacao
e a forma como certos problemas sdo apresentados nos impede de enxergar a realidade
tanto da Europa quanto dos Estados Unidos. Nesse sentido, hd uma opacidade seletiva
criada pelos meios de comunicacdo. Afinal, um protesto em solo europeu é tido como
apice da cidadania enquanto que os levantes populares na América Latina sdo taxados de
barbaries desordenadas. Portanto, se por um lado o eixo anglo-saxdo-europeu recebe
tratamento privilegiado, por outro quando a midia se prop@e a falar do continente latino
é somente para fazer associa¢cdes negativas e reproduzir informacdes descontextualizadas.

Dessa forma, sem perceber, aprendemos que ndo vale a pena olhar para um
continente que expressa muito mais a nossa realidade socioeconémica do que aqueles
inseridos em uma outra realidade como os do eixo norte. N&o nego que fazia parte, na
verdade ainda faco, pois a desconstrucdo € um processo lento, do grupo que ndo
olha/olhava para a América Latina. Ndo que tenha escolhido ignorar. Pior. A mim sequer
foi dada essa opcdo, pois simplesmente a desconhecia como fonte positiva de
conhecimento e cultura. Esse talvez seja o apice de um intenso processo de negativizacao
do sentimento latino-americano. O que € nosso, 0 que € produzido aqui ndo é digno sequer
de conhecer. A bem da verdade, raras sdo as exce¢des que extrapolam essas barreiras
dominantes, fruto, em grande parte, da extraordinariedade daqueles que conseguem
superar o isolamento cultural. Chega a ser irdnico conhecer uma obra ou alguma teoria
latina ndo porque houve dialogo ou conhecimento direto, mas sim por reverberacdo do
centro europeu ou estadunidense. Esse cenario, a0 que me parece, nao é eminentemente
latino, mas muito mais brasileiro. Alegar simplesmente que a lingua seja uma barreira é
um argumento que ndo se sustenta, pois o espanhol estd muito mais proximo do corpo
linguistico do portugués do que do inglés, francés ou alemao.

O interessante € que somente ao ingressar em um programa de pds-graduacao

que incentiva e instiga conhecer a América Latina € que se despertou o interesse pela



16

regido, sendo a identidade do programa imprescindivel para rumos que esta dissertacao
tomou. Quanto mais instigavam-me a olhar e conhecer a cultura juridica produzida no
continente latino, mais fascinado e interessado ficava. O encantamento foi tamanho que
0 projeto de dissertacdo submetido no processo de selecdo que buscava analisar a forma
federal brasileira a luz da forma estadunidense foi transformado para um trabalho de
direito comparado que busca conhecer o passado latino e identificar suas experiéncias
federativas. E assustador admitir que sabia afirmar que Alemanha, Russia, Austria,
Beélgica, Suica, Canada, Estados Unidos e Australia eram federacGes, mas que nao
conseguia indicar uma Unica federacdo latina. Talvez seja uma ignorancia ou limitacéo
somente minha, mas que se assemelha com o cenario tracado por Virgilio Afonso da Silva
no artigo “Integragio e Didlogo Constitucional na América do Sul”. Neste trabalho,
demonstra-se que nossos tribunais dialogam mais com Cortes de origem anglo-saxa do
qgue com as latinas. Nossa relacdo com a América Latina é opaca, geograficamente
“estamos de costas” e nos recusamos a virar. Algo simples assim.

A latino-americanizagdo do trabalho ndo poderia ter me deixado mais
satisfeito, pois conhecer a evolucdo histérica do continente latino, especialmente do
México e da Argentina, foi uma experiéncia gratificante e rica. A opcdo de pautar o
trabalho em obras de autores latinos foi totalmente consciente, pois ndo se pode recontar
a América Latina por olhos externos. Foi gracas a esse posicionamento que tive a
magnifica oportunidade de conhecer obras de autores como Juan Bautista Alberdi, Tulio
Halperin Donghi, Marcello Carmagnani, José Rafael Lopez Rosas, German J. Bidart
Campos, Jorge Carpizo, Alberto Diaz-Cayeros, Silvio Frondizi, José Maria Serna de la
Garza, Diego Reynoso, Alberto Ricardo Dalla Via, Humberto Quiroga Lavié, entre
outros®. E esta sensacdo e a oportunidade de redescobrir a América Latina que espero

conseguir passar com o trabalho que esta sendo apresentado.

L SILVA, Virgilio Afonso. Integracdo e Dialogo Constitucional na América do Sul. Disponivel em:
<http://www.teoriaedireitopublico.com.br/pdf/2010-Dialogo_e_integracao.pdf>. Acessado em: 16.05.14.
2 Os autores citados e suas obras podem ser encontradas nas referéncias bibliograficas ao final de trabalho.
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INTRODUCAO

A forma federal ja foi experimentada por diversos paises no mundo. No
continente americano € possivel identificar cenarios distintos como: 1) Adocédo da forma
federal sem ruptura posterior para outra forma de estado; 2) Alternancia entre forma
federal e unitaria e, 3) Substituicdo da forma federal pela unitaria em definitivo. Esse é o
caso de paises como Estados Unidos da América, México, Argentina, Brasil, Chile,
Colémbia, e etc. Portanto, a forma de estado faz parte da historia e da evolugédo
sociopolitica de cada Estado-nagdo e esta sujeita a alteragdes.

No tocante a forma federal, seria possivel determinar qudo federal é um
Estado? Em caso afirmativo qual seria o pardmetro? E possivel qualificar experiéncias
federativas que tendem a ser completamente diferentes em razdo de suas realidades
sociais, politicas e econdmicas? E viavel escalona-las? Estas indagaces buscam instigar
o leitor para o fato de que cada Estado federado é unico. A forma na qual ocorre a divisao
espacial do poder é particular e intrinseca, ndo sendo possivel dizer que determinadas
experiéncias federativas foram mais bem sucedidas ou que sdo mais federais do que
outras. N&o € razoavel medi-las a luz de uma outra realidade discrepante para se obter a
resposta. Por isso que, ao longo, do trabalho houve a atencdo em néo regionalizar a forma
federal, isto é, ndo categoriza-la em federalismo latino-americano (Brasil, México e
Argentina) ou anglo-saxdo (Estados Unidos), pois rotular imp&e uma pasteurizacdo do
movimento federal, acarretando, consequentemente, perda de caracteristicas proprias dos
paises analisados. Portanto, hd o modelo estadunidense, brasileiro, mexicano e argentino,
pois parte-se da premissa de independéncia destas formas federativas a despeito de
herancas culturais comuns.

Na América Latina ha quatro paises que adotam a forma federal: México,
Argentina, Brasil e Venezuela. No caso venezuelano foi opgao pessoal ndo inclui-la entre
0s paises latinos a serem comparados em razdo da complexidade da evolucdo de sua
forma federal atipica, excessos de paises a serem estudados dentro de um lapso temporal
inferior a dois anos o que inviabilizaria levantamento bibliografico, pesquisa, estudo e
escrita, somando-se a isso 0 complexo sistema politico venezuelano nas dltimas décadas.
Portanto, para ndo comprometer a qualidade, o estudo centrou-se em México, Argentina
e Brasil no contexto latino-americano e Estados Unidos da América por ser 0 marco
federativo da era moderna (qualquer pesquisador que almeja trabalhar o federalismo deve

revisitar a experiéncia estadunidense).
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Todos os Estados citados passaram por crises em razdo da forma federal ou
unitéria adotada durante seu desenvolvimento. O grau de centralizagdo tem variado ao
longo dos anos e cada Estado-nacgdo tem seguido seu proprio esquema evolutivo sem estar
condicionado as experiéncias federativas de outros paises. Apesar de cada préatica ser
unica, é plenamente possivel identificar elementos essenciais a forma federal e verificar
seus desdobramentos em outras realidades. N&o se estd homogeneizando, mas pontuando
nacleos que promovem a descentralizacdo politica que é o fim teleol6gico desta forma de
estado. Serd demonstrado ao longo da dissertacdo que a distribuicdo de competéncias
legislativa, administrativa e tributéria estruturam-se de modo diverso em cada Estado-
nacdo analisado.

O presente trabalho adotou como recorte histérico o periodo de colonizacao
do continente americano a partir do século XVI. O objetivo foi identificar a estrutura
administrativa colonial implementada no “novo mundo” e compreender seu
desenvolvimento, pois parte-se da premissa que a estrutura colonial influenciou a forma
federal. Além disso, como dito anteriormente, utiliza-se como marco federativo a
experiéncia estadunidense do final do século XVIII. Portanto, ndo héa intencéo de ir a
Grécia antiga ou revisitar conceitos de praticas federalistas anteriores a idade moderna. E
preciso que fique claro que se conhece estas experiéncias, mas néo se objetiva trabalha-
las. Outro ponto importante é que o trabalho pautou-se na relacdo entre Unido e Estados-
membros, ou seja, apesar dos Municipios serem entes federativos no contexto brasileiro,
ndo foram incluidos no estudo a fim de delimitar e propiciar melhor desenvolvimento da
pesquisa. Em relacdo aos Estados Unidos da América, sua abordagem, frisa-se mais uma
vez, tem intuito de contextualizar o surgimento da forma federal na Era Moderna, pois
ndo se busca medir a intensidade das praticas latinas tendo por base a estadunidense.

No campo metodoldgico, o trabalho aproxima-se do marco juridico-
socioldgico, pois busca analisar o federalismo a luz do desenvolvimento do Estado-nacao,
isto €, busca-se elementos descentralizadores existentes nas estruturas coloniais que
repercutiram na esfera politica e que condicionaram a adoc¢do da forma federal. A partir
do marco especificado, ruma-se para o raciocinio indutivo, ou seja, parte-se da analise

particular para se obter conclusdes gerais. Nas palavras de Miracy Gustin:

E o caminho do particular para o geral. So trés as fases do processo indutivo
de conhecimento: a observagdo dos fatos ou fenémenos, a procura da relacdo
entre eles e o processo de generalizacdo dos achados nas duas primeiras fases.
(GUSTIN, 2006: 22/23)
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Apds conhecer, compreender e comparar, foi possivel concluir que a estrutura
colonial seja no contexto latino ou anglo-saxdo teve profunda relagéo na adogéo da forma
federal. Além disso, a investigacdo promovida pautou-se sob a vertente historico-juridico,
pois foi feito estudo desde a origem do gérmen federativo no periodo colonial até sua
inclusdo nos ordenamentos internos por meio de uma constituicdo. Para garantir a fiel
compreensdo deste cendrio sociocultural foram utilizadas, sempre que possivel, fontes
locais diretas em vez de indiretas. A investigacdo, por pautar-se basicamente em trés
paises latinos, atuou também no campo juridico-comparativo a fim de identificar
similitudes e diferencas na forma federal em mais de um sistema juridico. Reforca-se,
neste ponto, que houve zelo para se evitar uma simples justaposi¢do normativa, mas sim
promover de fato uma comparagdo da forma federal, passando pela origem de sua
formacédo até sua consagracdo em textos constitucionais.

No direito comparado, especificamente, foi utilizada a técnica da micro
comparagao® ainda que se tenha dado atencéo aos aspectos historicos e socioldgicos. Marc
Ancel enumera criticas contundentes em relacdo ao direito comparado, mas a0 mesmo
tempo suscita suas vantagens. Afirma que o risco de enveredar-se no direito comparado
da-se pelo fato de o direito nacional ja ser suficientemente complexo para compreendé-
lo em sua totalidade. Logo, em tratando-se de direito estrangeiro esse fator é
potencializado pelo fato de estar-se diante de um ordenamento juridico estranho. Por este
motivo, & imprescindivel que o estudo em direito comparado parta de obras e
doutrinadores locais para garantir-se a fidelidade da fonte quanto a uma dada realidade.
Essa postura de zelo quanto as obras minimiza eventuais filtragens do ordenamento
estrangeiro pelas concepcdes internas do pesquisador. Apesar das dificuldades apontadas,
estudar e conhecer o direito do outro € indispensavel tanto aos operadores do direito
qguanto a outros agentes. Além disso, praticar um estudo comparado possibilita ao
pesquisador novas aberturas, fazendo-lhe conhecer outras regras e sistemas diferentes dos
seus. Por fim, comparar possibilita conhecer melhor o seu proprio direito, pois as
peculiaridades do ordenamento do pesquisador irdo sobressair quando contrastadas com
normas dispares existentes no direito que se esta comparando. Ainda que nenhuma das

justificativas apresentadas convencam da importancia do estudo comparado, é inegavel

3 Técnica utilizada para comparar um instituto juridico similar em ordens juridicas diferentes, verificando,
assim, seu comportamento. O objetivo deste método € demonstrar que apesar de instituto existir em
realidades juridicas diferentes nada impede que suas funcBes sejam totalmente discrepantes. Por isso ao
comparar é importante levar em conta a realidade local.
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que em um contexto de esforco politico para a organizagdo de uma ordem juridica pacifica
e coordenada global demande conhecimento e pesquisa no direito comparado (ANCEL,
1980: 15/18).

Portanto, diante das vantagens e desvantagens suscitadas, pesquisar no campo
do direito comparado € importante para demandar reflexdes sobre temas que séo
analisados e estudados por outros sistemas juridicos; em um contexto latino-americano,
por exemplo, em razdo de similaridades econémicas e sociais, é provavel que as
dificuldades enfrentadas pelos paises sejam proximas. Logo, as solucdes engendradas
podem ser Uteis e/ou levar a novos questionamentos sobre o direito nacional.

Diante dos motivos que justificam a elaboracéo da dissertagédo enunciados nas
“notas do autor”, as provocagdes e métodos expostos na introducdo, parte-se para a
estruturacdo do trabalho. Foram escritos cinco capitulos acompanhados de conclusdes
parciais, cujo objetivo € resumir e apresentar as impressdes do autor, propiciando, assim,
0 inicio de novas abordagens. Os capitulos primeiro, segundo e quinto possuem
conclusBes parciais ao seu final, contudo, os capitulos terceiro e quarto nao foram
estruturados dessa forma. A organizacao do capitulo trés foi feita em topicos, logo, ndo
faria sentido que houvesse apenas uma conclusdo parcial ao final. J& em relacdo ao
capitulo quatro, por tratar-se de direito comparado, as conclusGes parciais foram
substituidas por “analises comparativas”. A conclusao final promove uma epifania de
tudo que foi abordado. De forma pormenorizada a dissertacdo serd apresentada da
seguinte forma:

O primeiro capitulo apresenta a forma federal de estado e traca seus principais
elementos a fim de que o leitor internalize seus conceitos e identifique-os conforme for
lendo os capitulos subsequentes que demonstram a evolucdo federativa. O suporte tedrico
¢ extremamente importante porque, de acordo, com Giuseppe de Vergottini para que uma
comparacdo seja eficaz € preciso explicitar aquilo que se estd comparando
(VERGOTTINI, 2004: 1/4).

Como primeira experiéncia federativa da Era Moderna, o segundo capitulo
aborda o caso dos Estados Unidos da América. N&o se almeja tracar o desenvolvimento
da forma federal estadunidense como um parametro ou marco a ser seguido, mas sim
contextualizar um trabalho que promove um estudo da forma federal na América Latina.
O federalismo € um fendmeno politico e social que se adequa as diversas realidades. Neste

capitulo buscou-se identificar elementos coloniais de descentralizacdo e dificuldades
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enfrentadas desde o periodo da Revolucdo Americana de 1776. A partir desta realidade,
analisou-se a experiéncia latina.

As formas federativas na América Latina foram o objeto do terceiro capitulo
que ficou subdividido em trés itens a fim de individualizar o desenvolvimento federativo
do Meéxico, Brasil e Argentina. O objetivo € demonstrar a evolucéo historica do periodo
colonial até a independéncia e conseguinte positivacdo da forma federal em uma
constituicdo estavel. No caso do México e da Argentina, é preciso esclarecer que 0s
termos Ayuntamientos e Cabildos devem ser entendidos como sinénimos, pois ambos
expressam o centro politico no periodo colonial.

O quarto capitulo, por sua vez, promove uma comparacdo direta dos textos
constitucionais mexicano, argentino e brasileiro. Apds a apresentagdo de aspectos
historicos e socioldgicos € possivel analisar e comparar a forma pela qual o federalismo
assumiu nos paises arrolados de forma mais critica. Pontua-se semelhancas, diferencas e
querelas historicas enfrentadas durante o processo de efetivacéo da forma federal em cada
Estado latino. No item 4.3 desta unidade foi dado maior destaque ao federalismo
cooperativo em razdo da abordagem dada no capitulo antecedente. Acredita-se que a
forma cooperativa é a que melhor se adequa as experiéncias latinas. Por este motivo, em
alguns momentos do trabalho serdo feitas alusdes a forma federal germéanica em relacao
ao federalismo cooperativo ainda que seja uma experiéncia inerente ao contexto europeu.
Os itens 4.5 (autonomia financeira) e 4.6 (processo legislativo e simetria) materializam
diferencas significativas existentes nos modelos latinos. Se no México e na Argentina a
autonomia financeira é excessivamente centralizada, 0 mesmo pode ser dito sobre o Brasil
sob a Otica do processo legislativo e da simetria. Por entender que o tema merecia maior
analise e estudo, fez-se uma abordagem sobre a simetria, que a despeito da qualidade das
discuss0es e criticas produzidas, é pouco debatida no Brasil.

O penultimo capitulo demonstra que a federacgdo brasileira limita a autonomia
politica lato sensu dos entes federados de forma mais incisiva do que o México e
Argentina. Diante desta constatagdo, mostrou-se relevante aprofundar o tema no contexto
brasileiro e explicitar o que é o principio da simetria criado pela atual jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Cabe ressaltar que ndo se identificou esta vertente federativa
nos demais modelos latinos.

A concluséo final aglutina as conclusdes gerais obtidas com toda a pesquisa

realizada. Suscita-se caminhos a seguir e problemas a serem enfrentados.
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1 AFORMA FEDERAL DE ESTADO

O Estado federal ndo foge a vocacdo centralista do poder politico. (Seabra
Fagundes apud BARROSO, 1982: 26)

A decisdo de ingressar numa federagdo é um ato de soberania que os Estados
podem praticar, mas, quando isso ocorre, pode-se dizer que essa é a Ultima
decisdo soberana do Estado. (DALLARI, 1986: 17)

O Estado é a exteriorizagdo politica de um povo em um determinado
territorio, cuja gama de possibilidades é bastante variavel. De acordo com Augusto
Zimmermann e Luis Roberto Barroso, os Estados podem ser classificados em simples ou
composto, sendo que no primeiro grupo esta a forma unitéaria e no segundo se encontra a
forma federativa e confederativa (ZIMMERMANN, 1999: 13; BARROSO, 1982: 9).
Para compreender a dimensdo politica existente na forma federal de estado é importante
diferencia-la das demais®. Portanto, os principais tracos de cada modalidade serdo
apresentados para propiciar um contraste entre as formas destacadas.

Ressalta-se, ainda, que o berco do federalismo moderno sé&o os Estados
Unidos da América®, pois em um periodo no qual somente havia a forma unitaria ou a
aglutinacdo por meio de uma confederacéo, engendrar a forma federal a fim de se atender
as peculiaridades da formacdo historico-colonial com as necessidades politicas da época
foi um ato extremamente vanguardista que repercutiu ao longo dos séculos XVl e XIX.
O movimento politico consagrado na Constituicdo de 1787 dos Estados Unidos da
América influenciou diversos paises no mundo. Atualmente ha vinte e cinco na¢des sob

a forma federal que equivalem a cerca de 40% da populacéo global®.

1.1 Estado Unitario

Esta tipica forma do periodo absolutista teve seu apice com a aglutinacéo de
todo poder na pessoa do Rei. Com o surgimento das Revolucdes Liberais, fracionou-se o
poder e se estruturou a forma unitaria sob a égide de uma constituicdo. O Estado unitario

¢ a variacdo tradicional da forma simples de Estado. Neste ndo ha pluralidade de centros

4 A despeito da existéncia do Estado Regional e Estado Auténomo, estes ndo serdo abordados porque se
expressam como variacdo da forma unitaria.

5 Ainda que seja possivel identificar experiéncias federais na Grécia antiga, afirma-se que o recorte temporal
utilizado é o surgimento do Estado federal como decorréncia da Revolugdo Americana em 1776.

® Forum of Federations — The Global Network on Federalism and Devolved Governance. Disponivel
em: <http://www.forumfed.org/en/federalism/federalismbycountry.php>. Acessado em: 03.11.14.
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decisorios, pois ha apenas um Unico nucleo politico com sede na capital que é a fonte do
poder central. Por este motivo, hd um forte nivel de simetria e padronizacdo normativa
nacional onde o0 “(...) Estado se exprime pela unidade do sistema juridico, comportando
o pais um so direito e uma so lei.” (BONAVIDES, 2011: 162).

Atualmente, ndo se vislumbra apenas a existéncia de um Estado estritamente
unitario e sem qualquer lampejo de descentralizacdo. As necessidades contemporaneas
fizeram com que alguns Estados unitarios modernos promovessem, ao Mmenos, a
descentralizacdo administrativa, que é quando o poder central admite a existéncia de
orgdos locais de decisdo submetidos aos departamentos, comunidades, distritos, cuja
nomenclatura varia de acordo com cada experiéncia unitaria (BONAVIDES, 2011:
165/167).

Merece destaque o fato de alguns Estados cederem parcelas de poder politico
a fim de apaziguar tensdes internas. Contudo, € preciso enfatizar que essa cessdo néo se
confunde com uma experiéncia federal, pois em regra € fruto de ato infraconstitucional.
Além disso, as divisGes administrativas ndo sdo dotadas de auto-organizacéo, ou seja, Sao
desprovidas de poder politico para criar suas proprias constitui¢cdes. Portanto, via de regra,

as descentralizacGes em Estados unitarios sao liberalidades do poder central.

1.2 Confederacéo

Esta forma de estado tem como particularidade aglutinar mais de um Estado
soberano por meio de um tratado internacional. Por este motivo, ha forte viés
descentralizador em sua estrutura interna. A confederacdo é tdo dispar da federagdo que
ndo se deve confundir os fendmenos. E preciso destacar, ainda, que por ter origem em um
tratado internacional haverd forte incidéncia deste direito em seu funcionamento.

Por ser a juncdo de Estado soberanos, o poder que emana da confederacédo
atinge os Estados-componentes e ndo os cidadaos de cada unidade. De acordo com Celso
D. de Albuquerque Mello, na unido confederativa cada unidade mantém sua soberania e
personalidade internacional. Seu o6rgdo central ¢ denominado de “dieta’™, cujas
deliberacgdes necessitam ser tomadas por unanimidade ou maioria qualificada. (MELLO,
2000: 360)

7 “E a dieta uma conferéncia de agentes diplomaticas, onde os representantes junto a ela votam conforme
as instrucdes recebidas, e as suas deliberacdes sdo ratificadas pelos Estados-membros.” (MELLO, 2000:
360)
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Outro ponto relevante, em razdo da soberania, atém-se ao fato de o Estado-
componente poder denunciar e se retirar do tratado internacional sem maiores
implicancias juridicas. Dessa forma, o que se observa € que ha uma unidade minima que
aglutina todas as partes soberanas, mas o elo ndo pode ser forte o bastante sob pena de
atingir a soberania resguardada de cada Estado-componente.

Os problemas inerentes a esta forma de estado serdo tratados no segundo
capitulo que aborda o surgimento do federalismo nos Estados Unidos da América a partir

das ruinas de sua confederacao.

1.3 Estado Federal

A forma federal € fruto de um acordo politico no plano interno por meio de
uma constituicdo. A federacdo mantém certos niveis de descentralizacdo existentes na
confederacdo e inclui elementos de estrutura nacional por meio de um Governo Central
tipico dos Estados unitérios, sendo, portanto, uma organizagdo politica que esta entre as
duas formas apresentadas até aqui, pois se por um lado admite a pluralidade de centros
politicos decisorios, por outro retira a soberania dos entes que o0 compde (MELLO, 2000:
359).

A Constituicdo federal estrutura e reparte o poder politico entre as unidades
que compdem o Estado federal. E por meio dela que se irradia e se efetiva a
descentralizacdo, mas se mantém a unidade e a forca do poder central. A promocao do
equilibrio faz parte do jogo politico interno inerente a cada federacdo. Ndo ha um padréo
ou modelo a ser seguido, mas experiéncias que almejam obter a estabilizacdo e o pleno
desenvolvimento.

Outra diferenca marcante na forma federal é a existéncia da autonomia que
se materializa por meio da elaboracdo de uma constituicdo estadual. Os Estados-membros
podem mais do que uma divisdo administrativa de um Estado unitario, mas podem menos
do que um Estado-componente de uma confederagéo. Isso se justifica porque a federagéo
pressupde um pacto entre unidades que cedem sua soberania em prol da unidade politica.
Dessa forma, ndo se vislumbra o direito de secessdo. Outras caracteristicas serao
analisadas ao longo do capitulo, mas é importante, que neste momento, as diferencas entre
as formas de estado apresentadas estejam claras.

Ao final do século XVIII e inicio do XIX a forma federal fomentou intensos

debates tedricos acerca da natureza juridica do vinculo existente entre os Estados-
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membros e a Unido. De acordo com Luis Roberto Barroso, Sérgio Ferrari e Maria Helena
Ferreira da Camara, cinco teorias merecem ser destacadas: da dupla soberania, da
nulificacdo, do estado federal Unico, das trés entidades estatais e dos Estados-membros
n&o soberanos (BARROSO, 1982: 9; FERRARI, 2005: 39; CAMARA, 1981: 29).

A teoria da dupla soberania foi desenvolvida no contexto do surgimento
dos Estados Unidos da América. Defendia-se que os entes infranacionais e a Unido iriam
compartilha-la, pois ndo se cogitava a possibilidade de os Estados-membros deterem
somente autonomia. Nesse sentido, 0s entes subnacionais cederiam parcela de sua
soberania em prol da Unido, mas reteriam todo poder ndo delegado. Tal assertiva foi
defendida por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay (BARROSO, 1982;
FERRARI, 2005; CAMARA, 1981).

A teoria da nulificacdo foi o fundamento teérico que culminou na guerra de
secessdo dos Estados Unidos (1861-1865). Em linhas gerais afirma que a Unido nao é
detentora de soberania, pois essa forca politica pertence aos Estados-membros. Dessa
forma, a juncdo de Estados independentes gera novo vinculo confederativo e néo
federativo como se pretendia. Esta teoria tem como marco central a impossibilidade de
divisdo do poder soberano, rebatendo, assim, a teoria da dupla soberania. Diante desta
maxima, ndo se admite a possibilidade da Unido e dos Estados-membros serem titulares
da soberania, pois de acordo com a corrente arguida um deles a detém indevidamente.
Logo, tendo em vista a preponderancia dos Estados-membros, deve-se concluir que este
poder reside neles. Tem como principais exponenciais John Calhoun e Max Von Seydel
(BARROSO, 1982; FERRARI, 2005; CAMARA, 1981).

A teoria do estado federal Unico salienta que a entrega da soberania em
favor da Unido promove a juncao politica de Estados outrora soberanos por meio de uma
constituicdo. O pacto federal feito pelas unidades politicas assenta a entrega da soberania
a estrutura nacional. Portanto, apesar de a soberania residir na Unido, sua atuagao
reverbera como aspiracdo dos Estados-membros, pois estes participam da formacao da
vontade federal. Os principais defensores sdo Le Fur, Verdross, Kunz e Zorn
(BARROSO, 1982; FERRARI, 2005; CAMARA, 1981).

A teoria das trés entidades estatais tem como premissa o fim teleoldgico de
um Estado federal que é a coordenacéo existente entre Unido e Estados-membros para
promog¢édo do desenvolvimento e do bem-estar. Pressupdem-se que os cidad&os estdo
submetidos a duas ordens juridicas (federal e regional), que sdo sistemas normativos

parciais. A soberania cabe a ordem juridica total ao qual Estados-membros e Unido estdo
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submetidos. E essa terceira entidade estatal (ordem juridica total) que a detém e se projeta
no cenario internacional. Tem como principais exponenciais Haenel, Gierke, Nawiasky e
Kelsen (BARROSO, 1982; FERRARI, 2005; CAMARA, 1981).

A teoria dos Estados-membros ndo soberanos afirma que os entes
subnacionais seriam detentores de autonomia por terem cedido sua soberania para criagdo
do Estado federal. Por este motivo, mantem-se autbnomos dentro de suas circunscrigdes
a fim de manter a pluralidade de centros decisorios. Defendida por Laband e Jellinek por
meio de um dialogo com a teoria do Estado federal nico (BARROSO, 1982; FERRARI,
2005; CAMARA, 1981).

Ainda sobre a forma federal é preciso trazer o apontamento feito por Dalmo
de Abreu Dallari quanto a possibilidade da autonomia estadual propiciar o surgimento de

grupos oligarquicos nas estruturas de poder regional.

Mas o risco maior, porque cria a ilusdo de democracia e se ap6ia rigorosamente
nos principios e na mecanica do federalismo, é a alianca de oligarquias. (...) a
autonomia estadual, através da reserva de amplas competéncias para 0s
Estados-membros e da garantia de ndo-interferéncias do governo federal. (...)
Mas se penetrarmos no interior de cada Estado-membro poderemos encontrar
em muitos deles o predominio de uma sélida oligarquia, oposta & democracia.
N&o é raro que isso aconteca, havendo casos em que € mais evidente a
existéncia do grupo oligarquico e outros em que o respeito as formalidades
caracteristicas de uma democracia oculta a realidade. O Brasil é exemplo muito
expressivo dessa hipdtese, pois em grande numero de Estados-membros
existem familias ou grupos de familias que exercem férrea dominacéo politica,
econdmica e social. (DALLARI, 1986: 73)

A critica é extremamente pertinente e encontra imensa recep¢do na América
Latina como um todo conforme se analisara ao longo dos capitulos 3 e 4. O controle
oligarquico € um forte efeito colateral do federalismo no contexto latino; os governantes
atuam para atender primeiramente aos seus interesses privados e deixam o interesse
publico em segundo plano. E o poder politico inerente & autonomia que perpetua o ciclo.
A forma federal favorece essa captura regional por certos grupos. Ressalta-

se, contudo, que esta consequéncia ndo ocorre somente na América Latina, pois 0 mesmo

pode ser sentindo nos Estados Unidos ainda que em menor escala®. O que se enfatiza é

8 Dalmo de Abreu Dallari afirma que os partidos politicos regionais controlam a vida politica estadual e
promovem a perpetuagdo de um mesmo grupo no poder sob a capa democratica. A diferenca paraa América
Latina se d& pelo fato de “As oligarquias dos Estados Unidos fazem mais concessdes a aparéncia de um
jogo politico democratico, além do que as circunstancias gerais do pais nao facilitam a utilizacao da
miséria ou do analfabetismo para fins eleitorais. Mas apesar da sofisticacdo dos métodos, existe o fato
inegavel de que em grande nimero de Estados, podendo-se mesmo dizer que em amplas regifes
compreendendo varios Estados, existe solido e prolongado predominio de um determinado partido. Os
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que este sintoma nas ex-Colonias ibéricas, aparentemente, € mais incisivo. N&o se propde
ou se insinua que a forma federal deva ser abolida e substituida pela forma unitaria. Em
absoluto que ndo. Alerta-se que a forma federal ndo é composta apenas de virtudes, sendo,
deste modo, imprescindivel analisar o fendmeno federativo com plena consciéncia dos

efeitos colaterais negativos que gera a fim de evita-los.

1.4 Estrutura e Desenvolvimento do Estado Federal

Feita a diferenciacdo minima entre as formas de estado € preciso adentrar na
“caixa de maquinas” da estrutura federal para melhor compreender eventuais criticas e
acertos.

De pronto, é preciso salientar que ha autores que diferenciam federalismo de

federacdo, como o faz José Alfredo de Oliveira Baracho. De acordo com este doutrinador:

O termo federalismo, em uma primeira perspectiva, vincula-se as ideias,
valores e concepcbes do mundo, que exprime filosofia compreensiva da
diversidade na unidade. A federagdo é entendida como forma de aplicacéo
concreta do federalismo, objetivando incorporar as unidades autbnomas ao
exercicio de um governo central, sob bases constitucionais rigorosas. Vincula-
se, também, o federalismo ao pluralismo, bem como a ideia de
descentralizagdo. (apud FABRIZ, 2010: 76).

Contudo, a despeito da diferenciacdo supra, os termos serdo usados como
sinbnimos em modo semelhante ao defendido por José Afonso da Silva:

Quando se fala em federalismo em Direito Constitucional, quer-se referir a
uma forma de Estado, denominada federagdo ou Estado federal, caracterizada
pela unido de coletividades publicas dotadas de autonomia politico-
constitucional, autonomia federativa. (SILVA, 2006: 99)

Federacdo é uma modalidade de estado composto, onde se pressupde a uniao
politica entre as partes que sdo dotadas de autonomia (politica, administrativa e
econémica) dentro dos limites constitucionalmente previstos. Sua instrumentalizacdo €
feita através de uma constituicdo que ird estruturar o pacto federal ao qual, presume-se,

ndo havera outro de idéntico teor. Portanto, se este € o responsavel por dar vida a

dirigentes estaduais desse partido é que sdo os oligarcas, e 0 que resta para 0 povo é a préatica das
formalidades democrdticas.” (DALLARI, 1986: 75). Este posicionamento se confirma com o estudo
recente feito por Martin Gilens e Benjamin Page, cuja pesquisa foi publicada pela Universidade de
Princeton. “The central point that emerges from our research is that economic elites and organized groups
representing business interests have substantial independent impacts on U.S. government policy, while
mass-based interest groups and average citizens have little or no independent influence.” (GILENS;
PAGE, 2014: 565).
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federacdo, € possivel afirmar que ndo ha federalismo universal porque ndo ha
constituicOes idénticas vigentes. Ainda que existissem ndo significaria afirmar que seus
institutos seriam interpretados e aplicados da mesma maneira, pois como se mostrara no
terceiro e quarto capitulo, cada Estado assenta e distribui o poder politico entre seus entes
de forma singular.

A forma federal busca coordenar a multiplicidade (sistema normativo
estadual) com a unidade (sistema normativo federal), tendo como marca principal a
soberania do todo e a autonomia das partes. Conforme sustentado anteriormente, ter como
premissa uma instrumentalizacdo unica e homogénea aplicavel a todas as federacdes é
impraticavel, reconhecendo-se, contudo, a existéncia de experiéncias federais proximas.
Logo, ndo é compreensivel que a forma federal seja classificada em categorias, seja em
ambito global ou regional. Por este motivo, ndo se deve falar em federalismo anglo-saxao,
latino-americano, europeu ou asiatico®, pois cada Estado federal desenvolve seu modelo
de maneira autbnoma (o que ndo impede a troca e influéncia de experiéncias). Por fim,
sdo os fatores reais de poder'® de cada ordenamento juridico que moldam o federalismo.
Nesse sentido, existe o federalismo brasileiro, argentino, mexicano, estadunidense,
alemao, indiano, russo, canadense e assim sucessivamente.

Objetivando reforcar essa ideia, cabe destacar trecho da Medida Cautelar em
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 216, cujo relator foi Ministro Célio Borja. Ao
longo do acorddo, o Ministro Paulo Brossard cita Jodo Mangabeira Unger a fim de

estabelecer a inexisténcia de um conceito ou padrdo federativo global.

JOAO MANGABEIRA ja afirmou que ndo ha padrao federativo, um padrao
mundial de federacéo; havia federagdes, a federacdo americana era diferente
da federacdo canadense; a federagdo brasileira era diferente da argentina e
assim por diante. A federacdo americana nao pode ser uma espécie de metro
do iridio conservado em Paris, como padrdo da décima milionésima parte do
quarto do meridiano terrestre. Textualmente:

(...) o regime federativo ndo se vasa num molde permanente. (...) a Constituicdo
Americana ndo é o metro o iridio conservado em Paris, como padréo da décima

® Critica-se as categorias desenvolvidas por Ronald Watts na obra Comparing Federal System in the 1990s,
pois foram aglutinadas experiéncias federativas sob a forma regional (federalismo europeu e anglo-sax&o).
“In European federations, particularly Switzerland, Austria and Germany, more commonly administrative
responsibility has not coincided with legislative authority (...) Even in the Anglo-saxon federations federal
governments have delegated considerable responsibilities (...)” (WATTS, 1996: 31).

10 “Ferdinand Lassalle as entende no sentido socioldgico. Para ele, a constituicio de um pais é, em esséncia,
a soma dos fatores reais do poder que regem nesse pais, sendo esta a constituicdo real e efetiva, ndo
passando a constituicdo escrita de uma ‘folha de papel’.” (SILVA, 2006 : 38)

11 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 216-MC, Relator: Min. Celio Borja, 23.05.1990, DJ
07.05.1993, PP-08325.
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milionésima parte do quarto do meridiano terrestre. A federagdo ¢ uma forma
de Estado; um sistema de composicéo de forgas, interesses e objetivos, variavel
no tempo e espaco, e inerente e peculiar a cada povo. (Jodo Mangabeira, em
Toma da Constituicdo, 1934, p. 21)

Cristiano Franco Martins, de modo similar, afirma que o grau de
descentralizacdo politica vertical varia entre os Estados federais. Em regra, o arranjo
politico interno tende a ser de primeiro grau, ou seja, ha o nivel de governo federal e
estadual. Mas a descentralizacdo pode ser de segundo grau quando o Municipio ¢é dotado
de poder politico decisério (MARTINS, 2003: 61). Ronald Watts, por sua vez, sustenta
que ndo existe uma forma federativa aplicavel a todos os lugares de forma indistinta, pois
0s arranjos institucionais que promovem a distribuicdo de poder politico entre as unidades
variam de acordo com as peculiaridades locais (WATTS, 1996: 1/2).

Ainda que ndo se possa entender o federalismo sob um conceito ou uma
categoria universal, existem caracteristicas essenciais que devem estar presentes para que
se possa vivencia-lo, pois sdo tracos atrelados a pulverizacdo do poder politico no espago
territorial. S&o eles: surgimento da forma federal, atuacdo das unidades, participacdo na

vontade federal, soberania e autonomia.

1.5 Surgimento da Forma Federal

Entender a origem de um Estado federal é importante porque repercute na
forma pela qual a federacdo se desenvolvera. José Afonso da Silva afirma que Estados
que possuem passado histérico-politico de origem centralizadora tendem a gerar uma
forma federal que cede menos poder politico aos entes federados. Por outro lado, uma
federacdo fruto de genuina descentralizacdo histérica caminha para uma experiéncia

federativa com maiores niveis de autonomia. Nesse sentido:

Os limites da reparticdo de poderes dependem da natureza e do tipo historico
de federagdo. Numas a descentralizacdo é mais acentuada, dando-se aos
Estados-membros competéncias mais amplas, como nos Estados Unidos da
América do Norte. Noutras, a area de competéncia da Unido é mais dilatada,
restando reduzido campo de atuagdo aos Estados, como o Brasil no regime da
Constituicdo de 1967-69, que construiu um federalismo nominal. (...) As
federacGes de formacdo centripeta costumam ser mais descentralizadas e as
de formacao centrifuga, menos. (SILVA, 2006: 102, grifo do autor).

E relevante a distingio dos fendmenos centripeto (forca politica que ruma

para o centro) e centrifugo (fuga do poder politica para as extremidades) pelos potenciais
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efeitos que geram na experiéncia federal. Contudo, é importante frisar que o primeiro
ensaio federativo do Brasil, por exemplo, foi bastante descentralizado, mesmo tendo se
originado de uma forma unitéria. Conclui-se, assim, pela impossibilidade de
generalizacdo de que um Estado federal originario de um fenémeno politico centripeto
seja mais descentralizado do que aquele oriundo de forca centrifuga. De acordo com a
doutrina vigente!> o Estado federal pode surgir por aglutinacdo/agregacdo/forca
centripeta ou por desaglutinacdo/desagregacéao/forca centrifuga.

O federalismo aglutinador surge da agregacdo de Estados outrora soberanos
e independentes, sendo tipico movimento centripeto no qual a for¢a politica se destina ao
centro. Esta modalidade esta bastante associada com a mudanca da forma confederativa
para federativa. O principal exemplo é o Estados Unidos que surgiu como Estado
confederado, mas que se transmutou em federacdo com a ado¢do da Constituicdo de 1787.
A mudanca ensejou um rearranjo de poder politico entre os entes, pois 0s antigos Estados
soberanos passaram a ser autbnomos, mas mantiveram sua “independéncia” dentro de
suas circunscri¢des nos temas que ndo foram entregues a Unido. Como consequéncia, por
exemplo, os Estados-membros mantiveram sua competéncia politica para legislar sobre
direito civil, penal e processo. Essa pluralidade legislativa é possivel porque os entes
infranacionais retiveram esse poder politico com a ratificacdo da Constituicdo de 1787.
Portanto, a autonomia estadual exige a andlise conjunta da Constituicdo federal (que a
limita) e da Constituicdo estadual (que a materializa). De acordo com Dalmo de Abreu
Dallari, a decisdo politica de aderir a federacdo é o ultimo ato soberano realizado pelo
antigo Estado (DALLARI, 1986: 17).

O federalismo desaglutinador surge da desagregacdo de uma forma unitéaria
preexistente. E um movimento centrifugo cuja forga politica “foge” do centro e ruma para
as “periferias”. A principio, ndo se cria um novo Estado no plano internacional, pois o a
mudanga no status busca adequar a nova condic¢ao da Unido de representante das demais
unidades federativas, funcionando, assim, como uma especie de estado simples perante o
direito internacional (MELLO, 2000: 359). Um Estado unitario que se torna federal tem

a tendéncia de ceder pouco poder politico para os entes federativos, pois ha uma

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sio
Paulo: Saraiva, 2012. BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional Brasileiro: O Problema da
Federacéo. Rio de Janeiro: Forense, 1982; FERRARI, Sérgio. Constituicdo Estadual e Federagdo. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005; FERREIRA, Gustavo Sampaio Telles. Federalismo Constitucional e
Reforma Federativa: Poder Local e Cidade-Estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012;
ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999.
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predisposicdo para maior uniformidade juridica. Por este motivo, Augusto Zimmermann
afirma que ha grande probabilidade dos Estados-membros se organizarem a imagem e
semelhanca da Unido.

Neste tipo de realidade, com os entes estaduais organizando-se cada vez mais
a imagem e semelhanca da Unido, inclusive nos detalhes mais secundarios e
igualmente danosos a autonomia destes entes federativos, pouco nos resta
daquilo que poderiamos conceber como uma verdadeira Federagdo.
(ZIMMERMANN, 1999: 61)

O passado historico exerce grande influéncia nas formas centripetas e
centrifugas. Estados federais latinos de origem centripeta como Argentina e México sao
atualmente federacOes centralizadas, movimento bastante antagonico ao desenvolvido
nos Estados Unidos. O terceiro capitulo apontard& os motivos que fizeram estas
experiéncias centripetas atingirem patamares diferentes do estadunidense.

E preciso salientar que néo é incoerente com a forma federal que um mesmo
tema legislativo seja tratado de forma nacional em uma federagéo, mas receba tratamento
regionalizado em outra. Essa possibilidade apenas reforga o argumento de que ndo existe

padrdo global federativo.

1.6 Atuacéo das Unidades

Seu desempenho se exterioriza por meio da reparticdo das competéncias
tracadas na Constituicdo federal. Estas terdo natureza expressa (quando o texto
constitucional enumera) ou residual (tudo aquilo que ndo foi previsto ou residuo do que
foi expressamente cedido) conforme argui Cristiano Franco Martins (MARTINS, 2003:
77). A forma pela qual os estados federais distribuem as competéncias expressas e
residuais variam de acordo com cada federaco®®.

Mostra-se pertinente distinguir a clausula residual de poderes implicitos, pois
por mais que ambos ndo estejam previstos de forma expressa no texto, as consequéncias

juridicas sao diferentes. Tendo em vista a definicdo dada acima sobre clausula residual,

13 E possivel citar as constituigdes dos Estados Unidos da América, Canada e india como exemplos, pois
trabalham de forma distinta o arranjo politico das clausulas residuais. O texto estadunidense enumera de
forma taxativa os poderes da Unido e deixa, portanto, os residuais para os Estados-membros. A Constituicéo
do Canada, de forma expressa, taxa os poderes dos Estados-membros, deixando a Unido com os residuais.
A India, por seu turno, estabelece as competéncias da Unio e dos entes subnacionais, mas pde 0 Governo
federal como detentor dos poderes residuais. Para Michel Mouskheli, ha ainda a possibilidade de
enumeracdo exaustiva das competéncias da Uni&o e dos Estados-membros. (apud MARTINS, 2003: 77).
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parte-se para o conceito de poderes implicitos, que em sucintas palavras, podem ser
definidos como deducdo implicita a partir das competéncias expressamente concedidas
no texto constitucional. Esta tese foi desenvolvida pela Suprema Corte Americana no
julgado McCulloch Vs Maryland** e provavelmente se aplica a todas as federagdes'®.
Definiu-se que se um poder € concedido a determinado ente politico, tudo aquilo que for
inerente & consecucio desta competéncia também lhe tera sido entreguel®.

A partilha das competéncias pode ter carater dual/liberal ou
cooperativo/intervencionista. A ado¢do do modo de partilhar tem intima relagdo com o
periodo econdmico vigente, conforme se observa da atuacdo do Governo Central antes e
depois da crise de 1929, As constitui¢es elaboradas durante o periodo do liberalismo
econdmico adotam, via de regra, uma rigida divisdo de competéncias entre os niveis de
governo. Contudo, a partir da metade do século XX, a influéncia do estado de bem-estar
social (maior intervencionismo do Estado na economia) imp6s a coordenacao dos poderes
em vez de uma estatica reparticdo entre os entes.

A técnica dual cléssica foi esculpida na Constituicdo de 1787 dos Estados
Unidos da América, surgindo, como se percebe, no auge do liberalismo econdémico. Por
este motivo, privilegiou a autonomia regional em detrimento da intervencéo estatal. Esta

expressdo federativa estipula que cada unidade atue de modo independente da outra

14 Trata-se da tentativa do Estado de Maryland de tributar todos os bancos, cujas autorizagdes de
funcionamento ndo tivessem sido emanadas de sua legislatura. A Unica instituicdo financeira que nédo
atendia ao requisito era 0 Banco dos Estados Unidos da América, pois sua aquiescéncia foi emitida pelo
Congresso Nacional. Por isso, a lei impunha a sua tributagdo, mas o tesoureiro James W. McCulloch
recusou-se a paga-la sob argumento de inconstitucionalidade. A negativa fez o caso ser judicializado, mas
a Suprema Corte a julgou inconstitucional. Duas questdes sdo essenciais para o caso: 1) teria 0 Congresso
poder para criar um banco mesmo que a Constitui¢do ndo Ihe cedesse essa competéncia de forma expressa?
2) poderia o Estado de Maryland tributa-lo sem ferir o texto 1787? A Suprema Corte afirmou que sim e
ndo, respectivamente. O Governo federal é dotado de poderes expressos para regular a economia,
admitindo-se leis que assegurem seu exercicio (Art. I, Secdo 8). Portanto, a opcéo politica pela criacdo de
uma Banco Federal para regular a economia € legitima, pois trata-se de uma Idgica implicita ao exercicio
de sua atribuicdo econdmica. Em relacdo a segunda indagacdo, a Corte entendeu que ndo seria
constitucional a tributacdo imposta pelo Estado de Maryland por agredir o pacto federal.

150 art. 22 da Constituicdo Argentina prevé poderes implicitos a favor da Unido, assim como o art. 75,
XXX da Constituicdo do México. O texto brasileiro, por sua vez, semelhante aos dos Estados Unidos da
Ameérica, ndo previu de modo expresso, mas sua existéncia tem respaldo tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia.

16 H4 ainda nos textos constitucionais siléncios eloquentes, ou seja, o constituinte deliberadamente se cala
diante de um tema, ndo se tratando, portanto, de lacuna a ser preenchida. A inexisténcia de uma previsdo
pode ter por tras um comando vedatério. Como parametro indica-se o Recurso Extraordinario n°
130.552/SP julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

17 Com o enfraquecimento do liberalismo econdmico de Adam Smith (séculos XVI1I1, XIX e XX) e maior
predisposicdo politica para a ado¢do do modelo intervencionista de John Keynes (p6s crise de 1929), a
forma de interpretar a partilha do texto adquire um viés cooperativo por meio de uma mutacdo
constitucional feita pela alta clpula do Judiciario. Portanto, a mutagdo é uma espécie de poder constituinte
difuso, pois feita a alteracdo é informal e feita a partir da interpretagdo de um Tribunal Constitucional,
sendo o limite para essa mutabilidade a elasticidade do texto.



33

dentro de suas competéncias tracadas rigidamente pelo texto constitucional. O cientista
politico Morton Gordzins cunhou a expressédo layer cake federalism (“bolo de camadas
federativo™) ou federalismo de camadas para simbolizar a delimitag&o exata do poder que
caberia a cada nivel de governo. A analogia feita, busca reforcar a ideia de que cada
camada do bolo pertence a uma unidade politica, ndo se admitindo, portanto, a
interferéncia da outra.

A técnica cooperativa, por outro lado, propde uma articulacdo entre os niveis
de governo em vez de atuacOes isoladas. Esta pode ser originaria, fruto de mutacéo
constitucional ou alteracdo formal do sistema dual. O federalismo cooperativo surge da
necessidade imposta pela realidade econémica da época (p6s crise de 1929 e Segunda
Guerra Mundial) que demandou intervengdo do Estado na economia. Houve uma
superacdo da légica nao intervencionista do liberalismo econémico, pois ndo havia mais
espaco para o laissez-faire (“deixai fazer” — doutrina que prega a liberdade do mercado e
auséncia de intervencionismo estatal).

De forma originaria, ocorre quando o proprio texto constitucional impde
atuacdo coordenada e articulada. A titulo exemplificativo, hd o federalismo brasileiro
previsto no texto constitucional de 1988, cujos artigos 23, 24 e 30, Il impdem atuacao
conjunta. A mutacdo se opera quando a Corte responsdvel pela guarda do texto
constitucional interpreta-o de forma a favorecer a cooperagdo. A Suprema Corte dos
Estados Unidos é um timo exemplo, pois flexibilizou a reparticdo rigida ao interpretar
de forma expansiva a clausula comercial para possibilitar maior atuacéo e coordenacgéo
da Unido com os Estados-membros como se vera com maiores detalhes no item 2.4 do
segundo capitulo. Por meio de alteracdo formal dos textos originais ha o caso tanto do
México quanto da Argentina, que através do processo de emenda as suas constituicoes
incluiram normas cooperativas. E preciso salientar que a forca econdmica do Governo
federal e sua atuacdo macroecondmica tornam-na menos suscetivel aos reveses
econémicos globais, sendo, assim, a preponderancia da Unido a principal marca do
federalismo cooperativo'®.

A atuacdo coordenada dificulta saber com exatiddo a quem cabe o exercicio

de determinada competéncia. Em relacdo a experiéncia cooperativa, o cientista politico

18 De acordo com Dalmo de Abreu Dallari: “(...) desde o momento em que se estabeleceu o federalismo
cooperativo estava implicita a fatalidade do crescimento do governo federal, em detrimento dos governos
estaduais, pois numa relacdo de cooperacdo a parte mais forte leva vantagem. (...) ocorreu profundas
mudancas, havendo hoje clara predominancia do governo federal sobre os estaduais. ” (DALLARI, 1986:
46/47)



34

Morton Gordzins, utilizou o termo marble cake federalism (“bolo de marmore
federativo™) ou federalismo de mistura, pois ha uma opacidade na identificacdo dos
deveres constitucionais. A analogia com a marmore busca demonstrar a fluidez de sua
aparéncia onde ndo ha como determinar onde comega um ponto e termina o outro, em
contraposicdo as camadas delimitadas da forma dual.

E importante demonstrar como a partilha e a coordenacéo se materializam no
texto constitucional. O constituinte se vale dos seguintes métodos: a entrega exclusiva
afere a responsabilidade a um Unico ente. Veda-se a sub-rogacdo desta faculdade a outra
unidade politica. Modalidade tipica do modelo dual, mas que também se encontra
presente no modelo cooperativo; entrega comum ocorre quando todos o0s entes
federativos tém a faculdade para exercicio da competéncia e, entrega concorrente sao
responsabilidades politicas que 0s entes exercem conjuntamente dentro dos limites
constitucionais previamente estabelecidos (MARTINS, 2003: 77). A importancia desta é

reconhecida por Ronald Watts:

Concurrency has a number of advantages in federations. It has provided an
element of flexibility in the distribution of powers, enabling the federal
government to postpone the exercise of potential authority in a particular field
until it becomes a matter of federal importance. (...) The federal government
may use concurrent jurisdiction to legislate federation-wide standards while
giving regional governments room to legislate the details and to deliver the
services in a manner sensitive to local circumstances. Indeed, in Austria and
Germany there is a special constitutional category of concurrent jurisdiction
specifying a federal power to enact ‘framework legislation’ only and leaving
the L&nder to fill out that area with more detailed law. Concurrent lists of
legislative power also avoid the necessity of enumerating complicated minute
subdivisions of individual functions to be assigned exclusively to one are of
government or the other, and reduce the likelihood that such minute
subdivisions will over time become obsolete in changing circumstances.
(WATTS, 1996: 34)

Portanto, em seu ambito cabe a Unido tracar normas gerais e aos Estados-
membros suplementa-las para atender as peculiaridades regionais. E preciso ficar claro
que o sentido da legislacdo concorrente ndo é o de duas normas que se ab-rogam por

critérios temporais, mas sim de nichos delimitados®.

19 A Alemanha é um referéncia no federalismo cooperativo. Konrad Hesse, ao desenvolver o conceito de
legislagdo-quadro, afirma que o legislador federal estd restrito a regulagBes que sdo suscetiveis de
preenchimento pelo legislador estadual - Art. 75 da Lei Fundamental alemd (HESSE, 1998). De acordo
com Andreas J. Krell, em 2006 o sistema alemdo foi reformado, tendo como justificativa sua ineficiéncia,
pois o “quadro” imposto pela Unido era maior do que a “pintura” feita pelos Estados-membros. Esta antiga
categoria legislativa foi substituida pelas “leis de divergéncia”, que prescrevem aos entes o direito de
divergir da lei federal, ou seja, ha dupla competéncia plena em certas matérias. Quando o Governo estadual
descorda, sua legislagdo prevalecera dentro de sua circunscri¢do, mas a lei federal continuara valida nas
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1.7 Participacdo na Vontade Federal

A forma bicameral ndo foi desenvolvida a partir do surgimento do Estado
federal, mas sim da necessidade de composicdo de interesses entre classes sociais da
Inglaterra (nobreza e povo). Sua origem remonta aos seculos XIIl e X1V, portanto,
bastante anterior ao Senado Federal instituido pela Constituicdo de 1787 dos Estados
Unidos da América. Assim sendo, o Parlamento inglés se compde de uma Camara Alta
(Casa dos Lordes) que representa os interesses da nobreza e uma Camara Baixa (Casa dos
Comuns) que articula e pleiteia as necessidades do povo. Conclui-se, que a forma
bicameral ndo é exclusiva de paises que adotam a forma federal?,

Essa estrutura legislativa, contudo, adequa-se a proposta de divisdo espacial
do poder em uma federacéo. Quando os Estados-membros cedem sua soberania, recebem
em troca a possibilidade de influir na vontade federal por meio de um 6rgdo que o0s
represente. Segundo Santi Romano, é imprescindivel que haja significativa diferenca
entre as duas assembleias para que se promova debate sob vieses diferentes; a simples
duplicacdo sem significativas diferencas em suas fungdes ndo atende a légica inerente ao
bicameralismo (apud MARTINS, 2003: 91). Para Cristiano Franco Martins, ha quatro
espécies identificaveis: 1) O bicameralismo aristocratico, tipico do modelo inglés onde a
Cémara Alta é composta por membros vitalicios da nobreza. Importante salientar que o
modelo ainda se encontra vigente em pleno século XXI apesar de reformas
implementadas na década de 1990 e de recentes escandalos politicos entre os lordes?!; 2)
O bicameralismo federal, busca assegurar a representacdo dos Estados-membros na
composicdo da estrutura federal; 3) O bicameralismo de moderacao, € aquele cuja Camara
Alta atua buscando arrefecer os impetos e excessos da Camara Baixa, e 4) O

demais unidades politicas. Por outro lado, a Unido pode reagir e criar nova lei que substituird a lei estadual.
O critério temporal sera o responsavel por determinar qual legislacdo estara em vigor. Ressalta-se, que a
legislacdo da Unido que supera uma divergéncia fica em estado de vacatio na unidade divergida por até seis
meses (tempo para o ente decidir se descordara novamente ou ndo). Somente entdo a nova lei vigera no
territdrio estadual (KRELL, 2009: 637). A critica alema a legislagdo-quadro, frisa-se, é bastante similar e
pertinente com a realidade brasileira no tocante as competéncias concorrentes.

20 O Parlamento inglés, o Parlamento francés e o Parlamento italiano adotam o modelo bicameral apesar de
ndo serem estados federais.

2L A Camara dos Lordes no Parlamento inglés é composta pela aristocracia. Para ser componente da Camara
Alta é preciso deter titulo de nobre, ou seja, € um assento vitalicio e ndo eletivo. Desde a década de 1990,
reformas vém sendo implementadas em sua estrutura, arguindo-se, inclusive, sobre a possibilidade de sua
extingdo ou substituicdo por uma Casa que seja eleita diretamente pelo povo. O Senado do Império do
Brasil também era aristocratico, pois seus membros eram vitalicios e exigia-se soma igual ou superior a
oitocentos mil réis como requisitos de elegibilidade.
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bicameralismo técnico que se baseia na cesséo de algumas competéncias que s6 podem
ser exercidas ou deflagradas pela Camara Alta (MARTINS, 2003: 91/92).

De acordo com Mariana Llanos, a Camara Alta atua almejando a manutengéo
da estabilidade politica. Este € o motivo pelo qual o mandato do Senador € mais longo do
que o de um Deputado. Argui-se que o0s interesses do povo, representados pela Camara
Baixa, mudam de forma mais célere do que os interesses dos entes representados na
Cémara Alta. Diante da perpetuidade dos lacos federativos, os representantes dos
Estados-membros devem ficar mais tempo na estrutura federal para agir como freio das
volupias das gentes em prol do equilibrio institucional. A autora também sustenta que 0s
mandatos mais longos imp&em maior expertise politica dos Senadores. Outro fator
relevante é a faixa etaria daqueles que almejam uma cadeira no Senado Federal, pois a
idade minima € superior da exigida para um Deputado Federal, demonstrando, assim, o
carater conservador desta Casa. Ora, politicos mais velhos tendem a ser mais tradicionais
no exercicio de suas funcBes. Ressalta-se, ainda, que a renovacdo dos Senadores, na
maioria das vezes, € feita em ciclos parciais e ndo totais como ocorre com os Deputados
para garantir uma ideia de continuidade (LLANOS, 2003: 351/352). Portanto, pode-se
concluir que a Camara Alta € uma instituicdo politica de contrapeso a Camara Baixa. No
tocante ao aspecto técnico, os Senados Federais tém prerrogativas exclusivas sobre
determinadas matérias, ou seja, as espécies bicamerais se inter-relacionam com excecéao
do carater aristocratico tipico do modelo inglés.

Além da estabilidade politica que o Senado Federal assegura, outro fator
extremamente importante € a representacdo dos interesses dos Estados-membros.
Antigamente, 0s Senadores costumavam ser eleitos de forma indireta, mas a praxe atual
tem imposto a eleicdo direta pelo povo para os representantes da Camara Alta®.

A igualdade entre os Estados-membros foi condicdo para implementacdo da
forma federal nos Estados Unidos, pois se temia que os Estados pequenos fossem
controlados pelos entes subnacionais mais populosos. Por este motivo, imp6s-se a
paridade a fim de equilibrar as forcas politicas?®. Este modelo foi adotado sem grandes

alteracbes na América Latina.

22 A eleigdo indireta fazia parte do texto originario dos Estados Unidos, sendo alterada pela forma direta
com a décima sétima emenda. No Brasil, desde a primeira constituicdo republicana, o sistema pautou-se na
eleicdo direta. México e Argentina adotavam o modo indireto, mas reformas constitucionais
implementaram o sufréagio direto.

23 Ressalta-se que a paridade ndo é uma premissa presente em todas as federacdes. A Alemanha, em seu
Conselho Federal, estipula o nimero de Senadores com base na importancia econdmica de cada ente. Deste
modo, os principais Estados-membros néo ficam reféns politicamente dos menores.
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1.8 Soberania

Segundo Paulo Bonavides, a soberania é o poder que expressa a supremacia
do Estado. Sua exteriorizacdo é interna e externa; em sua faceta doméstica representa a
preponderancia sobre seu povo e territério por meio do ius imperiun, sob viés extrinseco
imp0e a paridade frente aos demais Estados na ordem internacional (BONAVIDES, 2000:
119). Portanto, a soberania exterioriza a independéncia e paridade do Estado-nagdo?* no
contexto global enquanto que assegura, em ambito intrinseco, sua capacidade para tratar
dos assuntos domésticos sem a interferéncia de agentes internacionais.

A realidade do século XXI impde uma nova forma de interpretar a soberania
pelas dinamicas atreladas ao direito internacional. A comunidade global ganha forca a
partir do pds-guerra e, aos poucos, elimina a ideia de “ilhas isoladas” para uma verdadeira
atuacdo ordenada entre Estados no plano mundial. O conceito de soberania, atualmente,
estd relativizado por forca da maior integracdo e do surgimento de organismos
internacionais. A Organizacdo das Nagdes Unidas, Organizacdo dos Estados Americanos,
Unido Europeia entre outros, passam a ter cada vez mais relevancia. Ressalta-se, contudo,
que a relativizacdo da soberania ndo € imposta, mas fruto de ato volitivo do Estado por
forca do principio do Consentimento MUtuo que rege as relagdes internacionais?>.

Apesar da ressalva acima, segundo a doutrina da soberania nacional?®, esta
pode ser classificada como una e indivisivel, pois ndo se admite seu compartilhamento
ou delegacéo (havendo pluralidade de soberanias dentro de um mesmao territorio significa
que apenas uma € verdadeira); inaliendvel, porque a pessoa juridica de direito publico
titular da soberania ndo pode cedé-la ou aliena-la e, imprescritivel, pois ndo exercé-la ndo

gera sua perda. Por causa destas caracteristicas e da evolucédo tedrica discutida no item

24 Paridade que é assegurada por meio do Art. 2°, 1 da Carta de S&o Francisco (Carta da Organizacéo das
Nag¢bes Unidas - ONU).

%5 A relativizagdo da soberania aflige seu aspecto interno, mas a conjectura atual impde uma nova postura
dos Estados. Para André-Jean Arnaud, a globalizacdo atingiu a espinha estrutural dos Estados modernos,
pois cada vez menos controlam suas economias e moedas. A expansdo de multinacionais e o surgimento
de blocos econémicos regionais associado com a criacdo de atores supranacionais e transnacionais que
promovem e tutelam valores, geram o enfraquecimento do direito doméstico frente a comunidade juridica
internacional, remodelando-se a soberania ao submeter assuntos internos as instancias supranacionais
(ARNAUD, 1999: 1/20). De modo semelhante, Daniel Sarmento sustenta que a globalizagdo impde a
releitura de pilares e dogmas juridicos como a soberania em razdo da perda do monopolio da producédo
juridica pelos Estados (SARMENTO, 1999: 54/58). Preceito semelhante é defendido por Octavio lanni
(IANNI, 1992: 89/110).

% A doutrina da soberania nacional tem assento na Revolucdo Francesa, cujo resultado politico foi a queda
do absolutismo e a elaboracéo da Constituicdo de 1791. Nesta, o art. 1° do titulo 111 afirma que “A soberania
é una, indivisivel, inaliendvel e imprescritivel. Pertence & nacgdo; nenhuma se¢do do povo, nenhum
individuo por atribuir-se-lhe o exercicio.” (BONAVIDES, 2000: 143).
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1.3, a soberania reside na Unido, cabendo, desta maneira, ao Chefe do Executivo Federal

(na funcdo de Chefe de Estado) representar o Estado Federal na ordem internacional.

1.9 Autonomia

E tudo aquilo que o ente subnacional retém da sua antiga soberania. E o meio
pelo qual os entes federativos se expressam dentro de seu territorio. Cabe lembrar que em
um Estado federal a descentralizacdo ndo pode ser minima (administrativa), mas tem que
ser maxima (politica). Conforme salientado anteriormente, cabe a Constituicdo federal
distribuir o poder politico de modo a trazer equilibrio institucional entre os entes
federados?’. De acordo Luis Roberto Barroso, a reparticdo deste poder no texto
constitucional “exclui a rela¢do de subordinagdo hierarquica dos érgaos locais aos do
Poder Central” (BARROSO, 1982: 25). Para Cristiano Franco Martins, a autonomia é
um estagio intermediario entre a soberania existente em uma confederacédo e a submisséo
em um estado unitario na qual se expressa pela “capacidade [do ente] de tomar decisdes
e de elaborar leis proprias, concretizando-as pelas suas proprias forgas” (MARTINS,
2003: 67).

Desse modo, a liberdade politica dos entes ndo pode ser vista como um ato
volitivo da Unido, pois caso tivesse essa natureza nao seria hipétese de descentralizacéo,
mas desconcentracdo onde o Governo federal estaria em um patamar hierarquico
superior®. No se admite a superioridade entre os entes porque estes estio em uma

relacdo de coordenacdo e nao de subordinacao.

27 De acordo com Dalmo de Abreu Dallari: “O problema das competéncias pode ser considerado o ponto
central da organizacao federativa. E indispensavel, antes de tudo, que a distribui¢do das competéncias entre
a Unido e os Estados seja feita na propria Constituicdo, para ndo haver o risco de que a perda ou a redugao
excessiva das autonomias rompa o equilibrio federativo ou mesmo anule a federacéo, criando um Estado
que, na realidade, seja unitario pela centralizacio do poder. E importante acentuar que no Estado Federal o
que se tem é uma descentralizacdo politica e ndo apenas administrativa, isto €, existem mdaltiplos centros
de decisédo, cada um tendo exclusividade em relacdo a determinados assuntos, 0 que é muito mais do que a
simples descentralizagdo da execugdo.” (DALLARI,1986: 19).

28 para o direito administrativo, a desconcentragdo é um fenémeno que ocorre dentro de uma mesma pessoa
juridica. Por este motivo, estd associada a uma transferéncia dotada de hierarquia. De acordo com Celso
Antdénio Bandeira de Mello: “Descentralizagdo e desconcentragdo sdo conceitos claramente distintos. A
descentralizagdo pressupde pessoas juridicas diversas: aquela que originariamente tem ou teria titulagao
sobre certa atividade e aqueloutra ou aqueloutras as quais foi atribuido o desempenho das atividades em
causa. A desconcentragdo estd sempre referida a uma sO pessoa, pois cogita-se da distribuigdo de
competéncias na intimidade dela, mantendo-se, pois, o liame unificador da hierarquia. Pela descentralizagéo
rompe-se uma unidade personalizada e ndo ha vinculo hierarquico entre a Administragdo Central e a pessoa
estatal descentralizada.” (MELLO, 2009: 151)
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A autonomia € um conceito amplo que se desdobra em subitens de conteido
autdbnomo. Para que possa ser exercida de forma efetiva em um Estado federal é preciso
que se expresse em suas vertentes politica, administrativa e econdmica. E a juncio desses
trés componentes que diferencia um Estado unitario de um Estado federal.

Para fins didaticos e melhor compreenséo do tema sera feita uma classificacéo
em: Poder Politico Tributério, Poder Politico Administrativo e Poder Politico Lato
Sensu®,

Poder Politico Tributario (Autonomia Financeira) é a capacidade do ente
subnacional obter receitas proprias e originarias sem a intermediacéo ou dependéncia do
Governo Central. E um dos principais pilares da autonomia, pois sem recurso tributario
préprio os demais desdobramentos autbnomos ficam prejudicados. Para que haja poder
politico financeiro é preciso que as receitas or¢camentarias estaduais sejam suficientes
para possibilitar a administracio e funcionamento da maquina estadual®®.

Poder Politico Administrativo (Autoadministracdo) é a capacidade politica
para gerir a propria administracdo estadual (bens e servigos) sem intervencao federal. No
federalismo cooperativo ha também a inclusdo de competéncias administrativas de carater
comum, ocorrendo, assim, uma sobreposi¢cdo onde todos os entes atuam de forma
coordenada em determinado tema por forga constitucional.

Poder Politico Lato Sensu é constituido de trés ndcleos autbnomos. S&o
facetas do poder politico que podem sofrer constri¢do pela Constituicdo federal de forma
direta, mas que ndo pode ser excessiva ao ponto de atingir suas esferas nucleares
autdbnomas e represar seu exercicio. Os nucleos sdo: Elemento organizativo (auto-
organizacdo); Elemento de governo (autogoverno); Elemento legislativo (auto
legislacdo).

A densidade desse subitem da autonomia exige uma analise pormenorizada
de seus elementos e possiveis restricdes. A Constituicdo federal age como o fiel da
balanca da estrutura federativa, pois se por um lado limita a atuacdo dos entes

29 Importante informar que a classificacdo apresenta foi criada pelo autor, mas tem como base os conceitos
tradicionais existentes na doutrina tradicional (BARROSO, 1982; ZIMMERMANN, 1999; SILVA, 2006;
FERRARI, 2005; MARTIN, 2003; FERREIRA, 2012).

%0 Interessante destacar a Proposta de Emenda a Constituicdo n® 82/2007, que prevé o fortalecimento da
Advocacia Publica, pois quanto mais fortalecida estiver a carreira, maior sera sua atuagdo para obtencao de
receitas dentro da circunscricdo de cada ente federado. Como consequéncia, ocorrerd aumento na
arrecadacdo fiscal dos entes subnacionais. Afirma-se, também, sobre a necessidade de constante atualizago
das aliquotas tributérias.
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subnacionais, por outro restringe que a Unido atue nas clausulas residuais e controla a
utilizagdo da intervencdo federal.

Elemento organizativo €é a principal marca da autonomia. E a faculdade que
os Estados-membros possuem de estabelecer sua estrutura e seu funcionamento, sendo,
assim, o apice do poder politico estadual. A constituicdo estadual é fruto do poder
constituinte decorrente derivado institucionalizador. Cabe frisar que a elaboragéo do texto
regional ndo é ilimitada, pois sua manifestacdo tem origem na liberdade politica estadual
que e restringida pela Constituicdo federal, a fim de se evitar a anarquia politica entre os
entes que compde a federacdo. Em outras palavras, a autonomia se manifesta da forma
que a Constituicio federal permitel. Os limites estdo associados & simetria minima de
cunho politico-estrutural®?, quer dizer, caracteristicas as quais os Estados-membros tém
que seguir para manter a compatibilidade entre os governos central e regionais. Contudo,
quando as imposic¢des sdo excessivas e agridem o ndcleo do elemento organizativo devem
ser rechacadas.

Elemento de Governo é a capacidade dos cidaddos de determinado Estado-
membro elegerem seus proprios representantes. Aqueles que tém domicilio eleitoral
dentro das fronteiras estaduais estdo aptos a escolher o Governador e os Deputados
estaduais da Assembleia Legislativa. A eleigdo é direta e ndo ha qualquer interferéncia
do Poder Central nas escolhas politicas feitas pelos cidaddos. E um elemento da
autonomia que a principio ndo se vislumbra restricao.

Elemento Legislativo representa a capacidade dos Estados-membros
legislarem as matérias que lhes foram reservadas (expressa ou residualmente) pela
constituicdo. E o arranjo politico que evita a imposicao de leis nacionais ou one-size-fits-
all. Sua materializacdo varia conforme a atuacdo das unidades e tem intima relacdo com
0 modelo dual ou cooperativo. Na primeira hipotese, em tese, havera maior liberdade dos
entes subnacionais, enquanto que o segundo modelo prepondera a atuagdo da Unido na
atuacdo coordenada. Sobre este elemento é preciso explicitar dois pontos importantes: 1)

Sua amplitude ndo define se uma experiéncia federativa € mais ou menos federal; 2) N&o

31 O poder constituinte derivado decorrente retira seu fundamento do texto constitucional, por isso,
delimitado. “Se o poder decorrente € o poder de criar a Constitui¢do estadual, duas premissas se impdem:
E um poder constituido para o Estado total, mas é um poder constituinte para o Estado-membro. Segunda:
E um poder limitado pelo poder constituinte originario, mas, pela mesma ldgica, ndo conhecera outras
limitagdes além das previstas na Constituigdo total.” (MARTINS, 2003: 69)

32 S0 os principios constitucionais sensiveis (Art. 34, VII), principios estabelecidos mandatérios (ex: Art.
37 ao tratar da Administracdo Publica) ou vedatorios (ex: Art. 22 ao tratar de matérias privativas da Uniao)
e as regras de preordenacdo (ex: Art. 27 ao estabelecer o nimero de Deputados estaduais das Assembleias)
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se pode falar em forma federal desprovida de uma carga minima de elemento legislativo.
Admite-se a federalizagdo de temas como ocorreu no Meéxico, por exemplo, por meio de
emenda constitucional. No entanto, como os Estados-membros mexicanos ainda
retiveram matérias relevantes, nao foi atingido o nucleo do elemento legislativo. Cabe
observar, ainda, que o Brasil € um exemplo de federacéo cujo poder politico legislativo é
bastante contido, pois os principais codigos sdo legislados pela Unido. Contudo, o teor

cooperativo existente na Constituigdo brasileira flexibiliza a centralizagéo aparente.

1.10 Conclusao Parcial

O objetivo deste capitulo é despertar o leitor para o fato de ndo existir uma
categoria universal sobre a forma federal. Existem modelos e experiéncias que, em razdo
de suas peculiaridades, ndo podem ser classificados ou rotulados sob a alcunha de
federalismo latino-americano, anglo-saxdo, europeu, asiatico, entre outros. Contudo,
ainda assim, sem ser contraditorio e incoerente com a afirmacdo retro, é possivel
identificar elementos tdo essenciais a forma federal que estdo presentes nestas diversas
federacbes, mas que sdo lidos e interpretados a luz de sua propria experiéncia
sociopolitica. A identificacdo dos elementos ndo foi ao acaso, mas buscou despertar a
atencdo do leitor para a forma como os elementos essenciais, dentro de sua singularidade,
serdao moldados por cada Estado conforme se analisarad mais adiante. N&o se esta arguindo
a total oposicdo entre os signos, mas sim sutilezas em sua materializacdo. Ha pontos de
contato que sdo inevitaveis, mas ha também rearranjos politicos que singularizam cada
experiéncia federativa.

A principal discrepancia entre as formas federativas dos Estados Unidos,
México, Brasil e Argentina se da pela influéncia do passado colonial. As constituicdes de
1787 dos Estados Unidos, de 1853/60 da Argentina, de 1917 do México e de 1891 do
Brasil adotaram a forma dual por influéncia do liberalismo econdmico vigente. O
tratamento dado na América Latina e nos Estados Unidos sobre esta forma é bastante
discrepante. Em linhas sucintas, a experiéncia colonial baseada no self-government dos
estadunidenses propiciou um governo federal bastante descentralizado. O modelo
colonial ibérico, por sua vez, conjugou elementos centralizadores com certos niveis de
descentralizacdo local, culminando em Estados que oscilaram entre centralizacdo e
descentralizacdo. Por isso, acredita-se que, em razdo do passado historico-politico da

regido latina, o0 modelo cooperativo seja aquele que melhor atende aos seus anseios e
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praticas politicas centenérias. Esta forma propicia maior protagonismo da Unido, mas
também assegura espaco politico para atua¢do dos Estados-membros. Ou seja, a estrutura
cooperativa mantém a unidade politica de cunho nacional sendo filtrada e adaptada as
necessidades regionais, fazendo, assim, uma releitura da estrutura politica colonial (Vice-
reinados, Governos-Gerais, Cabildos/Ayuntamientos e Camaras Coloniais) que deu

origem aos Estados latinos modernos como se observara no terceiro capitulo.



43
2 FEDERALISMO MODERNO: A EXPERIENCIA ESTADUNIDENSE

Decisions about allocation of power are always complex. (PERRY JR, 2005;
411)

The American revolution was from beginning to end, on the part of the
Americans, merely a defensive revolution (...). (GENTZ, 2009: 25)

O federalismo moderno é fruto do movimento politico surgido nas antigas
Col6nias britdnicas na América do Norte (treze Coldnias), que ao se declararem
independentes se uniram em torno de uma Confederagdo. O movimento teve
circunstancias internas (passado histérico colonial) e externas (atrelado a protecéo contra
ataques). Michael Burgess, defende que qualquer estudo atrelado ao federalismo esta
fadado a revisitar a experiéncia dos Estados Unidos da América ndo porque se pressupde
que o modelo estadunidense seja um parametro a ser seguido, mas pela influéncia gerada
(BURGESS, 2006: 72).

2.1 Experiéncia Colonial

A colonizacdo do territorio se iniciou em 1607 na atual area da Virginia,
expandindo-se até surgiram as treze Colonias®. A administracdo inglesa na area teve
peculiaridades: se ao norte a colonizagdo era do tipo “povoamento”, ao sul seguiu o
modelo de exploragdo, baseado em latifindio, monocultura e escravismo. De acordo com
Sérgio Buarque de Holanda, o sistema latifundiario da Coldnia portuguesa ndo se
confunde, em parte, com a inglesa em razdo do clima. Se na reas centrais e mais ao norte
ndo havia como impor a estrutura de exploracdo agraria, 0 mesmo ndo pode ser dito da

parte sul.

E instrutivo, a propésito, o fato de o mesmo sistema, nas coldnias inglesas da
América do Norte, ter podido florescer apenas em regifes apropriadas as
lavouras do tabaco, do arroz e do algodao, produtos tipicamente “coloniais”.
Quanto as &reas do centro e as do norte da Nova Inglaterra, tiveram de
contentar-se com uma simples agricultura de subsisténcia, enquanto ndo se
abria passo a expansdo comercial e manufatureira, fundada quase
exclusivamente no trabalho livre. (HOLANDA, 2004: 47/48)

33para maiores nogdes acerca da histéria colonial dos Estados Unidos da América sugere-se a leitura do
artigo  “Colonization and Settlement, 1585-1753” de John Demos. Disponivel em:
<http://www.qgilderlehrman.org/history-by-era/essays/colonization-and-settlement-
1585%E2%80%931763>. Acesso em: 30.08.2014.
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O controle metropolitano, por ndo ser tdo intenso, permitiu que as Coldnias
(independentes entre si) organizassem sua administragdo, desenvolvendo-se uma
descentralizagdo tanto de cunho administrativo quanto politico® (ainda que néo atrelada
a democracia, mas sim aos interesses das elites coloniais).

Também é possivel suscitar que o isolamento teve profunda influéncia na
formagdo dos Estados Unidos da América, pois a auséncia de infraestrutura de
comunicacdo e trocas comerciais (ndo incentivadas) propiciou o enclausuramento
regional, tornando, cada unidade colonial, uma célula independente em relagé@o as demais.
Portanto, o gérmen federativo alcancado ao final do século XVIII tem origem na
organizacao colonial. O que se busca demonstrar €é que a légica Metropole/Col6nia
propicia o desenvolvimento de infraestruturas federadas em virtude das distancias
geograficas. A forma pela qual essa liberdade se desenvolve depende da atuacdo do

Estado dominante no territorio.

Given the difficulties of travelling between the colonies and England — a
minimum two-month round trip — the mother country could not realistically
administer them. (...) the imperial power found it convenient to encourage local
self-government and administration based largely upon the obvious needs of
practicality: the relationship between colony and mother country was federal
in operation, although not federal by design. In their understandable obsession
with the Philadelphia Convention (1787) and the subsequent ratification of the
second American Constitution (1789), political scientists have often
overlooked this aspect of American constitutional development and have
accordingly underestimated the practical realities of the colonial experience in
contributing an indigenous aspect to American federalism. (...) The early
seventeenth-century American colonies were permitted to form and operate
their own governments provided that the laws passed by them in their local
legislatures did not conflict with the laws made by the English Parliament.
(BURGESS, 2006: 52)

As variagcOes politicas eram naturais porque ndo havia modelo ou padrédo
imposto pela Metropole. Além disso, a autonomia existente foi acentuada durante o

periodo da Guerra dos Sete Anos entre Inglaterra e Franca — 1756 a 1763-, sendo,

34 A auséncia de metais preciosos para imediata exploragdo postergou o interesse da Inglaterra sobre suas
coldnias. Portanto, por ndo ser uma opgao a época, deixou-se o pacto colonial correr de forma livre. “Gold
and silver alone could then attract the attention of European governments. A distant land, where neither of
these was to be found, was, without hesitation, abandoned to its fortunes. From such a country was expected
no revenue; and what increases not immediately the revenues of the start, could make no pretensions to its
support, or to its particular care. (...) these colonies, thus neglected, and well nigh forgotten by the mother
country, sprang up, after a short infancy, with giant strides, to the fullness and consistency of a brilliant
youth. (...) No nation governed its colonies upon more liberal and equitable principles than England; but
the unnatural system, which chained the growth of a great people to the exclusive commercial interest of a
country, distant from them a thousand leagues, even with the most liberal organization of which it was
capable, could not have lasted forever.” (GENTZ, 2009: 3/5)
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consequentemente, 0 estopim para a Revolucdo Americana®. Para suprir os efeitos da
guerra, a Inglaterra aumentou a tributacéo na Col6nia unilateralmente sem prévia consulta
as legislaturas coloniais. A Lei do Acucar (1764) e a Lei do Selo (1765) foram os
primeiros atos a gerar tensdo, mas a Lei do Cha (1773) foi o ato responsavel por

desencadear o levante dos colonos em 1776.

2.2 Estados Confederados da América e o surgimento do Estado Federal

Os niveis de autonomia (politica e administrativa) existentes ndo ensejavam
0 surgimento de um Estado-nacdo sob a forma unitaria (tipicamente europeia). A
descentralizacdo era tdo vivida ao ponto de Tavares Bastos afirmar que a aptidao dos
colonos da Nova Inglaterra em promulgar leis exprimia sua liberdade civil e politica
(BASTOS, 1870: 63). Por isso, cada ex-Coldnia ndo estava apta a ceder poder politico,
sendo, este, um dos problemas enfrentados pela confederacdo (HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003: 90/103).

A unido confederativa, principal fator de articulacéo, foi fruto do temor aos
demais Estados europeus como: Inglaterra (ao norte com Canada), Franca (oeste na
Luisiania) e Espanha (no sudoeste com México) (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003:
24/26). De acordo com Michael Burgess, desde 1643 se ensaiava a unido colonial
(Confederacédo da Nova Inglaterra), sendo que em 1754 havia debates sobre a realizacdo
de um Congresso Intercolonial: “The Albany Plan was one of the first serious designs for
an intercolonial government and it came much close to a federal system than did the later
Articles of Confederation” (BURGESS, 2006: 184).

O arranjo politico adotado alterou a relacdo de sujeicao vertical tipica de um
pacto colonial para um cenario de equidade, isto é, uma relacdo horizontal no plano
internacional diante do status de Estados soberanos. A unido em torno de uma
confederacdo seria mais efetiva do que a pulverizacgdo em pequenos Estados
independentes, pois a aglutinacao traz forca e peso politico que, dificilmente, seria obtido
com o surgimento de treze Estados distintos. O acordo propiciou a manutencdo de cada
soberania individualmente ao mesmo tempo em que coordenou esforgos para defesa

externa.

35 Para maior aprofundamento do tema ¢ sugerido a leitura do artigo “The American Revolution, 1763-
17837 de Pauline Maier, especialista em Revolugdo Americana, que esta disponivel em:
<http://www.qgilderlehrman.org/history-by-era/essays/american-revolution-1763%E2%80%931783>.
Acessado em: 30.08.2014.
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Os artigos confederados foram promulgados em 15 de novembro de 1777,
mas s6 entraram em vigor em marco de 1781 apds a ratificacdo do Estado de Maryland.
A Confederagdo estadunidense vigeu até 1787 e sucumbiu pela dificuldade de se
coordenar Estados-componentes e Governo Central®®, cujo resultado foi uma unido fraca,
débil e ineficaz para atingir seus objetivos. Conforme alega H. W. Perry Jr, a

reestruturacdo era imprescindivel:

After the Americans won the revolution against Great Britain, there was an
effort by the states to continue to work together under Articles of
Confederation. The Articles gave little power to the center and they were
highly ineffective. Delegates gathered in Philadelphia to amend the Articles of
Confederation, but they sent out a Constitution for ratification instead. (...) The
Constitution created a nation, but it still left most power to the states. The
national government was limited to action only upon those powers that were
enumerated in the Constitution; all other powers were reserved to the States.
(PERRY JR, 2005: 401/402)

De forma similar sustenta Sanford F. Schram:

With independence in 1776 the American colonies formed a confederation.
Without a strong central government, however, centrifugal forces soon began
to pull the states apart. Instead of working together, some states began coining
their own money and erecting trade barriers, and the state governments were
too weak on their own to ensure the rule of law. These problems seemed to be
a result of shortcomings in the Articles of Confederation and Perpetual Union.
(SCHRAM, 2005: 373)

O mesmo posicionamento politico encontra-se em “O Federalista”, pois seu
principal objetivo foi efetivar a forma federal criada na Convencéo da Filadélfia em 1787
(HAMILTON; MADISON; JAY, 2003.). A realidade confederativa apontou a
necessidade de um governo mais enérgico para assegurar a paz e efetivar a independéncia
conquistada. A forma de estado costurada em 1776 foi uma experiéncia mal sucedida que
gerou risco real de desmembramento em trés ou quatro novas confederagdes, promovendo

enfraguecimento politico em razdo da desarticulacao territorial.

Para quem vé& um pouco ao longe, nada ha mais evidente do que a alternativa
em que nos achamos, ou de adotar a nova Constituicdo, ou de que a unido se
desmembre. Ndo, é, portanto indtil examinar as vantagens da Unido, assim

3 A Confederacdo detinha poderes para: conduzir assuntos externos, negociar tratados, declarar a guerra e
celebrar a paz, administrar assuntos dos silvicolas, estabelecer padrdes de cunhagem, solucionar
divergéncias entre os Estados-componentes, encarregar-se do servico postal. Ou seja, ndo detinha poder
politico para criar e obter receita, manter tropas, promulgar e editar leis, entre outros. O elo que aglutinava
era extremamente fraco e exigia alteracdo para garantir o bom desenvolvimento da Confederacéo.
(ZIMMERMANN, 1999)
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como os perigos a que a dissolugdo nos exporia; sera este o primeiro objeto em
cuja discussdo vamos entrar. (HAMILTON; JAY; MADISON, 2003: 16)

As falhas existentes eram tamanhas, que se convocou a Convencdo da
Filadélfia®” com intuito de revisar os artigos, mas o resultado foi totalmente oposto. Os
comissarios enviados por cada integrante da Confederacdo reestruturaram a forma de
estado ¢ criaram a atual Constitui¢cao dos Estados Unidos da América. Para “cternizar a
América” seria necessario, na visdo de Alexander Hamilton, John Jay e James Madison,
o sacrificio de parte da soberania dos entes subnacionais em prol do Governo Central. A
cessédo de poder de fora para dentro (extremidade para o centro) ficou conhecida como
federalismo centripeto (HAMILTON; JAY; MADISON, 2003: 20).

Um Governo federal ndo propiciaria apenas seguranca e desenvolvimento,
mas também atenuaria as tensdes existentes com as nac¢des vizinhas ao impedir que as

unidades subnacionais pudessem declarar a guerra.

Facamos agora aplicagcdo desses exemplos a nds. Suponhamos a Ameérica
dividida em treze, ou querendo-se, em trés ou quatro governos distintos: que
exércitos podera ela levantar e pagar? Que esquadra podera construir e manter?
Se um desses Estados independentes fosse atacado, correriam 0s seus vizinhos
a defendé-lo? Sacrificariam para esse fim a sua fortuna e o seu sangue?
Obrigados a conservar-se neutros por especiosas promessas - seduzidos pelo
amor demasiado da paz -, ndo seria de temer que todos os outros Estados se
recusassem a arriscar a sua tranquilidade presente em favor de vizinhos, por
quem sentissem talvez algum ciime secreto, e cuja influéncia politica
gostassem de ver abatida? (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003: 29)

A analogia feita entre a forma confederada e a situagéo do Reino Unido da
Gré-Bretanha e Irlanda do Norte (unido politica entre Inglaterra, Escdcia, Irlanda e Pais
de Gales), foi um importante argumento contra a primeira forma politica estadunidense.
Alegava-se que a antiga Metropole, a despeito da unido dos quatro Estados, esteve
constantemente associada com a disputa interna de poder, pois nagdes independentes sob
a mesma bandeira tendem a ser tomadas pela vaidade e costumam tentar dominar as mais
fracas, gerando desgaste politico desnecessario. Contra esse duelo doméstico que 0s
defensores do federalismo lutam (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003: 31/35).

37 A legitimidade da Constituicdo de 1787, extrai-se da Assembleia de Anépolis realizada em 1786 que
gerou algumas recomendacdes, sendo a principal a determinacao de que os Estados nomeassem comissarios
para resolver os problemas do Governo federal (fraqueza politica). Salienta-se que o teor das
recomendacgdes passou pelo Congresso Nacional e posteriormente foi confirmado por cada legislatura
estadual, passando a ter forca de lei.
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O Estado criado em 1787 nédo buscou eliminar as partes para criar o todo, mas
coordenar as entidades subnacionais e assegurar espago institucional paritario (Senado ou
Camara Alta) de influéncia na vontade federal. O assentamento da distribuicdo estrutural
de poder, por ser algo complexo, leva tempo para ser efetivado. Nesse interim, é plausivel
o florescimento de tensdes politicas enquanto os elementos politicos se encaixam e
amadurecem.

Mudou-se a natureza do vinculo existente entre os entes, mas a0 mesmo
tempo foram mantidas as constituicdes estaduais anteriores a Constituicio de 1787, O
novo texto ampliou os poderes da Unido somente naquilo que era necessario para extirpar
a apatia existente na Confederacdo, mas sem torna-la preponderante. Caso excedesse 0
exercicio de suas atribuicdes, caberia ao Congresso Nacional frear o Governo Central,
isto é, competiria ao povo e aos Estados (Camara e Senado) rechacar abusos cometidos.
Os autores de “O Federalista” acreditavam que “Ha de ser sempre mais facil ao governo
dos Estados usurpar a autoridade da Unido, do que vice-versa.” (HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003: 104).

As mudancas implementadas admitiam que o Governo Central: prevenisse
ataques estrangeiros (seguranca), regulasse comércio com nagoes estrangeiras (celebrar
tratados, recebesse e mandasse embaixadores, ministros e agentes consulares,
embaracasse importacfes), mantivesse a harmonia entre os Estados (controlar o comércio
interno, cunhar moeda e fixar-lhe valor, punir a falsificacdo de moeda corrente, fixar
padrdes de pesos e medidas, leis uniformes sobre naturalizacdo e bancarrota, regular os
correios), objetivos diversos (admissdo de novos Estados a Unido), prevenisse 0s abusos
de poder por parte dos Estados (restricdes feitas aos Estados como a impossibilidade de
cunhar moeda ou celebrar tratado internacional por serem faculdades entregues a Unido
e vedadas aos entes subnacionais) e elaborasse leis necessarias para por em pratica suas
atribuicGes (poderes implicitos) (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003: 252).

A diversidade da forma federal estadunidense se sustenta porque os Estados-

membros retiveram grande parte do poder politico. Para Ronald Watts, quanto maior for

38 Atualmente apenas a Constituicdo do Estado de Massachusetts é anterior ao texto constitucional (1780).
As demais foram substituidas por novos textos, sendo a mais recente a do Estado de Louisiana em 1975. E
preciso frisar que a Constituicdo de 1787 permanece vigente quase que de forma inalterada em pleno século
XXI, pois cabe as constituicbes estaduais serem mais detalhistas e menos genéricas. Enquanto a
Constituicdo dos Estados Unidos da América possui sete artigos e vinte e sete emendas, as estaduais tendem
a ter mais de vinte artigos (fora suas emendas). Por exemplo: a Constituicdo do Estado do Alabama possui
dezesseis artigos, mas tem oitocentos e oitenta emendas adicionadas ao seu corpo.
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a variedade de um Estado federal, maiores sdo os poderes que devem ser reservados aos

entes subnacionais para propiciar a pluralidade:

The more degree of homogeneity in a society the greater the powers that have
been allocated to the federal government and the more degree of diversity the
greater the powers that have been assigned to the constituent units of
government. (WATTS, 1996: 31)

O rearranjo de poder entre unidades infranacionais e a Uniédo foi bastante
dificil de ser coordenado, ainda que poucos poderes tenham sido cedidos ao Governo
Central. Houve profunda resisténcia dos Estado-membros em reconhecer e admitir como
validas leis federais sob 0 argumento de violagdo da “soberania estadual” ou por afrontar
assunto regulamentado em lei regional. O caso mais marcante foi o McCulloch Vs
Maryland (analisado no item 1.2.2 do primeiro capitulo) em 1819. Ou seja, cerca de 32
anos apos ratificacdo da Constituicao federal ainda havia disputa pela captura de poder

entre centro politico regional e nacional®®.
2.3 Guerra de Secesséo

As tensbes internas na federacdo decorrem da disputa pela estruturacdo
espacial do poder, pois 0s entes subnacionais resistiram em ceder poder politico para a
Unido no final do século XVIII e inicio do XIX. Por isso, foi preciso que a Suprema Corte
intervisse para assegurar os poderes e competéncias do Governo federal. Essas disputas
e dissensdes domésticas levaram a Guerra Civil entre 1861 e 1865, momento politico
extremamente delicado, pois os Estados-membros do sul, articulados sob a forma
confederativa (Estados Confederados do Sul) estavam dispostos a acabar com a unidade
territorial para readquirirem plenos poderes dentro de seus territorios e ndo mais se
submeterem a certas decisdes oriundas do Governo Central (principalmente no tocante ao
escravismo). A Unido (Estados do Norte) venceu a guerra e manteve a unidade territorial

intacta.

% Destaca-se outros momentos de conflito como suscitados por Manuel Gonzéles Oropeza: “Ni Estado
Unidos en 1787 o 1824 habia llegado a dilucidas las reales consecuencias de su sistema federal, esto fue
tarea de la Suprema Corte. En 1793 en el caso Chisholm Vs Georgia, la Suprema Corte de la Union
enjuiciaba a un estado soberano. En 1890 en United States Vs Peters, la Corte le negd al estado de
Pennsylvania facultad alguna para interpretar las leyes federales. Con McCulloch Vs Maryland, decidido
en 1819, el gobierno federal confirmé su poder econémico a través de un banco nacional, a pesar de las
protestas de los estados. En Gibbons Vs Ogden de 1824, la Corte afirmé la supremacia de la Federacion
para regular el comercio. Y esta cadena de decisiones sigue hasta las concepciones de federalismo
cooperativo de Richar Nyxon y Ronald Reagan actualmente.” (OROPEZA, 1990: 234).
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A guerra de secessdo exterioriza a resisténcia dos Estados-membros em terem
seus interesses locais atingidos por atos oriundos do Governo Central. A diversidade
estadunidense se materializa na pluralidade dos cddigos e legislagdes locais (elemento
legislativo retido pelas entidades subnacionais). Essa faculdade permite o tratamento
diferenciado em temas ligados aos direitos fundamentais dos cidad&os estadunidenses,
Unica e exclusivamente, em razao da jurisdi¢do estadual em que estejam. A regulacdo de
certos temas varia sensivelmente de um Estado-membro para outro. Dessa forma, hé pena
de morte em alguns entes infranacionais e ndo em outros. O interessante é que a medida
punitiva extrema ndo tem origem na reprovacao social sobre um determinado crime, mas
sim a desaprovacao regional sobre determinado fato tipico*®. A unido civil entre casais
homoafetivos é admitida em certos Estados, mas vedada em outros*!. Também varia a
eleicdo de critérios para o exercicio do direito ao voto*? (idade minima em 18 anos por
imposicdo da vigésima sexta emenda), assim como é diversificado o tratamento dado a

idade minima para ingestdo de bebida alcodlica*® e eventuais consequéncias da ingestdo

40 Dos cinquenta estados que compde a federagdo dos Estados Unidos, trinta e dois adotam a pena de morte
enquanto dezoito ndo a admitem em suas jurisdi¢des. Death Penalty Information Center. Disponivel em:
<http://www.deathpenaltyinfo.org/states-and-without-death-penalty>. Acessado em: 19.01.15

41 0 tema era regulamentado por lei federal, admitindo que os Estados ndo reconhecessem o casamento
entre pessoas do mesmo sexo. Contudo, em 2013 a Suprema Corte por 5 votos a 4 declarou o Defense of
Marriage Act como inconstitucional. O tema carece de regulamentacdo estadual. Atualmente, dezenove
dos cinquenta Estados, admitem o casamento entre pessoas do mesmo sexo. Dos dezenove, oito foram por
decisdes judiciais em a&mbito regional, oito por lei estadual e trés por referendo. Maiores informagdes estdo
disponiveis em: <http://www.freedomtomarry.org/>. Acessado em: 19.01.15

42 Até a vigésima sexta emenda a Constituicdo dos Estados Unidos, o voto para menor de vinte e um anos
ndo era admitido em alguns Estados-membros. A diminui¢do para dezoito anos foi fruto de movimentos
civis na década de 1960. O novo dispositivo precisa ser interpretado em conjunto com o Artigo 1° da Secéo
2, no qual faculta aos Estados-membros elaborar as qualificagfes necessarias para o exercicio do sufragio.
Dos cinquenta Estados, dezenove autorizam aos que possuam dezoito anos completados até a data da
eleicdo 0 direito de votar. Maiores informacdes estdo disponiveis em:
<http://www.fairvote.org/reforms/universal-voter-registration/17-year-old-primary-voting-2/>. Acessado
em: 19.01.15

43 A idade minima para ingestdo de bebida alcodlica variava entre dezoito e vinte e um anos até 1984 quando
elaborou-se o National Minimum Drinking Act, estabelecendo-se nacionalmente a idade minima em vinte
um anos. Cada Estado pode estabelecer as excecdes que Ihe parecam pertinentes quanto ao minimo, pois
apesar do tratamento ser homogeneizado quanto a faixa etaria, ha como adapta-lo as realidades locais. As
soluces sdo variadas tai como: estabelecem que menores de vinte e um anos ndo podem estar em ambientes
que vendam bebidas alcodlicas como seu produto principal, autorizam seu uso para fins religiosos, admitem
a ingestdo em ambientes privados sob a supervisdo dos pais ou responsavel legal, autorizam a ingestdo em
ambiente privado mesmo sem a supervisdo dos pais ou responsavel. Antes da existéncia da Lei federal, a
pluralidade de solugdes era muito maior. Até 1983 dezesseis Estados estipulavam como idade minima vinte
e um anos, sete Estados elegeram a faixa dos vinte anos, dezesseis adotaram dezenove anos como marco
minimo e onze admitiam a partir dos dezeoito anos. A padronizacgao foi possivel porque a norma federal
impds sancdo, diminuicdo de até 10% dos repasses federais, as unidades que ndo adotassem o patamar
minimo de 21. Maiores informacdes em:
<http://drinkingage.procon.org/view.resource.php?resourcelD=004484>. Acessado em: 19.05.15
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combinada com direcio de veiculo automotor*’. A discrepancia no tratamento entre
cidad&os ndo é vista como problema por dois motivos: 1) a multiplicidade de codigos é
uma caracteristica tipica da federagdo e permite que os cinquenta Estados-membros ajam
como laboratorios experimentais; 2) A forma federal busca aglutinar a diversidade
(tradicBes e culturas) na unidade*. Por outro lado, é possivel sustentar a necessidade de
promocdo de tratamento mais igualitario aos temas inerentes aos direitos fundamentais
(vida, discriminacgdes de género, raca, sexual, entre outros) o que legitimaria certo nivel
de controle na manifestacdo da diversidade. N&o se busca eliminar a diversidade e sufocar
0s codigos estaduais, mas propiciar um tratamento minimo entre todos os cidadaos. N&do
custa relembrar que os excessos de diversidade admitidos no federalismo estadunidense
foram responséveis pela perpetuacdo da escraviddo, discriminagdo racial, entre outros

temas que atingem direitos fundamentais.

In the United States, federalism has contributed to or caused some of our
largest failures. The federal structure was a major factor in leading the country
to a civil war that killed more Americans than all of our other wars combined.
(...) State identity and state control was so strong that Southerners were willing
to destroy the Union and go to war to assure the primacy of states. And, the
federal structure made possible the continuation of America’s greatest shame
— slavery and the latter day system of racial segregation. (...) The problem of
federalism are not simply from bygone era. Even today in a United States
where the federal government has grown to be one of extraordinary power,
federalism makes possible the differential treatment of U.S. citizens on matters
of supreme importance. In some parts of the United States, people can be put
to death for their actions; in other places, they cannot. Until last year,
homosexuals could be convicted of a crime for their sexual activities in some
jurisdictions and not others. And now, it appears that in some places gay
couples will have the right and the protections of marriage in some places and
not in others. Access to education, public health, and other services can very
tremendously depending upon which state one lives in. (PERRY JR, 2005:
411)

A histéria dos Estados Unidos da América indica que a sedimentacdo do
sentimento federal ndo ocorreu de forma rapida, pacifica e harmoniosa, mas sim através

de disputas entre os entes federados.

4 Por se tratar de matéria penal, cada Estado regula individualmente a punicéo. Os limites para ingestéo
variam entre 0.02% a 0.08%., cujas penas variam indo de algumas horas a meses na prisdo. Maiores
informacdes em: <http://dui.drivinglaws.org/drink-table.php>. Acessado em: 19.01.15

4 Posicéo é tipica de tedricos que defendem o Experimentalismo Institucional como Rose Ackerman em
Risk Taking and Reelection: Does Federalism Promote Innovation? e Brian Galle, Joseph K. Leahy em
Laboratories of Democracy? Policy Innovation in Decentralized Governments, autores utilizados como
referéncia no quinto capitulo.
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2.4 Atuacdo da Suprema Corte

A Suprema Corte Americana tem papel preponderante no que diz respeito aos
poderes e competéncias da Unido (ampliando ou restringindo) por ser o 0Orgao
encarregado pela guarda e interpretacdo do texto constitucional®®. As decisdes
envolvendo a extensdo da Interstate Commerce Clause indicam que a Suprema Corte
pode chancelar ou cercear o poder da Unido*’, pois o aumento do poder central ocorre as
custas do poder estadual e vice-versa. E possivel entender que uma das conclusdes dos
autores de “O Federalista” estaria incompleta por desconsiderar a importancia que a
Suprema Corte obteria, pois, no final das contas, ndo é o Congresso que determina até
onde vio os poderes da Unido, mas sim a Corte Maxima*® (principalmente apds a
sedimentacdo da supremacia judiciaria).

Para Sanford F. Schram a décima emenda reforcou a estrutura federal pensada
pelos founding fathers (“fundadores”) no texto constitucional ao enfatizar que os poderes
ndo delegados a Unido caberiam aos Estados-membros, mas também reconhece que as

circunstancias socioecondmicas pos 1929 esvaziaram politicamente seu teor.

The Tenth Amendment reserves all power not granted to the national
government to the states or the people. While the early years of the constitution
saw the growth of a national government, for much of its history especially
after the Civil War, the Tenth Amendment has served to create a great reservoir
of residual powers for the states. This changed with the Great Depression
which spurred President Franklin Delano Roosevelt to initiate the New Deal
with its great expansion of federal powers. In the post-World War 11 era, the
Tenth Amendment lost much of its power, but in recent years to some degree
the Supreme Court has renewed it as a constraint on the growth of federal
power. (SCHRAM, 2005: 378)

“6 Frisa-se que o controle de constitucionalidade feito pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América
representa uma centralizacdo, pois reforcam o Governo Central em detrimento do estadual. O leading case
mais conhecido é o Marbury Vs Madison, sugerindo-se sua leitura na obra de Alexander Bickel: The Least
Dangerous Branch: The Supreme Court at the Bar of Politics.

47 Richard H. Fallon Jr. demonstra as mudancas jurisprudenciais em relagéo a Clausula de Comércio ao
longo de todo o século XX e inicio do XXI, concluindo-se que a Suprema Corte expande e retrai a
interpretacdo do texto constitucional conforme contexto econémico e social. (FALLON JR, 2004: 157/172)
4 Destaca-se que as alteragBes na Constituicdo estadunidense ocorrem mais pela atuagdo da Suprema Corte
do que por processo formais de reforma (Article V). De acordo com Sanford F. Schram “(...) formal revision
of the constitution has not been the primary means by which power has been re-allocated in the system.
While the Fourteenth Amendment did significantly revise the division of powers between the national
government and the states, most of the shift has been accomplished by means other than formal amendment
of the constitution — decisions of the Supreme Court in particular. The Supreme Court has performed a
critical constitutional role, at times reining in federal power over the states, and at time allowing for the
growth of federal power. The variations in American federalism have been regulates by the Court which
over time built on its assertion of judicial review to establish itself as an independent arbiter between the
states and the federal government on constitutional issues” (SCHRAM, 2005: 378).
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O contexto do século XX ndo se equipara a realidade do seculo XVIII ou
XIX. A revolugéo industrial e a crise de 1929 exigiram maior atuagéo do Governo federal
gerando, consequentemente, aumento de suas faculdades. Em um cenario cada vez mais
globalizado, a Unido tem mais condicdo de gerenciar a economia em tempos de crise
porque tem maior aporte financeiro e atua na esfera macroeconémica®®. Em razéo disso,
0 governo implementou pacotes de medidas publicas (New Deal) que tinham como
consequéncia a expansdo do Governo federal sobre os Estados, mas o aumento de forca
da Unido ndo ocorreu sem gerar atritos entre os niveis de governo e o Poder Judiciario. A
Suprema Corte julgou inconstitucional® as leis atreladas a0 New Deal que excediam as
faculdades da Unido em um apertado placar de 5 a 4°%. A crise politica instaurada entre
0s poderes constituidos atingiu seu apice diante da ameaca de ataque institucional a
Suprema Corte® (aumento do nimero de Ministros) na tentativa de contornar, de forma
forcada, sua jurisprudéncia. Por sorte, tal medida ndo foi necessaria, pois em 1937 um
dos Justices mudou seu entendimento, gerando uma virada jurisprudencial favoravel a
expansdo da Unido. A nova dindmica estabelecida era tdo favoravel ao Governo federal
que Harol Laski afirmou em 1939 que “The epoch of federalism in the USA was over.”
(apud BURGESS, 2006: 25)

O inchaco do Governo federal vai além das questfes econdmicas e atinge a

area social. As leis civis da década de 1960 demonstram o novo tom utilizado pela

4% André Castro de Carvalho determina que o federalismo fiscal preocupa-se com o viés macroeconémico:
“O federalismo fiscal é o ramo de estudo em que as repercussdes econdmicas e juridicas da tributacdo mais
ganham relevancia, porquanto se abstrai da discussdo microecondmica do tributo e passa-se a analise
macroecondmica do impacto da arrecadagdo e sua distribuicdo entre os entes federativos de uma nagéo.”
(CARVALHO, 2010: 165)

%0 Em 1935 a Suprema Corte julgou inconstitucionais o National Industrial Recovery Act, Agricultural
Adjustment Act, National Recovery Administration, entre outros pacotes incluidos no New Deal de
Roosevelt. A Corte sustentou que os planos utilizados pelo Governo federal esvaziavam os poderes
estaduais, ofendendo-se o texto constitucional. Para maiores informacfes recomenda-se a leitura de The
U.S. Supreme Court and Roosevelt’s New Deal escrito por John E. Semonche. Disponivel em:
<http://www.dlt.ncssm.edu/Imtm/docs/newdeal/script.pdf>. Acessado em: 31.08.14.

5L willis Van Devanter, James McReynolds, George Sutherland e Pierce Butler pautaram-se em precedentes
da Suprema Corte em relacdo a Clausula de Comércio, interpretada de forma mais ampliativa, para
favorecer o Congresso Nacional. Louis D. Brandeis, Harlan Fiske Stone e Benjamin N. Cardozo adotavam
posturas antagdnicas em relacdo ao tema. Chief Justice Charles Evans Hughes e Owen J. Roberts eram 0s
votos volateis e que ndo assumiam explicitamente suas posi¢des. Em 1937, no caso West Coast Hotel Co.
Vs Parrish, o Justice Roberts aderiu a corrente de deferéncia ao New Deal.

52 Sobre o0 tema ataques institucionais recomenda-se a leitura do livro Supremacia Judicial versus Dialogos
Constitucionais: A quem cabe a Ultima palavra sobre o sentido da Constituicdo Federal? de Rodrigo
Brandao.

%3 O Civil Right Act de 1964 proibiu a discriminacédo baseada na raca, cor, religido, sexo e nacionalidade
nas esferas de governo federal e estadual, assim como nos espacos publicos. O Voting Right Act de 1965
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Unido. Os ordenamentos, em suma atos contrarios a discriminacao incisiva no territorio
estadunidense, foram aprovados porque o Congresso alegou que o tratamento
diferenciado de cidaddos afetava ao comércio interestadual, legitimando sua atuacdo. Se
por um lado € coerente apaziguar tensdes sociais e econdmicas, por outro, mostra-se
irrazoavel a expansao imputada a Clausula de Comércio. O cenario ampliativo se mantém
até 1995 quando a Suprema Corte deixa de referendar os excessos e deturpacfes do
dispositivo constitucional (FALLON, 2004: 167/168). O julgamento de United States Vs
Lopez®* ¢ tido como leading case e materializa a nova postura da Corte frente ao tema.

Esse periodo pode ser sintetizado na seguinte passagem:

Among the reasons for the Constitution to limit congressional power (besides
protecting individual liberty) is to preserve a central role for state and local
governments. Congress can threaten the importance of state and local
governments in two distinct ways. First, as already discussed, it can assume
regulatory powers in traditional domains of state and local responsibility.
Second, Congress can directly regulate state and local governments’ activities.
(FALLON, 2004: 168)

Cabe ainda suscitar que nos anos 2000 a Suprema Corte derrubou o The
Violence Against Women Act por entender que o poder do Congresso Nacional havia sido
extrapolado por ndo haver qualquer ligacdo com a Clausula de Comércio. Desta forma, a
Suprema Corte reafirma a necessidade de vinculo imediato com questdes econdmicas,
pois admitir vinculos mediatos e indiretos propiciaria uma liberdade de conformacédo ao
Congresso Nacional que nédo foi prevista pelo texto constitucional, havendo maior
preponderancia da Unido sobre os Estados-membros.

H. W. Perry Jr. se mostra cético em relacdo a essa postura da Suprema Corte
Americana, pois na pratica a Unido tem meios institucionais para pressionar 0s entes
subnacionais a legislarem sobre certos temas. O principal mecanismo de influéncia séo
as transferéncias fiscais condicionadas ou Grant-in-aid (instrumento de barganha
politica). Além disso, em tempos de crise ou ameagas externas, a populacdo tende a
clamar pelo Governo federal (crise econdmica nos anos 2000, terrorismo, entre outros) o
que pode gerar apoio popular para legitimar maiores niveis de centralizacdo (PERRY JR,
2005: 408/410). Em sentido similar afirma Sanford F. Schram:

pos fim as préticas eleitorais discriminatérias decorrentes da segregacgdo racial que existia nos Estados
Unidos, complementando a Lei de 1964.

54 Legislacdo federal tornava crime federal possuir uma arma a menos de 0,3 km de uma area escolar. A
Suprema Corte derrubou a lei sob o argumento de abuso da Clausula Comercial.
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In terms of its effect on US federalism, the post-9/11 events may have
exacerbated federal-state relations. In the post-9/11 world, the federal
government allocated some additional funding to intensify the state’s efforts to
ensure safety from terrorism. This federal funding has not, however, kept up
with the mandates imposed on states which were already running deficits from
a slowdown in the economy. Therefore, the war on terrorism necessitated
increased authority for the federal government and increased fiscal strain for
states. (SCHRAM, 2005: 383)

Por fim, cabe destacar que o The US Patriot Act promoveu a expansdo da
Unido em temas relacionados a seguranca nacional em relacdo ao poder de investigacéo,
monitoramento, prisdo, detencdo e deportacdo de suspeitos. Isto &, reduziu o poder dos

Estados-membros nessa seara.

2.5 Federalismo Fiscal

A experiéncia federal dos Estados Unidos da América é bastante
descentralizada e, em funcdo disso, a reparticdo fiscal tende a ser estruturada nas
constitui¢Oes estaduais. Cada ente federado possui um cddigo tributario e elege seu fato
gerador, fazendo com que a diversidade e pluralidade varie nos cinquenta estados.

Cada unidade subnacional possui um universo préprio em relacdo ao direito
tributério por questdo politico-histérica ja apresentada (durante o periodo colonial e
confederativo cabia aos entes exercé-lo), mas mudancas fiscais foram incluidas com o

surgimento da forma federal. Nesse sentido:

Despite the enumerated powers listed above, the division of power between
the national government and the states is not outlined in explicit terms by the
constitution. It is possible that this is because the frames intended there to be
overlapping or concurrent powers, including, inter alia, the power to tax, the
power to regulate forms of commerce, and the power to initiate social policies.
(...) The fiscal arrangements of the federal system have changed dramatically.
Article I, Section 8, gave Congress the power to raise taxes and impose duties.
The national government levied an income tax during the Civil War but did no
implement a graduated income tax until the early twentieth century. With the
Supreme Court questioning the constitutionality of such a tax, it could only
finally be established as a constitutionally legitimate power of the national
government with the ratification of the Sixteenth Amendment in 1913. With
this power to levy taxes on incomes, the federal government increasingly
became the primary source of revenue in the federal system. The federal
government increasingly relied on this power to gain leverage on the states,
enticing them to enlist in national programs by offering them conditional
grants-in-aid. (SCHRAM, 2005: 377/380)

As important in some ways as the commerce power is Congress’s power to tax
and spend under Article I, Section 8. As with the Commerce Clause, the
original understanding of this provision is uncertain. James Madison, who
played a peculiarly influential role in drafting the Constitution, maintained that
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Congress was empowered to tax and spend only in order to fund the exercise
of other powers specifically conferred by the Constitution (such as raising
armies and maintaining post offices). By contrast, Alexander Hamilton (...)
contended that the taxing and spending power was an independent one,
permitting Congress to expend funds in any way that it thought appropriate to
promote the general welfare. Since the New Deal era, the Court has adhered to
the latter, broader view, which was crucial to its rulings upholding the Social
Security system, a massive social welfare bureaucracy that the founding
generation could not have imagined. (FALLON, 2004: 171)

Alterou-se a pratica de discriminagdo tributaria (impostos externos sob a
responsabilidade da Unido e os internos com os Estados-membros) para um modelo
concorrente a fim de atender a necessidade fiscal do Governo Central. O federalismo
fiscal estadunidense entrega os impostos de importacdo e exportacdo exclusivamente para
a Unido e deixa os demais como de competéncia de todos os entes federados, salvo
qguando o texto constitucional entrega-lo unicamente a Unido ou veda-lo ao ente

infranacional. Em “O Federalista” o tema pode ser sintetizado da seguinte forma:

A necessidade de duas autoridades rivais em certos casos € o resultado natural
da divisdo do poder soberano; e o principio de que todos os direitos, de que os
Estados ndo sdo expressamente privados em favor da Unido, lhes fica
pertencendo em toda a sua plenitude; ndo é s6 uma consequéncia tedrica desta
divisdo, é coisa claramente reconhecida em todo o teor do ato constitucional.
Quando os legisladores concederam afirmativamente a Unido poderes gerais,
tiveram todo o cuidado de inserir clusulas negativas para proibir aos Estados
0 exercicio desses poderes, sempre que achavam inconveniente em que eles
Ihes ficassem competindo ao mesmo tempo. A décima sec¢éo do primeiro artigo
apresenta algumas disposic6es dessa natureza; e esta circunstancia indica bem
claramente a intencéo dos legisladores e nos da a0 mesmo tempo uma regra de
interpretagdo, tirada do mesmo ato constitucional, que ndo sO justifica a
proposicao que avancei, mas que destroi a0 mesmo tempo qualquer hipétese
contraria. (...) O resultado de tudo o que fica dito é que os Estados particulares,
pela Constituicdo proposta, conservam autoridade independente para levantar
todos os subsidios de que puderem ter necessidade, por meio de qualquer forma
de tributo que ndo envolve direitos de importacéo e exportagdo. (HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003: 196/198)

Havia preocupacao de ndo discriminar as fontes de forma taxativa para evitar
o enrijecimento do federalismo fiscal e a distribuicdo inadequada de recursos entre 0s

niveis de governo.

Suponhamos, porém, que a Convencdo queira dividir os diferentes objetos de
renda entre a Unido e os Estados, na proporcéo das necessidades respectivas;
que fundo particular se poderia assinar aos dltimos, que ndo fosse ou
insuficiente ou excessivo? (...) a concorréncia de autoridade em matéria de
tributos é o Unico equivalente admissivel a inteira subordinagdo dos Estados
ao Governo Federal neste ramo de administracdo: qualquer partilha de objetos
de renda que se adotasse sacrificaria 0s grandes interesses da Unido ao poder
dos Estados. A convencdo preferiu a concorréncia de jurisdicdo a
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subordinacdo, e o seu plano tem, pelo menos, o0 merecimento de conciliar o
poder ilimitado do governo-geral, em matéria de tributos, com um poder
adequado e independente nos Estados para proverem as suas proprias
necessidades. (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003: 207)

O objetivo por tras da manutencdo da competéncia concorrente foi impedir o
sufocamento de determinados ramos econdmicos ou nichos sociais. Explica-se: caso se
restringisse o poder de tributar da Unido para apenas algumas areas especificas, o peso
tributario sobre esses setores seria tdo voraz que os sufocaria. Diferente das experiéncias
latinas analisadas a seguir, € possivel concluir que o Estados Unidos da Ameérica
conseguiu equilibrar e encontrar um meio termo em suas competéncias concorrentes sem
resultar em uma anarquia fiscal. A sedimentacgdo tributaria final se obtém com a décima
sexta emenda que institui o imposto de renda no ambito federal e determina que este ndo

sera compartilhavel com os demais Estados.

2.6 Conclusao Parcial

Pelo exposto é possivel concluir que a forma federal implementada pelos
Estados Unidos da América tem origem em seu passado colonial. As estruturas
administrativas e politicas implementadas pela Inglaterra foram determinantes para o
desenvolvimento “livre” das treze Colbnias. A existéncia de legislaturas estaduais para
tratar de problemas e assuntos no &mbito regional combinado com as distancias existentes
entre as Col6nias/Metrépole propiciou niveis de autonomia profundos e enraizados na
cultura local.

Com o processo de independéncia, os niveis de descentralizacdo foram
mantidos sob a forma confederativa. Com a Convencdo de 1787, os poderes politicos
foram redesenhados sob a forma federal. O novo contorno politico foi um passo rumo a
centralizagéo, pois, se antes 0s entes subnacionais eram soberanos e podiam denunciar o
tratado internacional que os unia, agora passam a ser autbnomos e com vedagdo a
secessdao. A ratificacdo da Constituicdo de 1787 foi o ultimo ato soberano praticado pelos
Estados.

Apresentou-se criticas sobre o tratamento diferenciado a cidadaos
estadunidenses em razdo da jurisdi¢do estadual, quase aniquilagdo dos Estados Unidos da
América como nacdo e disputa interna de poder entre Estado e Unido. Esses fendmenos
indicam que a federacdo foi construida por meio de intensos conflitos politicos, que

atingiram seu apice na guerra civil com a derrota dos Estados do sul.
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Por fim, salienta-se que a estrutura federal estadunidense é dinamica, pois a
interpretacdo dada ao texto pela Suprema Corte (New Deal ou Leis Federais) permitiu
maior atuacdo da Unido, o que pode ser visto como um fendmeno de forga centripeta de
natureza judicial temporaria, uma vez que a alteracdo do equilibrio do poder politico entre

0s entes pode ser revertida com advento de nova jurisprudéncia da Suprema Corte.
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3 AS FORMAS FEDERAIS NA AMERICA LATINA

In order to understand each federalism, then, we must perforce locate the
concept in its own distinct setting: historical, cultural, intellectual,
philosophical, social, economic, legal and ideological. (BURGESS, 2006: 2).

Os arranjos politicos latino-americanos serdo estudados a luz de trés paises:
México, Argentina e Brasil. As doutrinas locais afirmam que a experiéncia federativa ndo
é tdo descentralizada quando comparada a outros modelos. Por mais que haja criticas, o
estudo aponta que a forma federal foi fruto de um movimento politico legitimo, que apesar

das influéncias estadunidenses, ndo buscou copiar sua a pratica.

3.1 Anéalise do Modelo Mexicano

(...) la forma que asume el federalismo en México en este siglo no es una
deformacion del principio federal, sino mas bien una adecuacion y reinvencién
del mismo para responder a los desafios internos y externos del pais.
(CHAVEZ, 1993: 263)

El sistema federal en este pais es un elemento de equilibrio entre dos
tendencias: centralizacion y descentralizacion politica, como lograr que
florezca, crezca y se fortalezca el principio de descentralizacion politica
constituye para los proximos afios el mas grande desafio para el régimen
federal en México. (CARPIZO, 1973: 547)

Apds a ma sucedida experiéncia monarquica, implementou-se a Republica e
a federacgéo. A formacgdo mexicana passou por problemas similares, mas nao idénticos aos
enfrentados pelos Estados Unidos da América durante a transicdo de Coldnia para Estado-
nacdo. Ha duzentos anos o México tenta atingir seu equilibrio federativo (CAMACHO,
2002).

3.1.1 Experiéncia Colonial

Com a descoberta em 1492, a Corte espanhola, atuando em conjunto com a
iniciativa privada, conquistou o territério®. Fundava-se uma nova cidade a cada area

efetivamente controlada, sendo a criacdo de Ayuntamientos (instituto que regulava a vida

%5 A conquista promovida pelos espanhois promoveu o genocidio dos povos originarios mexicanos através
da destruicdo dos centros politicos e religiosos dos impérios Aztecas e Incas. A tomada do México ocorreu
pelas mdos de Hernan Cortés com a conquista da capital do Império Asteca (Tendchitilan). A dominacéo
espanhola deu-se por meio do exterminio das elites indigenas e controle das capitais existentes.
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politica colonial) o marco da instalagio®. A distancia entre América e Europa gerou um
vacuo de poder preenchido pela propria elite local na Col6nia®’.

A América Hispéanica, na primeira metade do século XVI, foi dividida em
dois Vice-Reinados®®: Nova Espanha (américa do norte e central) em 1535 e Peru
(américa do sul) em 1542, Essas estruturas eram controladas por um Vice-Rei escolhido
pelo Conselho das indias®®, cuja principal caracteristica era a fidelidade ao monarca
espanhol.

As relacbes de poder existentes na Nova Espanha sdo marcadas pela
dualidade entre grandes fazendeiros e comerciantes que tinham intenso poderio
econdmico como consequéncia da mineracdo. Na estrutura oligarquica que se formava,
0S comerciantes estavam no ponto mais alto da estrutura social, pois a concentragao de
crédito em suas mados impunha prestigio e poder politico porque toda a estrutura do Vice-

Reinado dependia de suas financas.

La concentracion del crédito y moneda circulante en manos de los
comerciantes les otorg6 un poder politico superior a la de cualquier otro sector
de la oligarquia, tanto porque hizo depender de ellos a los funcionarios
virreinales, provinciales y locales que requerian fianzas en dinero para comprar
los puestos publicos, como porque la enorme riqueza de los comerciantes les
permitia adquirir puestos en beneficio propio y presidir las principales
instituciones civiles. Ademds, esta misma riqueza acumulada empez6 a

% Os adelantados foram os primeiros instrumentos utilizados pela corte hispanica na promocao da expanséo
e posse do territério descoberto, vindo a ser descontinuado ap6s algumas décadas. José Rafael Lopez Rosas
afirma que aquele que detinha o titulo para criar um adelantado possuia inimeras faculdades e amplo poder
fundacional na América, podendo tragar os limites das Provincias, elaborar ordenanzaz (espécie de lei na
coldnia primitiva) e estruturar os assentamentos populacionais. “Necesitando el rey extender sus fronteras,
adelantar sus dominios, nombrada a aquellos que avanzaban en la conquista, asentando poblaciones, en
caracter de adelantados, y, en mérito a su compafia, les debe en el territorio ganado pleno poder civil y
militar.” (ROSAS, 1996: 11).

57 A distancia geogréafica foi um empecilho para efetivacdo do poder metropolitano em territorio colonial.
“Por otra parte en América, es digno de hacer notar que, a pesar de su absorbente organizacion, las
instituciones obran con cierta autonomia, dejadas asi frente a frente con las necesidades y con la realidad
historico, no por descuido, sino como consecuencia de una sabia politica. La institucion tipo de este periodo
de Carlos V vy sus sucesores, es el Cabildo. Arrojados en medio del desierto, frente al indio, las pestes, la
seca y las demés necesidades de la vida, los cabildos fortalecen su proprio ser; y lejos de toda ciudad,
incomunicados por cientos de leguas, improvisan sus instituciones, viven su localismo comunal y aunque
no del todo perfecta, logran una imagen del gobierno propio. En una palabra, crean un modo de vida que
maés tarde, como ya veremos, trae profundas consecuencias para nuestro proceso histérico-politico.”
(ROSAS, 1996: 4/5).

8 Os Vice-Reis ostentam por delegacéo a figura do rei na América e governam em seu nome. Foi um
instituto utilizado durante a ldade Média e adaptado para servir aos interesses da Coroa na Coldnia. No
entanto, diferente do instituto da medieval, os Vice-Reis foram dotados de amplos poderes politicos,
judiciarios, fazendarios e religiosos (ROSAS, 1996).

%9 Foi um mecanismo utilizado para assegurar o controle sobre o territério criado em 1524 com sede na
Espanha. Era dotado de jurisdicdo civil, militar, financeira, comercial e eclesiastica, estando submetido
diretamente ao Reino.
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financiar las actividades de los cabildos municipales, de la hacienda virreinal
y hasta las del propio rey de Espafia. (BETHELL, 1991, vol. 3: 120)

Conforme a colonizacdo se aprofunda ocorre o prolongamento do Estado
Espanhol sobre seus dominios na America, principalmente, com o inicio da exploragdo
de metais preciosos. Em suma, o equilibrio colonial se da em trés pilares: Coroa, Igreja e
Elite®®. Com o passar do tempo, a estrutura que se estabeleceu deixou de servir aos
interesses reais para atender aos anseios da elite, motivando as Reformas Bourbdnicas
(1764-1782), que trouxeram mudancas na estrutura administrativa e econémica®?.
Renovou-se o pacto colonial a fim de reaver o controle politico sobre o territorio e

enfraquecer a elite criolla (com o esvaziamento das prerrogativas dos Cabildos).

El proceso en el Rio de la Plata y en toda América es similar al de la Peninsula.
La ilustracion penetra, pero hasta donde, cuando y en la forma que desea el
rey. (...) En nuestro continente se produce un fenémeno conocido: se
descentralizan numerosas instituciones de gobierno, se dan nuevas formas a
las estructuras administrativas, mas sin embargo, al organismo mas
representativo de los intereses del pueblo, al mas autbnomo desde la época de
los Austrias, el Cabildo, en lugar de fortalecérselo, de hacerlo verdaderamente
representativo y expresion de los fueros locales, se lo cercena en sus facultades.
Debilitado el Cabildo, pues muchas de sus atribuciones pasan a gobernadores,
intendentes o juntas de hacienda, la politica de los Borbones no se detiene alli.
A virreyes, intendentes, audiencias o cabildos les otorga facultades
interrelacionadas, a veces concurrentes, de tal manera que cada poder u
organismo depende del otro, sin tener nunca una verdadera autonomia de
accion. (ROSAS, 1996: 7/8)

80 Os estudos de Leslie Bethell identificam esses grupos e suas relagées com a Coroa: “El imperio espafiol
en América descansaba en el equilibrio de poder entre varios grupos: la administracion, la Iglesia y la elite
local. La administracion ostentaba el poder politico, pero su poder militar era escaso y asentaba su autoridad
en la soberania de la corono y en sus propias funciones burocraticas. La soberania secular estaba reforzada
por la de la Iglesia, cuya mision religiosa se apoyaba en el poder jurisdiccional y econémico. Pero el mayor
poder econdmico estaba en manos de las elites, propietarios rurales y urbanos, que englobaban a una
minoria de peninsulares y a un mayor nimero de criollos. En el siglo XV/I1I, las oligarquias locales, basadas
en importantes intereses territoriales, mineros y mercantiles, y en los estrechos lazos de amistad y de alianza
con la burocracia colonial, con el circulo del virrey e con los jueces de la audiencia, asi como en un fuerte
sentido de identidad regional, estaban bien establecidas a lo lardo de toda América. La debilitad del
gobierno real y su necesidad de recursos permitieron a estos grupos desarrollar efectivas formas de
resistencia frente al distante gobierno imperial. Se compraban oficios y se realizaban tratos informales.”
(BETHELL, 1991, vol. 5: 5)

1 As reformas implementadas marcam a troca da dinastia dos Austrias pelos Bourbons. A América
Hispanica sentiu de forma incisiva a mudanca dinastica, pois Felipe V, neto de Luis XIV da Franca
(expressdo maxima do absolutismo francés), trouxe influéncias da administragdo francéfona para a
administracdo hispanica. As mudancas tentaram fortalecer o poder metropolitano em detrimento dos
Cabildos, renovando-se, praticamente, o pacto colonial: “Los Borbones revisaron detenidamente el
gobierno imperial, centralizaron el control y modernizaron la burocracia; se crearon nuevos virreinatos y
otras unidades administrativas; se designaron nuevos funcionarios, los intendentes, y se introdujeron nuevos
métodos de gobierno. Estos consistian en parte en planes administrativos y fiscales, que implicaban al
tiempo una supervisidn mas estrecha de la poblacion americana. Lo que la metrépoli concibié como un
desarrollo racional las elites locales lo interpretaron como un ataque a los intereses locales.” (BETHELL,
1991, vol. 5: 6).
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As mudancas incluiram aumento dos impostos e incentivos ao comercio
intercolonial através da producdo agraria das haciendas. As medidas adotadas produziram
choque de interesse (local e metropolitano), pois a elite ndo consentia perder prestigio
politico. Para submeter a administracdo colonial aos interesses metropolitanos,
implementou-se o instituto das intendencias, cujo alto escaldo estava diretamente
submetido ao Rei, assumindo as principais fungdes que antes cabiam aos Cabildos. Se
por um lado as reformas melhoraram significativamente o controle da Metrdpole sobre a

Ameérica Hispanica, por outro falhou conforme argui Tulio Halperin Donghi:

Ese fracaso sdlo parcial era por otra parte inevitable: la Corona buscaba crear
un cuerpo de administradores que fueran realmente sus agentes, y no los de los
circulos de intereses locales demasiado abrigados contra la curiosidad
metropolitana, pero el cuerpo que organiz6 era demasiado limitado en nimero;
cada intendente se hallaba sustancialmente solo frente a un sistema de intereses
consolidados, ante cuya ofensiva combinada y tenaz no sabia hasta qué punto
sus superiores lo sostendrian; no es extrafio que aun los mas rigidamente
honrados hayan buscado — aun pagando un cierto precio- apoyos en grupos
locales para combatir a otros (...) Pese a todos los cambios, evitar los conflictos
sigue siendo una buena politica para quien quiera hacer exitosa carrera
burocratica en Indias, y los conflictos se evitan mejor no provocando las iras
de los localmente poderosos. Esas limitaciones impiden entonces que la
reforma administrativa haya puesto realmente en manos de la Corona el
gobierno de sus Indias. (DONGHI, 2005: 58/59)

A elite oligarquica, emaranhada em torno dos centros politicos locais,
conseguiu flexibilizar as reformas®?. A crise ibérica (invasio napolednica) em 1810
associada com as mudancas implementadas, em nitido confronto com o interesse da elite,
fez eclodir movimento de independéncia que se efetivou em 1821. A forma colonial foi
tdo importante para 0 México que as antigas Diputaciones foram utilizadas como
parametros para determinar a diviséo territorial sob a forma federal (CARMONA, 2003:
361).

3.1.2 Dos Cabildos

A estrutura na América Ibérica como um todo tem profunda vinculagédo com

o poder local®®, motivo pelo qual os Municipios nos paises latinos tendem a ser

62 Afirma-se, criticamente, que a forma federal na América Latina era a opgdo politica que melhor atendia
aos interesses de diversos grupos regionais que se aglutinavam nos Municipios. A vastidao territorial
propicia a coexisténcia de familias que disputam o poder. Portanto, a sua divisdo espacial sob a forma
federal facilita a manutencdo da influéncia desses grupos e assegura a integridade territorial.

83 Para fins didaticos, afirma-se que os termos Cabildos (Argentina), Ayuntamientos (México) e Camaras
Coloniais (Brasil) sdo sindbnimos, pois representam em cada Estado analisado o centro politico municipal.
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mencionados nos textos constitucionais, pois foi esse o ndcleo politico que pautou a vida

colonial. De acordo com Tulio Halperin Donghi, os Cabildos eram fortalezas da elite:

Sin duda encontramos camaras municipales semejantes en su estructura y su
origen a los cabildos, como éstos fortalezas de oligarquias municipales que se
renuevan por cooptacion, por herencia o por compra de cargos. (DONGHI,
2005: 74)

Foram esses institutos politico-administrativos que singularizam cada célula
criada na América, auxiliando no desenvolvimento do sentimento regional. Por uma
questdo de influéncia do periodo absolutista europeu (concentracdo de poder em uma
unica figura), as unidades criadas administravam, executavam e julgavam certos assuntos.
A vastidao de temas tratados pelos Ayuntamientos ndo encontra similaridade com o papel
acanhado das atuais unidades politicas municipais, pois seu processo de enfraquecimento
foi iniciado no final do periodo colonial com as reformas de Bourbon.

Destaca-se a influéncia que os grandes proprietarios de terras exerciam na
vida colonial. As oligarquias hispano-americanas surgiram a partir da conjugacdo do
sistema de plantation nas haciendas com mineragdo. Essas estruturas agréarias, assim
como ocorreu no Brasil Coldnia, detinham influéncia politica sobre os Ayuntamientos. A
terra, na América Latina, é um status de poder, por isso, 0s grandes proprietarios eram
aqueles que detinham algum tipo de vinculacdo com o poder real, recriando em solo

colonial mecanismos sociais de dominagdo®,

Los sefiores de la tierra tenian asi un inequivoco predominio sobre amplias
zonas de la sociedad colonial; (...) Esta es una de la objeciones sin duda méas
graves a la imagen que muestra al orden social de la colonia como dominado
por rasgos feudales, por otra parte indiscutiblemente presentes en la relaciones
socioeconémicas de muy amplios sectores primarios. (DONGHI, 2005: 20)

% De acordo com Leslie Bethell, as Col6nias independentes articularam-se em torno de Cabildos fracos
institucionalmente, propiciando a conquista do poder pelos caudillos e formalizando as oligarquias. “Las
nuevas naciones independientes heredaron institucionaes municipales débiles. Los caciques locales y los
caudillos rurales ejercian la autoridad efectiva, y cuando decidian legitimar su gobierno recurrian a
instituciones politicas nacionales o provinciales, pero no a las municipales. (...) la eliminacion de los
controles imperiales administrativos desde Madrid y Lisboa, grande parte de la autoridad habia vuelto a
poder de las familias terratenientes locales, especialmente las que podian formar, empleando los
trabajadores de sus haciendas, fuerzas militares nutridas aunque mal preparadas. El terrateniente,
transformado en poderoso caudillo rural, se habia convertido asi en la fuerza politica decisiva en toda
América Latina. Que los paises experimentaran periodos prolongados de anarquia o, al contrario,
alcanzaran rapidamente un estado de orden autoritario y de estabilidad dependia en gran parte de la rapidez
con que, de las luchas entre caudillos locales, surgiera un caudillo dominante que supiese ejercer su
autoridad sobre los demas.” (BETHELL, vol. 7, 1991: 227)
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De acordo com José Rafael Lopez Rosas, os antigos Cabildos eram
responsaveis pela: organizacdo e execucdo da justica, convocagdo da milicia da cidade e
designacédo de seus chefes, regulamentacdo de tudo relativo as edificagGes, tracados de
ruas, elaboracdo de diretrizes normativas para estabelecimentos comerciais e
profissionais, determinacdo das condicbes de trabalhos, forma pela qual se daria o
funcionamento dos hospitais e presidios, provimento das obras publicas, abastecimento
da populagdo, verificagdo e controle da qualidade dos produtos e seus pregos,
regulamentacdo do comércio, pesos e medidas, organizacdo do ensino, nomeacao de
professores, recolhimento da renda, aplicacdo das taxas e contribuicdes (ROSAS, 1996:
23).

Ainda, segundo o autor, Segundo José Rafael Lopez Rosas, a arrecadacdo
tributéaria era relativamente baixa e beirava aos 5%, estando suscetivel aos interesses
oligarquicos a fim de obterem mais recursos (ROSAS, 1996: 23/24). A vida politica
orbitava ao redor do Cabildo, que reverberava os anseios e interesses da localidade, ainda
que o carater democratico e representativo ndo fosse a principal marca deste instituto
(muitos dos cargos poderiam ser comprados) como foi nas Coldnias inglesas com o self-
government.

Deduz-se que o sentimento federal serviu para implementar um mecanismo
de estabilizacdo oligarquica, ou seja, a ruptura com o poder metropolitano veio
acompanhada da manutencdo dos grupos que ja dominavam o cenario politico do periodo
colonial. Os demais conflitos internos estavam atrelados com as tentativas de controle das

oligarquias entre si. De acordo com Leslie Bethell:

Asi sucedio6 que la misma gente, o la misma clase de gente, que bajo el Antiguo
Régimen dominaron la sociedad colonial continuaron haciéndolo bajo el
nuevo, y entre ella hubo pocos que buscasen algo mas radical que ejercer ellos
mismos una mayor influencia (BETHELL, 1991, vol. 5: 94).

3.1.3 Do Império ao Estado Federal Mexicano

A articulacéo politica (Plano de Iguala de 24 de fevereiro de 1821) tinha trés
objetivos: 1) instalagdo de uma monarquia constitucional; 2) estabelecimento da religido
catélica como oficial e, 3) igualdade social. Portanto, a primeira forma de estado adotada
foi a monarquica (Primeiro Império do México).

Sua experiéncia imperial foi tdo sui generis que, em julho de 1822, corou-se

um imperador pro tempore (Agustin de Iturbide, antigo Vice-Rei da Nova Espanha, que
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nos ultimos anos da Revolucdo atuou ao lado dos rebeldes) até que algum monarca
europeu manifestasse interesse em reivindicar o trono®.

O conflito gerado pela adogdo monéarquica fez com que algumas Provincias
se constituissem como Estados independentes, com direito a organizacdo de milicias para
defesa e eleicBes para suas legislaturas®®. Jalisco, Yucatan, Guadalajara, Campeche,
Tabasco e Oaxaca, declararam-se independentes e adotaram a forma federal em sua
estrutura. Nas palavras de Jorge Carpizo: “(...) el hecho determinante para el federalismo
mexicano fue que las provincias exigieron este sistema bajo amenaza de separarse de
México si se establecia el régimen central.” (CARPIZO, 1973: 468).

Durante o conturbado periodo, a América Central, até entdo parte constitutiva
do Império Mexicano, separou-se sob a forma de uma confederacéo. As tensdes politicas
estavam tdo intensas que o Imperador dissolveu o Congresso, mas como consequéncia
houve reacdo militar orquestrada por Antonio Lopez Santa Anna, culminando na
promulgacdo da Republica com imediata instauracdo da constituinte.

A insatisfacdo das Provincias contra a centralizacdo imperial foi amenizada
na Acta Constitutiva, documento que firmou o compromisso constituinte pela Republica
e Federacdo. A forma federal mexicana teve alguns condicionantes como: passado
historico colonial que incentivou a descentralizacdo; rechacamento da troca de uma
subordinacdo de Madri pela Cidade do México e, tentativa de arrefecimento das
dissens@es internas para manter a integridade do territério (CARPIZO, 1973). Tentou-se
manter o territorio intacto e compatibiliza-lo com ansia autdnoma das Provincias. Nesse

sentido:

Los hechos sefialados son la base del sistema federal mexicano, que fue una
necesidad y realmente sirvié para unir lo que se estaba desuniendo. Es decir,
en México, el régimen federal no fue una solucion de gabinete, tedrica, irreal,
sino que fue el anhelo de las provincias, por el que lucharon y triunfaron.
(CARPIZO, 1973: 469)

Apos intensos trabalhos, o Congresso Constituinte promulgou a Constitui¢do

de 1824. Diferente dos Estados Unidos da América, 0 México passou por mudancas

8 O Império Mexicano sofreu resisténcia das antigas Provincias gerando, assim, a crise politica que
culminou na dissolucéo do Congresso e, consequente, queda do Império.

% Sobre o tema é preciso destacar que para, Manuel Gonzales Oropeza, o federalismo mexicano é fruto de
um movimento centripeto, isto é, partiu da periferia para o centro por articulagdo das provincias, afirmando
gue a queda do Primeiro Império Mexicano fez com que o pacto social que ligava todas as Provincias ao
Estado mexicano fosse desfeito. Dessa forma, as unidades reassumiram seus direitos naturais, recobrando,
assim, sua faculdade inata de prover o bem-estar dentro de sua circunscrigdo (OROPEZA, 1990:230).
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constitucionais constantes ao longo de todo o século XIX em razdo da disputa politica
existente entre liberais (federalistas) e conservadores (centralistas)®’. Yemile Mizrahi,
exp0be de forma sucinta o cenério politico surgido desde 1810:

Ever since 1810, when Mexico became an independent country, tensions
between the states and the center have dominated the political landscape.
Indeed, the war of independence started in the states as a reaction to the
excesses of a powerful central government. The precarious equilibrium
between the center and the periphery in Mexico has been crystallized in the
different constitutions that have been drafted since independence. (...) More
importantly, the tensions between the Liberals (federalists) and the
Conservatives (centralists) seriously divided the country. (MIZRAHI, 2005:
199/200)

Em relacdo a forma federal adotada, de acordo com Jorge Carpizo, parcela da
doutrina conservadora®® sustenta que o modelo implementado foi mero transplante da
experiéncia estadunidense, mas também ha correntes contemporaneas que asseguram que
o desenrolar politico foi mera consequéncia das praticas existentes no periodo colonial®®
(CARPIZO, 1973: 467). O tema pode ser analisado sob trés Gticas distintas:

a) copia do modelo estadunidense que ndo tem qualquer relagéo histérica com
o0 Estado mexicano, motivo pelo qual sua adoc¢do levaria a desarticulacdo do
territério que se manteve integro por trés séculos sob o dominio dos

espanhais;

67 Constituicdo de 1824; Constituicdo de 1836; Repristinacdo da Constituicdo de 1824 e posterior
elaboracdo da Constituicdo de 1857; Segundo Império Mexicano; Repristinagdo da Constitui¢do de 1857.

8 RAMIREZ, Ortin Serafin. Derecho Constitucional Mexicano. Ciudad de México: Editorial Cultura,
1961, p. 279; RAMIREZ, Felipe Tena. Derecho Constitucional Mexicano. Ciudad de México: Editorial
Porrda, 1963, pp. 100-102 (CARPIZO, 1973: 467).

% DE LA CUEVA, Mario. La Constitucion de 5 de febrero de 1857. In EI Constitucionalismo a Mediados
del Siglo XIX, tomo Il. Ciudad de México: Unam, 1957, pp. 1238-1240.; HEROLES, Jesus Reyes. El
Liberalismo Mexicano: Los Origenes. Ciudad de México: Unam, 1957, pp. 358-372; BURGOSA,
Ignacio. La Evolucion de la Idea Federal. In México, 50 Afios de Revolucidn, tomo I1l. Ciudad de México:
Fondo de Cultura Econémica, 1961, pp. 153-154 (CARPIZO, 1973: 467). De forma similar, Salvador
Valencia Carmona, afirma: “Mas afortunada es la tesis dominante que encuentra en la estructura colonial y
en las diputaciones provinciales gaditanas los primeros pasos de una descentralizacién politica, que
desembocaria mas tarde en un Estado federal. (...) De este modo, podemos encontrar un hilo conductor de
la descentralizacién politica, que arranca de las intendencias, se recrea en los cabildos, se fortalece con la
aparicion de las diputaciones provinciales e intensifica en el periodo comprendido de septiembre de 1821
(proclamacion de la independencia) a 1824 (afio en que se expide la primera Constitucion federal), pues en
dicho lapso las provincias, que llegaron a alcanzar el nimero de veintitrés, combatieron con firmeza para
gue se reconociera su existencia y su autonomia, a veces amenazando con separarse, otras convirtiendo sus
diputaciones en legislaturas independientes, e incluso impugnando al propio Congreso Constituyente que
se reunia en la ciudad de México, al cual ciertas provincias so6lo le concedian el caracter de convocante.”
(CARMONA, 2003: 360/361).
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b) desenvolvimento politico natural que formalizava a descentralizagédo
existente no periodo colonial. Sua adogao asseguraria a manutencdo daquilo
que estava se desarticulando® e,

c) a federacdo se justifica porque resgata a estrutura politica pré-hispanica na
qual os povos originarios de Anahuac se organizaram sob uma espécie de

confederacdo entre os atuais Estados de Tenochtitlan, Tetzcoco e Tlacopan™.

A doutrina atual se alinha a segunda forma, pois estudos histéricos refutam a
tese da primeira corrente, mas também ndo comprovam nem mencionam qualquer cunho
de resgate pré-colombiano na forma adotada’.

O federalismo mexicano surgiu enfraquecido, pois o Governo federal era
fraco e debilitado frente as Provincias que detinham forca e pujanca econdmica
(VAZQUEZ, 1993: 17). Marcelo Carmagnani sustenta que o Estado federal mexicano de
1824 era, na verdade, uma Confederacdo, pois o art. 6° do texto assegurou a soberania
dos entes (CARMAGNANI, 1993: 137).

A instabilidade pds 1824 culminou na dissolucdo do Congresso em 1833 por
articulacGes feitas por Santa Anna, sendo imposto, como consequéncia, a forma unitaria,
sob a justificativa de salvaguardar a unidade territorial (principalmente o Texas).
Argumentou-se que o antigo Governo Central era incapaz de promover a seguranca e a
manutencdo da saude das financas publicas. Mostra-se curioso 0s caminhos politicos
opostos adotados pelo México e Estados Unidos, pois enquanto a ineficiéncia da Unido
estadunidense gerou um novo texto politico mais centralizado em face dos antigos artigos

confederados, os mexicanos aprofundaram a centralizacdo e rumaram para forma unitaria.

00 territdrio da Nova Espanha incluia a América Central que separou-se ao fim do Primeiro Império
mexicano, surgindo no cenario internacional como Unido das Provincias da América Central. Os territérios
do Arizona, California, Colorado, Nevada, Novo México, Utah e Texas, foram conquistados pelos Estados
Unidos.

1 De acordo com Jorge Carpizo, doutrinadores como Agustin Cue Céanovas (El Federalismo Mexicano —
1960) e Ignacio Romero Vargas Iturbide (La Organizacion Politica de Anahuac — 1957) sustentam a origem
federal na forma pré-hispanica. (CARPI1ZO, 1973: 467)

2 O resgate dialoga de forma incisiva com o Novo Constitucionalismo Latino-Americano. O tema é
extremamente rico e complexo, mas foge ao escopo do presente trabalho. Em razéo disso sugere-se a leitura
de “O Pensamento Pds e Descolonial no Novo Constitucionalismo Latino-americano” organizado pelos
Professores Doutores Eduardo Manuel Val e Enzo Bello, assim como obras latinas tais como: Se puede
hablar de un nuevo constitucionalismo latinoamericano como corriente doctrinal sistematizada? de
Roberto Viciano Pastor e Ribens Mastinez Dalmau; Las nuevas Constituciones en América Latina:
Algunas reflexiones de contexto de Héctor-Leon Moncayo.
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A corrente favoravel a concentracdo politica (existente desde o periodo
imperial) capitaneada por Fray Servando Teresa de Mier, ndo compreendia o federalismo
mexicano como um desenvolvimento natural e auténtico de suas estruturas, mas como
transplante da experiéncia dos Estados Unidos da Ameérica. Por isso, afirmava-se que as
diferencas historicas entre os dois impediria a implementacdo de uma efetiva
descentralizacdo politica, pois sua adogdo levaria a pulverizacéao territorial (MICHEL,
2000). Esse foi o tom politico adotado para justificar a forma unitaria e a elaboracéo da
Constituicao de 1836, que impds ao Presidente da Republica a capacidade de nomear 0s
Governadores provinciais.

A inquietagdo continuou a existir, pois os liberais se articularam contra o
centralismo. As regides do norte (Aguascalientes, Durango, Chihuahua, Sinaloa e
Sonora), do ocidente (Jalisco) e do centro-norte (San Luis de Potosi, Veracruz, Zacatecas,
Guanajuato, Querétaro, Puebla), mobilizaram-se contra a forma unitaria ao ponto de
quase haver uma total desintegracao territorial. Neste periodo turbulento, a Provincia do
Texas declarou sua independéncia, promovendo a insurgéncia dos demais”.

As perdas territoriais do Texas, Alta Califérnia e Novo Meéxico (os dois
ultimos na guerra México-Estados Unidos de 1846 a 1848), promoveram o resgate do
federalismo a partir de 1854 com promulgacéo do texto constitucional em 185774, Apds
quase duas décadas de constantes conflitos, inicia-se o governo do General Porfirio Diaz
(1877-1880 e 1884 a 1911, porfiriato), que apesar de avan¢os econdémicos imp0s certos

niveis de centralizacdo. De acordo com Diego Reynoso:

Ahora bien, es inobjetable que un régimen autoritario clausura o impide el
funcionamiento del sistema federal. La evidencia histérica indica que el
gobierno central en los estados autoritarios tiende a pasar por alto las
restricciones o delimitaciones constitucionales a la intervencion en asuntos que
solo son competencia de la sub-unidad. Por definicion en los regimenes
autoritarios nada se encuentra méas alla del alcance del gobierno central y
mucho menos las sub-unidades tienen la libertad de escoger a sus autoridades
en forma autonoma e independiente del poder central. (...) un sistema federal
solo es factible bajo un régimen democratico (REYNOSO, 2002: 9).

8 A forma unitaria foi utilizada como justificativa para se manter a integridade territorial, mas foi a adogéo
desta forma de estado que impulsionou sua pulverizagéo. “Hemos dicho que cuando imper6 el centralismo,
el pais sufrié los desmembramientos territoriales de mayor extension en la historia de las divisiones
territoriales, como acontecid el 2 de febrero de 1848 cuando se firmé el Tratado de Guadalupe Hidalgo, en
el que México tuvo que ceder al vencedor estadounidense los territorios de Texas, Nuevo México y Alta
California que representaron dos millones cuatrocientos mil kilémetros cuadrados, mas de la mitad del
suelo original, con el que México surgié a la vida independiente.” (TREVINO, 2005: 62).

4 Na vigéncia da Constituicdo de 1857 o México foi atacado pela Franga em 1861 a fim de reestabelecer o
pagamento dos juros das dividas contraidas junto ao Império francés. Durante a ocupagdo francesa,
implementou-se o Segundo Império do México com apoio dos conservadores locais, vigorando até 1867.
Os Estados Unidos ndo interferiram, pois estavam em plena Guerra Civil Americana.
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A Revolugao Mexicana de 1911 pés fim a ditadura, tendo como consequéncia
a promulgacéo da Constituicdo de 1917, que estabeleceu a forma federal nos artigos 40 e
41. Por questBes historicas, manteve-se a “soberania” das unidades subnacionais, mas
como o art. 39 afirma que esta pertence ao povo, conclui-se, entdo, que o poder soberano

cedido aos Estados significa, na verdade, autonomia.

3.1.4 Federalismo Fiscal

O impasse financeiro tem origem na preexisténcia dos Estados-membros em
relacdo a federacéo, fazendo-os reter grande parcela deste poder politico quando se estava
em um periodo federativo. A Constituicdo de 1857 cedeu ao Governo Central a
competéncia exclusiva sobre importacdo, exportacao, rendas de cunhagem e selos. Outra
mudanga significativa no aspecto tributario foi a eliminagdo dos impostos aduaneiros
estaduais, com o objetivo de incentivar a circulacdo de bens e criagdo de um mercado
interno”. A discusséo da satde fiscal retorna em 1880 em raz&o da criagdo de impostos

federais que representaram perda de poder fiscal por parte dos Estados:

(...) para hacer frente a la crisis fiscal, introdujo nuevos impuestos que
afectaban las manufacturas nacionales y extranjeras. Conociendo bien la
resistencia que estos nuevos impuestos federales habrian generado por el hecho
de que podian ser declarados inconstitucionales en cuanto afectaban los
poderes residuales que pertenecian a los estados, el gobierno federal tratd de
implementarlos gradualmente entre 1880 y 1884 sin que por ello pasaran
inadvertidos. Los nuevos impuestos federales desataron una fuerte oposicién
tanto a nivel de los intereses econémicos afectados como a nivel de los
intereses de los estados, que veian en los nuevos impuestos un atentado a su
autonomia financiera. (CARMAGNANI, 1993: 162/163)

A questdo tributéria ndo foi alterada pela Constituicdo de 1917, mantendo a
Unido somente com alguns tributos cedidos de forma taxativa (Imposto de Importacgéo,
Exportacdo e Imposto de Selo). A doutrina e a jurisprudéncia passaram a vislumbrar a
competéncia concorrente de todos 0s entes para 0s demais tributos, adotando-se postura
fiscal semelhante ao dos Estados Unidos. A forma concorrente ndo foi fruto do acaso ou
imitacdo da solucdo estadunidense, pois 0 tema era debatido desde a Constituicdo de
1857:

75 Discutia-se mais sobre o impacto nas financas estaduais do que os possiveis beneficios gerados pelo
desenvolvimento da livre circulagdo, pois temia-se a dependéncia fiscal da Unido (CARMAGNANI, 1993:
162/164)
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La adopcion de dicho régimen de “concurrencia” no obedeci6 a la casualidad,
sino que respondid a un propdsito deliberado. En efecto, al debatir sobre la
férmula de distribucidn de competencias en materia tributaria, el Constituyente
de 1857 tuvo a la vista dos opciones: la primera de ellas consistio en establecer
con precision cuales impuestos corresponderian a la Federacién y cuales a las
entidades federativas; la segunda descansd en la idea de no establecer una
delimitacion de campos impositivos, sino en dejar abierta la posibilidad de que
ambos niveles de gobierno pudieran establecer los impuestos que fueran
necesarios para cubrir sus respectivos presupuestos de gastos. (GARZA, 2009:
282)

Nas primeiras décadas do atual texto politico, vivenciou-se uma total anarquia
fiscal’®, cuja primeira tentativa de solugdo ocorreu em 1925, quando o Ministério da
Fazenda, a pedido do presidente Plutarco Elias Calles, convocou uma reunido com todos
os Estados-membros com o objetivo de estudar a divisdo das competéncias tributérias
(CARPIZO, 1973, 492/493).

A primeira Convencéo Nacional Fiscal discriminou o poder politico tributario
de cada ente, com a elaboracdo de mecanismos de transferéncias para equilibra-lo. O
trabalho final foi encaminhado ao Congresso para servir de projeto de reforma tributéria,
mas ndo prosperou.

A crise econémica de 1929 propiciou a federalizacdo de tributos em razéo do
apelo macroecondmico da Unido, mas o segundo encontro fiscal, que pretendia delimitar
a esfera de atuacdo de cada unidade politica, somente transferiu para o0 Governo federal a
competéncia sobre energia elétrica sob a condicdo de repartir com Estados e Municipios
0s impostos obtidos. De acordo com José Maria Serna de la Garza, esta reforma marca o
inicio da pratica de centralizacdo tributaria com transferéncias de percentuais aos demais
entes (GARZA, 2004: 14).

A superagdo da bitributacdo somente foi possivel a partir da terceira
Convenc&o Nacional Fiscal de 194777, pois o acordo politico feito gerou a concentragéo

tributaria em favor da Unido, cabendo-lhe entregar percentuais aos entes subnacionais.

6 A anarquia fiscal (bitributagdo) assolou a economia mexicana, sendo definida por José Maria Serna de la
Garza como: “(...) generalizo la doble y hasta multiple imposicion, provocando serios dafios a la actividad
econémica nacional al incidir de manera acumulada y superpuesta sobre las mismas bases. Bajo este
esquema, los contribuyentes se veian obligados a pagar multiples impuestos, conforme a una multiplicidad
de normas, aplicadas por autoridades diversas, a través de procedimientos de recaudacion distintos
(GARZA, 2005: 566/567).

7 O Sistema Nacional de Coordenagao Fiscal criado em 1947 é bastante criticado, pois além de restringir
excessivamente o poder politico tributario dos Estados-membros, ndo foi constitucionalizado. Adrian
Camarena sustenta que sua auséncia fortalece o Governo Central ao Ihe dar imenso poder discricionério.
(CAMARENA, 2010: 135). A tese também é defendida por Yemile Mizrahi (MIZRAH]I, 2005: 203).
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O Sistema Nacional de Coordenacao Fiscal (SNCF) foi sendo aperfeicoado
nas décadas seguintes, mas em razdo de seu carater infraconstitucional, ndo pbde ser
coercitivamente imposto aos demais entes politicos. Para que o sistema operasse
plenamente seus efeitos foi preciso que os Estados-membros aderissem ao sistema por
meio de um convénio. Na prética, os entes infranacionais concordaram em ndo exercer
seu poder politico tributario em troca do recebimento das transferéncias verticais.
Conforme as Provincias foram aderindo, fruto da hegemonia do Partido Revolucionario
Institucional (PRI) em todos os niveis de governo, seu contetdo foi sendo expandido. O
SNCF gerou um efeito positivo, fim da bitributacdo, e um negativo, intensa centralizacdo
tributaria no Governo Central’®,

E preciso lembrar que sem receita tributaria propria, na pratica, ndo ha
autonomia, pois o ente ndo pode dispor autonomamente como implementara seus deveres
constitucionais’®. De acordo com José Maria Serna de la Garza, merecem ser destacados
trés fundos criados pelo novo modelo fiscal (GARZA, 2004: 24/25):

a) Fondo General de Participaciones: compdem-se de 20% da arrecadacao
federal, dos quais: 45.17% sdo distribuidos com base no numero de habitantes
de cada unidade; outros 45.17% sdo destinados aqueles que tém maior
coeficiente arrecadatério (0s que contribuem mais) e, 0s 9.66% restantes sao
repartidos de forma inversa ao nimero de habitantes, atuando como critério
compensatdrio-redistributivo.

b) Fondo de Fomento Municipal: compde-se de 1% da arrecadacdo total,
sendo entregues aos governos estaduais para fins de repasse aos Municipios.

8 A doutrina mexicana (José Maria de la Garza, José Carbonell, Adrian Joaquin Miranda Camarena, Jorge
Carpizo entre outros) critica com severidade os niveis de centralizacdo atingidos. Nesse sentido, Luis
Manuel Acha afirma que o fortalecimento das fazendas estaduais é o principal objetivo do “novo
federalismo” mexicano que se almeja chegar, pois é inadmissivel que “Los ingresos por fuentes tributarias
propias de las entidades federativas ascienden apenas al 10%; el restante 90% les viene de transferencias
federales. Eso explica la debilidad de las haciendas estatales y municipales, y como contrapartida, el nivel
de dependencia de éstas con el gobierno federal.” (ACHA, 2009: 272).

" Destaca-se que a Federagéo pode reter percentuais para quitar dividas pblicas com a Unido. “Por tltimo,
cabe mencionar que las participaciones que corresponden a las entidades y municipios si pueden ser
retenidas y afectadas por la Federacién, para el pago de obligaciones financieras contraidas a favor de la
Federacion, de las instituciones de crédito que operen en el pais, asi como de las personas fisicas 0 morales
de nacionalidad mexicana. Ademas, la Ley de Coordinacién Fiscal no contempla ningln tipo de garantia
de la cual puedan disponer los estados en caso de que el Ejecutivo federal, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, determine la retencion y su afectacion al pago de las deudas contraidas.”
(GARZA, 2004: 30).
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c) Aportaciones: sdo recursos que a Federacéo transfere, discricionariamente,
as fazendas publicas dos Estados e Municipios sob condi¢bes de uso
especifico, ou seja, os entes infranacionais recebem repasse para implementar

alguma politica estabelecida pela Unido.

O sufocamento fiscal sofrido afeta diretamente o ndcleo do poder politico
tributério, que € um dos principais pilares da forma federal, pois quando o Estado-membro
estd desprovido de receitas proprias, na pratica, esta sendo colocado em um cenario de
descentralizacdo administrativa tipica de Estado unitario. De acordo com Adrian Joaquin

Miranda Camarena;

No obstante, reitero, no es la mejor solucién seguir transfiriendo recursos por
parte de la Federacidn a los estados y en su caso municipios, convirtiéndolos
en simples 6rganos administrativos dependientes en un muy alto porcentaje de
la Federacion, lo que los vuelve ineficientes y rompe con la estructura federal.
(CAMARENA, 2010: 130)

A situacdo se mostra mais grave quando se nota que as transferéncias
condicionadas sdo mais significativas do que as incondicionadas®, homogeneizando
forcadamente a diversidade e substituindo o interesse local pelo federal. Por fim, cabe
destacar a auséncia de paridade entre capacidade fiscal arrecadatria com poder de
determinar gastos, isto €, 0 SNCF impfe uma baixa aptiddo de gerar ingressos fiscais
préprios, mas gera uma grande capacidade de conferir gastos publicos por parte dos

governos subnacionais, cria um cenario fiscal confuso (CAMARENA, 2010: 213/216).

3.1.5 Hegemonia Politica

O PRI dominou o cenario politico por quase setenta anos em todos os niveis
de governo (ampla maioria do Congresso Nacional e nas entidades subnacionais) 8. Este

ambiente criou uma espeécie de servilismo, pois 0s Governadores ndo enfrentavam a

8 José Maria Serna de la Garza apontou, exemplificativamente, que a Provincia de Querétaro (ente de bom
nivel de desenvolvimento econdmico) tem o seguinte cenario fiscal: 1) ingressos proprios em $
377°841,000.00; 2) participacdo na arrecadacdo federal em $3,55°373,00.00 e, 3) aportacBes em
$4,498°409,000.00. A soma dos ingressos incondicionados é inferior ao montante transferido a titulo de
aportaciones. (GARZA, 2004: 28)

81 Nos anos setenta o PRI detinha todos os assentos do Senado (64) e possuiam 196 dos 237 da Camara. O
partido também governava os 31 Estados e a Cidade do México. Portanto, sozinho detinha supermaiorias
para emendar o texto constitucional. A hegemonia foi mantida até 1989 (todos os governos estaduais
estavam sob seu controle), assim como o Senado até 2000, a Camara até 1997 e a Presidéncia em 2000.
(REZA, 2005: 255/256).



73

Unido por dois motivos: necessidade de repasse de verbas e ser do mesmo partido
(CAYERQS, 2004).

O amadurecimento social tornou insustentavel a ampla dominagéo do partido,
motivando, assim, a elaboracdo de reformas na década de setenta que propiciaram a
renovacdo politica (somente nos anos 2000, pela primeira vez em setenta anos, um
presidente que ndo estivesse ligado ao PRI foi eleito). As alteracOes eleitorais de 1977
propiciaram a oxigenagéo das instituigdes mexicanas, incentivando a disputa entre centro
e periferias, agora possiveis, gracas ao surgimento de uma oposi¢do. De acordo com

Enrigque Ochoa Reza:

The capture of local power by opposition parties gave them leverage to push
for additional reforms at the national level, which once in place increased the
degree of free and fair elections in the states and localities. By the 1990s, local
politicians became national actors. Indeed, mayors, state congresses,
governors, and the Senate were institutional driving forces for democratic
transition. This virtuous cycle evolved throughout the twenty-three years of the
Mexican transition (1977-2000), although its pace varied among the nation’s
thirty-one states, since each estate’s constitution and electoral law establishes
the system of election for local and state authorities, which affected the speed
and uniformity of democratization across states. (REZA, 2005: 257)

Pode soar incoerente que as reformas politicas tenham sido propostas pelo
partido majoritario (ainda que néo as tivesse iniciado poderia facilmente obstaculiza-las),
mas o fez para ndo perder poder. O principal instrumento de mudanca foi a criagdo das
Representaciones Proporcionales, que sdo assentos minimos destinados a oposi¢cdo na
Camara dos Deputados. As reformas determinaram que nenhum partido poderia ter
supermaiorias (mais de 60%, equivalente a0 minimo constitucionalmente exigido para
reformar a constituicdo), logo, aquele que atingir a quota maxima® deixa de eleger seus
candidatos por forca da barreira eleitoral e, os demais candidatos passam a ser chamados
para criar um ambiente plural. Formula similar foi adotada no Senado, no qual 1/3 dos

assentos sdo destinados a oposicao.

3.1.6 Conclusao Parcial

O periodo colonial foi essencial para a forma de estado mexicana, pois as
medidas de descentralizacdo politica, ainda que ao arrepio da vontade metropolitana,

funcionaram como o gérmen federativo presente na Constituicdo de 1824. Seu caréter,

82 A quota foi sendo reduzida ao longo de sucessivas reformas e, atualmente, é de 60%. (REZA, 2005)
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assim como se observard nos demais modelos latinos, foi eminentemente oligarquico e
n&o social. Impor a descentralizagcdo permitiu que os grupos locais pudessem controlar o
poder politico para manter as estruturas de dominagao (principalmente em um pais com
baixos indices de representatividade e cidadania).

Sob a égide da Constituicdo de 1917, foram federalizados temas que outrora
estavam sob a competéncia dos Estados-membros, assim como se centralizou
fiscalmente. A questdo das aportaciones também é bastante sensivel, pois infere nuances
de um Estado unitario ao brecar as decisdes locais sobre a utilizagdo da receita. Em um
ponto de vista radical, pode ser sustentado que os entes politicos foram reduzidos a uma
simples descentralizagdo administrativa, pois suas receitas proprias séo insignificantes.
Logo, ndo possuem condi¢des politicas para gerir e implementar os programas que
melhor atendam as populacgdes de suas jurisdicdes.

E possivel identificar trés motivos determinantes para o acanhamento da
forma federal mexicana: 1) Politica: a hegemonia do PRI atingiu niveis extremamente
excessivos que propiciaram centraliza¢fes; 2) Ordem juridica: temas que eram da alcada
dos Estados-membros foram federalizados por processos de emenda a Constituicdo e, 3)
Controle financeiro: ndo ha como exercer a autonomia se nao houver receitas proprias
suficientes para custear as decisdes politicas regionais.

A despeito das criticas apresentadas, ndo se nega que o México possui a forma
federal de estado, ainda que sua materializacdo seja bastante questionavel. Acredita-se
que o aprimoramento do federalismo cooperativo e a reestruturacdo do aspecto fiscal
(com sua constitucionalizacdo) sdo essenciais para que finalmente se atinja o equilibrio
almejado desde 1824.

3.2 Anélise do Modelo Argentino

El hombre no elige discrecionalmente su constitucién gruesa o delgada,
nerviosa 0 sanguinea; asi tampoco el pueblo se da por su voluntad una
constitucion monarquica o republicana, federal o unitaria. El recibe estas
disposiciones al nacer: las recibe del suelo que le toca por morada. (ALBERDI,
1915: 111)

O surgimento da Argentina como Estado-nacdo esta ligado as reformas
Bourbénicas de 1776, que promoveram o desmembramento de parte do Vice-Reinado do
Peru para a criacdo do Rio da Prata. Tal medida se pautou em dois critérios: 1) econdémico,

pois o0 porto de Buenos Aires era estratégico para escoamento da prata e, 2) seguranca,
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pois a divisao facilitaria a administracdo do Cone Sul que vinha sofrendo com avango dos
portugueses. Nesse contexto, permitiu-se 0 amplo desenvolvimento administrativo e
econdmico da cidade de Buenos Aires e de sua provincia, colocando-as em um patamar

de superioridade em relacio aos demais nticleos constituintes do Vice-Reino®,

3.2.1 Experiéncia Colonial

A regido do Rio da Prata era composta pelos territorios da Argentina, Bolivia,
Peru e Uruguai e possuia a mesma estrutura administrativa do resto do império hispanico.
Por isso, antes mesmo de sua constitui¢cdo os Cabildos ja promoviam a descentralizacdo
politica e administrativa em razdo das longinquas distancias da capital do Vice-Reinado
do Peru. De acordo com Juan Bautista Alberdi, ndo ha davidas da influéncia da estrutura

colonial no desenvolvimento da vida politica argentina:

La descentralizacién politica y administrativa de la Republica reconoce dos
origenes: uno mediato y anterior a la revolucién; otro inmediato y dependiente
de este cambio. EI mediato origen es el antiguo régimen municipal espafiol,
que en Europa como en América era excepcional y sin ejemplo por la extensién
que daba al poder de los Cabildos o representaciones elegidas por los pueblos.
Esa institucion ha sido la primera forma, el primer grado de existencia del
poder representativo provincial entre nosotros, como la ha sido en Espafia
misma; (...) Con doble motivo el localismo conservé aqui mayor latitud que la
conocida en las provincias de Espafia con el nombre de fueros y privilegios.
(...) La unidad del gobierno de los virreinatos no excluia la existencia de
gobiernos de provincia dotados de un poder extenso y muchas veces peculiar.
(...) Vemos, pues, que el gobierno local o provincial es uno de nuestro
antecedentes administrativos, que remonta y se liga a la historia de Espafia y
de su gobierno colonial en América: por lo cual constituye una base histérica
que debe servir de punto de partida en la organizacion constitucional del pais.
(ALBERDI, 1915: 136/137)

A forca politica, econdmica e administrativa alcancada por Buenos Aires foi
fruto do seu status de capital do Vice-Reino e, evidentemente, de sua posicdo estratégica
na foz do Rio da Prata. As tensGes, que se desenrolaram ao longo do processo de
independéncia, tém intima relacdo com a trajetoria politica e consolidagédo do territorio
argentino ao longo do século XIX. Tendo em vista que a experiéncia colonial argentina é
similar ao que ja foi estudado em relag@o ao México, remete-se ao item 3.1.2 para maiores

detalhes.

8 A criagdo desta regido no Rio da Prata algou Buenos Aires a condigdo de centro politico altamente
concentrado, pois este era 0 objetivo das reformas bourb6nicas. A predominéncia da capital do Vice-
Reinado gerou tensGes que postergaram a formagéo do estado nacional argentino.
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3.2.2 Dos Cabildos

Assim como se sustentou no item 3.1.3 a importancia dos Ayuntamientos para
0 desenvolvimento mexicano € preciso destacar a forca dos Cabildos no contexto
argentino. As experiéncias coloniais (inglesa, hispanica ou portuguesa) produziram
padrdes semelhantes, pois as possessdes na América padeceram do vacuo de poder
causado pela distancia geogréafica entre os centros metropolitanos e a administracao local.
Por este motivo, as estruturas coloniais expandiram suas fungdes por praticidade, pois
ndo era viavel a esperar por meses até que as ordens emanadas pela Coroa chegassem ao
territorio para aplicacéo.

Para efetivar a conquista foi preciso povoar a regido, valendo-se da criacéo
de Vilas e Municipios (organizados ao redor de Cabildos) como principal instrumento.
Para José Rafael Lopez Rosas, este instituto ndo pode ser equiparado ao self-government
das col6nias inglesas, mas ainda assim, trouxeram ares democraticos e representativos,

mesmo que aquém da experiéncia estadunidense. Em suas palavras:

Los Cabildos, y de ahi su importancia, constituian el gobierno de la ciudad.
(...) Y si bien en la practica se cercenaban no pocas libertades, en el ejercicio
de esta institucion estaban los atributos esenciales del self-government.
Comparando aquellos cabildos con las municipalidades actuales, podemos
colegir que los primeros ejercian una jurisdiccion y competencia notablemente
mas amplia. (...) Referente a las funciones que ejercia el Cabildo, son tan
numerosas y complejas que abarcarian todas las actividades de un Estado. La
vida municipal estaba minuciosamente legislada y reglamentada, en una
perfecta organizacién jerarquica. (ROSAS, 1996: 22/23)

Por este motivo, a teoria federativa no seio das antigas col6nias hispanicas
ndo promoveu uma divisdo espacial de poder politico artificial, pois o localismo
municipal transmutou-se ao longo da independéncia para autonomia em ambito

provincial, justificando a opcdo pela federacéo.

Cuando los ideales federales se desarrollan en nuestro territorio, encuentran
campo fértil en la ordenacion municipal que arrastra desde la conquista.
Autonomismo territorial, autonomismo politico, gobierno propio, intereses
locales, todo ello, no es necesario crearlo. Nos es necesario insuflar un espiritu
federativo a las provincias, pues éste ya vive en las instituciones tradicionales.
La federacion argentina —expresa Ramos Mejia- “no es sino el
desenvolvimiento natural del comunalismo colonial; las catorce Provincias
Unidas del Rio de la Plata, no son sino las catorce ciudades-cabildos de la parte
del Virreinato del Rio de la Plata que hoy ocupa la Republica Argentina, que
desde principios de la revolucion asumieron la representacion del pueblo y
fueron admitidas a las Asambleas nacionales en toda su capacidad colectiva.

De lo expuesto resulta que el federalismo fue una consecuencia I6gica y natural
de la ordenacion politica y de la estructura econdmica y social de aquellas
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ciudades diseminadas a lo largo del desierto argentino. Y asi, cuando en la
época independiente éstas luchan por sus libertades, por sus intereses, por darse
su gobierno y regirse por sus instituciones, van conformando, sin saberlo, un
federalismo de hecho que afios mas tarde, sera efectiva doctrina de derecho.
(ROSAS, 1996: 33/34)

Portanto, assim como nos Estados Unidos da América e no México, a
descentralizacdo politica que deu origem a forma federal tem génese na estrutura colonial
implementada pela Metrépole. Além disso, a Revolugdo de Maio de 1810 promoveu a
independéncia das cidades e seus Cabildos, uma vez que as Provincias somente surgiram

no cenario politico com a assinatura do tratado de 12 de outubro de 1811.

3.2.3 Da Confederacéo ao Estado Federal

O fato de ter sido o ultimo Vice-Reinado a ser constituido pela dinastia dos
Bourbon, nédo significou alheamento ao levante promovido nas coldnias hispanicas. A
desintegracdo do império espanhol na América atingiu toda sua extenséo indo do Vice-
Reinado de Nova Espanha até o do Rio da Prata (DONGHI, 2005, 81). O processo se
iniciou com a Revolucdo de Maio de 1810, mas o sentimento de independéncia era
anterior®, pois anos antes os colonos ja administravam o territorio de forma auténoma e
sem qualquer auxilio metropolitano. Inclusive, em 1806, expulsaram com auxilio de suas
milicias, os ingleses que tentaram dominar a regido. O processo de independéncia® nio
foi pacifico e somente se consolidou em julho de 1816 sob a forma de uma confederacgéo
embrionéria.

A forca da Provincia e da cidade de Buenos Aires sempre foi um fato
marcante (antes e depois da Revolucdo de Maio) na historia da Argentina. A capital
portenha ininterruptamente tentou impor sua influéncia e poder politico-administrativo
sobre todo o antigo Vice-Reinado, mas as demais Provincias ndo estavam dispostas a

trocar sua submissdo a Madrid pela de Buenos Aires. De acordo com José Carlos

8 Para José Rafael Lépez Rosas, a Revolugdo de Maio tinha o intuito de resgatar a estrutura de carater
autdbnomo existente antes das reformas bourbénicas, mas isso ndo ocorreu. As Intendéncias foram mantidas,
assim como se manteve a submissdo de inimeras cidades a Buenos Aires. A partir de 1820, os ideais da
Revolucdo de Maio efetivaram-se para as Provincias (substituem os Municipios por forca do Tratado de
1811), pois quebra-se a estrutura colonial centralizada. O Cabildo assume a autoridade da cidade e
Provincia. Portanto, se por um lado Buenos Aires tenta impor o centralismo, por outro as raizes politico-
historicas instigam a descentralizagfo. E o Tratado de Pilar, marcado pelo levante das tropas federais do
interior contra Buenos Aires, que eshoga a tentativa da adocdo da forma federal e unidade nacional em
1820. (ROSAS, 1996: 259/264).

8 Em seu processo de independéncia o Vice-Reinado desarticulou-se e deu origem a novos Estados
independentes como Bolivia, Paraguai e Uruguai.
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Chiaramonte, as investidas da antiga capital e a resisténcias das demais unidades gerou
duas posicOes politicas: 1) todas as Provincias sdo dotadas de soberania, o que faz com
que Buenos Aires seja apenas uma dentre todas que compde a regido do Rio da Prata e,
2) defende a proeminéncia da antiga capital em razéo de seu passado histérico como sede
do Vice-reino, por sua estrutura politico-administrativa e por sua posicdo geoestratégica
na foz do Rio da Prata (CHIARAMONTE, 1993: 100).

O periodo de 1816 a 1853 foi marcado por ampla polarizagdo dessas duas
forcas politicas (Provincia de Buenos Aires e Provincias do interior). A primeira tentativa
de elaborar uma constituicdo para a regido ocorreu em 1819, fruto do Congreso de
Tucuman, mas seu contetdo conservador, centralista e pré-monarquico foi rechagado
pelas unidades. Objetivando derrubar o governo instaurado e revogar a Constituicdo, as
Provincias insurgentes, instauraram uma guerra civil, cujo climax ocorreu na Batalla de
Cepada em 1820. A disputa armada materializou a tensdo existente entre unitaristas e
federalistas. Em 1824, convocou-se nova constituinte, cujos trabalhos resultaram na
Constituicdo de 1826, mas por seu viés centralista ndo prosperou. Almejando salvar o
texto produzido, convocou-se em Santa Fé uma comissdo para reforma-lo. Contudo, a
disputa armada com o Brasil pela Cisplatina fez com que seus trabalhos ficassem
prejudicados.

Elaborou-se em 1831 o principal tratado entre as Provincias da regido do Rio
da Prata. O Pacto de San José, também conhecido como Pacto Federal, estabeleceu
acordos interprovinciais tipicos de uma confederacdo. O principal objetivo deste acordo
foi mitigar a fraqueza individual por meio de uma unido que protegesse a todos de modo
efetivo. Dessa forma, o Pacto Federal de 1831 foi o primeiro documento que deu forma
ao territorio argentino como é conhecido atualmente. Frisa-se, que a despeito do termo
“pacto federal”, sua natureza juridica era a de uma confederagéo. O Estado argentino que
surge em 1853 é fruto da aglutinacdo de Provincias soberanas, demonstrando seu viés
centripeto.

A manutencdo da Confederacdo das Provincias Unidas do Rio da Prata durou
mais tempo do que se pressupunha por disputas politicas internas. De acordo com José

Carlos Chiaramonte:

En el articulo I del Pacto, las provincias signatarias expresan su voluntad de
paz, amistad y wunion, ‘reconociendo reciprocamente su libertad e
independencia, representacion y derechos’. Por otra parte, el Pacto abria la
posibilidad de un mayor avance en el terreno de la unificacion al prever la
reunion de un ‘Congreso General Federativo’ que deberia consultar ‘... la
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seguridad y engrandecimiento general de la Republica, su crédito interior y
exterior, y la soberania, libertad e independencia de cada una de las provincias.
(CHIARAMONTE, 1993: 92)

A intencdo de cessao de poder para a criacdo de um Estado federal foi bastante
postergada e, efetivou-se em 1853. Ou seja, desde 1816 as Provincias que compde a atual
Argentina foram soberanas. O periodo da Confederacdo (1831 — 1853) foi marcado por
altos niveis de descentralizacdo e pela auséncia de um Governo de ambito nacional forte.
A juncao desses dois elementos com o notério desenvolvimento politico, administrativo,
econémico e geografico (controlava a saida e entrada de produtos com o comeércio
internacional) de Buenos Aires acabou por reforcar sua pujanca frente as demais
unidades. A preponderancia fez com que a Provincia se tornasse a porta-voz da
Confederacdo no cenario externo. Além disso, por inexistir Executivo, Legislativo e
Judiciario de ambito nacional, quando Buenos Aires representava as demais Provincias
havia a submissao dos Executivos e Legislativos provinciais ao seu. Essa constatacao é

reforgada no seguinte trecho:

Rosas emerged as the dominant political figure of the Argentine confederation,
eclipsing the provincial federalist caudillos that cofounded the union and
crushing sectionalist rebellions within the federation’s borders. The
government of Buenos Aires assumed control over national military affairs and
external relation, and it dominated the union through military force, control of
international and interprovincial trade, and the discretionary use of subsidies
to resource-starved provincial allies. (GIBSON; FALLET]I: 2005, 237)

O afé de ser o centro politico sob a forma unitéria lan¢cou Buenos Aires a um
projeto de reconquista do antigo Vice-reinado que havia se fragmentado durante a
independéncia. A Guerra do Prata, em 1851, trouxe profunda instabilidade politica no
Cone Sul com as tentativas de anexagdo do Paraguai e Uruguai. A expansao argentina
ndo atendia aos interesses geoestratégicos do Império do Brasil e remetia as tensfes da
Guerra da Cisplatina. Desse modo, D. Pedro Il apoiou militarmente Urquiza (Governador
de Entre Rios e principal articulador das Provincias opositoras a Buenos Aires) a derrotar
Rosas (Governador portenho) em Monte Caseros. A vitdria gerou o Acuerdo de San
Nicolas de maio de 1852 no qual foi convocada a constituinte.

O texto de 1853 foi o primeiro documento politico que criou um governo de
ambito nacional na Argentina. A adogdo da forma federal, por outro ladro, atendeu aos
pleitos das Provincias do interior que se sagraram vitoriosas na disputa interna contra

Rosas e Buenos Aires. A Constituicdo foi articulada por dois grandes nomes da politica
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argentina: Juan Bautista Alberdi®® (mentor intelectual) e Justo José de Urquiza (executou
0 projeto). A principal marca do documento foi a juncdo de aspectos federalistas com
centralistas. Juan Bautista Alberdi acreditava que somente uma federacdo mais
centralizada poderia propiciar o desenvolvimento do Estado argentino. Além disso,
honrar suas tradi¢Ges centralizadoras harmonizaria o sistema politico que se desenvolvia.
Criticou com veeméncia aqueles que defendiam a forma federal pura (amplamente
descentralizada), pois foi essa ideologia radical que manteve a inexisténcia ou faléncia da
Argentina e é contra isso que se luta (ALBERDI, 1915).

Buenos Aires ndo ratificou a Constituicdo de 1853 porque seu Vviés centralista
a esvaziaria politicamente. A resisténcia em transferir poder para o Governo Nacional
impediu o0 reconhecimento da validade juridica do documento. A insubordinagdo da
Provincia se justifica porque tanto no periodo colonial quanto nos anos de independéncia
0 poder emanava da antiga capital, mas com advento da Constituicdo a cidade portenha
deixaria de ter a faculdade de declarar guerra e celebrar a paz, nomear ministros, assinar
tratados, regulamentar o comércio e a navegacao, entre outros. Nao ha interesse politico
em ser uma unidade coadjuvante quando possui vocacgao para ser a protagonista conforme

sustenta Juan Bautista Alberdi:

(...) la razon por que Buenos Aires no quiso ser capital del gobierno unitario
de Rivadavia, ni quiere hoy ser capital del gobierno de ningun gobierno comun,
en cambio del papel que ha hecho durante el desorden, a saber: de metrépoli
republicana de trece Provincias, que vivian sin gobierno proprio. (ALBERDI,
1915: 180)

Portanto, Buenos Aires deixaria de comandar e passaria a obedecer,
colocando-se no mesmo patamar das demais unidades regionais subjugada e controlada
por um Governo Nacional. A perda de poder e prestigio frente ao seu papel na

Confederacdo € evidente. Interessante destacar, conforme salienta Edward Gibson e Tulia

8 Sua obra Las Bases y Puntos de Partida para la Organizacion Politica de la Republica Argentina pode
ser vista na mesma proporcao e grau de importancia que a compilacéo de O Federalista teve para os Estados
Unidos, sendo que Las Bases antecedeu o Texto de 1853 enquanto O Federalista sucedeu a Constituicdo de
1787. O texto de Alberdi, critica de forma enfatica, a auséncia de governo nacional nas Provincias Unidas
(dotadas de baixa densidade demografica) e afirma ser imperioso aprofundar o povoamento por meio de
incentivos a imigracao europeia. A unificagdo tardia permitiu que o Estado argentino observasse os acertos
e falhas das constituicdes das antigas unidades que constituiam o Império Hispéanico. Defende a ligacdo
fisica entre as Provincias por meio da expansao de ferrovias, pois a unidade politica somente floresceria
quando houvesse infraestrutura suficiente para incentivar a circulacdo de bens e pessoas. No tocante a forma
de estado, sustenta que cabe a Assembleia Constituinte determina-la mediante analise do passado histdrico
da regido que aponta tanto para um viés unitario quanto federalista. Logo, 0 modelo ideal deve dialogar
com esses dois marcos, pois as formas “puras” unitarias e federativas manteriam o impasse e impediriam a
unificacdo territorial. (ALBERDI, 1915)
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Fallet, que as Provincias periféricas preferiam um federalismo mais centralizado para

esvaziar politicamente a antiga capital:

The provinces of the interior wanted a strong central government and sided
with Juan Bautista Alberdi’s proposal that, in case of sedition, the federal
government could intervene in the provinces without their request in order to
reestablish order. The province of Buenos Aires instead preferred a federal
government with limited powers and sided with Domingo Faustino
Sarmiento’s proposal to prohibit the federal government from intervening
without the explicit request of the local authorities. (GIBSON; FALLETI,
2005: 240)

A incorporagdo da Provincia seria questdo de tempo, o tom do discurso de
Justo Jose Urquiza em 1852 direciona para isso.

(...) amo al pueblo de Buenos Aires, me duelo de la ausencia de sus
representantes en este recinto. Pero su ausencia no quiere significar un
apartamiento para siempre: es un accidente transitorio. La geografia, la
historia, los pactos, vinculan a Buenos Aires al resto de la nacion. Ni ella puede
vivir sin sus hermanos ni sus hermanos sin ella. En la bandera argentina hay
espacio para méas de catorce estrellas; pero no puede eclipsarse una sola.
(FRONDIZI, 1973: 99/100)

O estado de guerra civil entre Buenos Aires e Argentina terminou em 1859,
quando a provincia derrotada assinou em Sao José das Flores o Pacto de Unién Nacional.
Seu ingresso foi acompanhado de algumas reformas de cunho descentralizador®” ao qual
duas merecem destaques: 1) reformou-se o art. 5° da Constituicdo para retirar a
necessidade de revisdo dos textos estaduais pelo Congresso Nacional antes de sua
promulgacdo e, 2) o art. 6° foi reformado e passou a determinar que a intervencéo federal
apenas poderia ocorrer para garantir a forma republicana de governo, repelir invaséo
externa e mediante requisi¢do das autoridades locais para restaurar o status quo em caso
de invasdo por parte de outra Provincia. Retirou-se, a discricionariedade que o Governo
Nacional detinha para impor uma intervencao.

A inclusdo de Buenos Aires a Argentina ndo pbs fim as hostilidades. Seu
apice ocorreu em 1880 quando a derrota do candidato da Provincia a presidéncia da
Republica instaurou um conflito armado. A rebelido foi contida pelas forgas nacionais,
mas serviu de mote para aprofundar a centralizacdo argentina. A principal consequéncia

foi a federalizacdo da cidade de Buenos Aires e enfraquecimento da Provincia de mesmo

87 As exigéncias de Buenos Aires objetivavam limitar o poder do Governo Nacional sobre sua jurisdicéo e
vida politica, buscando-se descentralizar o texto para resguardar sua autoridade dentro de sua circunscricao.
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nome. A partir disso, o Governo Nacional, adquiriu finalmente poder, reforcou seu
aspecto centralista ao banir as milicias provinciais e passou a intervir para dissolver
governos resistentes ao Poder Central. No contexto argentino, associa-se as intervencoes
com o panorama do golpe militar de 1930 e advento do peronismo em 1946 que perdurara
até 1955, quando somente em 1956 a Constituicao de 1853/60 sera repristinada.

A preponderéncia do Executivo federal em paises federalistas ndo é um
sintoma unicamente latino-americano, mas universal. Inimeros fatores fizeram com que
sua forca fosse mais significativa neste subcontinente tais como: 1) passado colonial
exploratério com lideres nomeados pelas Metrépoles que detinham grande poder e
influéncia sobre as unidades descentralizadas e, 2) intensa assimetria social e econémica
entre as regides gerando sua polarizacdo em fortes e fracas, com as pujantes controlando
a politica de ambito nacional. O importante € saber que a expansao do Executivo federal
¢ um fenbmeno que atinge todos os paises federalistas variando sua intensidade a
depender da experiéncia federativa (SEGADO, 2003).

Relevante, ainda, é a demonstracdo dos principais pontos da Gltima reforma
da Constituicdo argentina, que ocorreu em 1994 no qual o principal objetivo foi resgatar

o carater federalista. Sao elas:

a) Eleicéo direta para o Senado Federal e a adi¢cdo de mais um Senador por
provincia totalizando o numero de trés.

b) Alteracdo da intervencdo federal para determinar que qualquer intervencéo
tenha que ser referendada pelo Congresso.

c) Reconhecimento da autonomia politica do Municipio.

d) Capacidade das Provincias em celebrar Tratado Internacional desde que
ndo afetem a politica nacional.

e) Constitucionalizacéo coparticipacao fiscal.

3.2.4 Federalismo Fiscal

No aspecto financeiro é possivel reconhecer similaridades com o mexicano.
A reparticdo tributaria pensada pelo constituinte de 1853 foi mantida apés a reforma de
1860, mas com o passar dos anos foi sendo deturpada pelo governo federal na tentativa

de obter mais receitas para fazer jus as necessidades econémicas e demandas sociais.
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O sistema tributario argentino se baseava na separagédo de fontes, no qual os
impostos seriam: 1) taxativos (importacdo, exportacdo e de selos) pertencentes a Unido;
2) diretos, de competéncia estadual, podendo ser utilizados pela Federacdo em casos
excepcionais e temporariamente e, 3) indiretos, residualmente entregues as Provincias.

No entanto, em 1890, o Governo federal instituiu o imposto indireto sobre o
consumo, que a principio seria de competéncia privativa dos Estados. Na época,
justificou-se que apesar da Constituicdo ndo autorizar também nédo vedava. Portanto,
diante das competéncias concorrentes para a promoc¢do do desenvolvimento do Estado
argentino, seria natural que as faculdades tributarias também o fossem para que a Unido
tivesse receita suficiente para cumprir seu papel constitucional. A nova forma de
interpretar o texto gerou a bitributacdo ao qual a separacdo das fontes buscou evitar. Sobre

este periodo, Pablo Maria Garat destaca o seguinte:

En la primera época de la organizacion constitucional y hasta fines del siglo
XI1X, el gobierno federal respet6 la clausula del articulo 4° de la Constitucion
Nacional, sin recurrir a las “contribuciones” (impuestos) para atender sus
necesidades fiscales. Asi, entre 1853 y 1891, hay un primer periodo de clara
separacion de fuente que se modifica cuando, por la crisis econémica de
1890/91, el gobierno federal establece impuestos internos en todo el territorio
nacional. Se manifiesta, a partir de alli, un predominio del sistema de
concurrencia de fuentes “de hecho” hasta la crisis mundial del 29/30 que lleva
al gobierno federal a apropiarse de fuentes invocando el 67, inciso 2° de la
Constitucién Nacional, asumiendo no sélo la facultad de las provincias en
materia de impuesto directos, sino también competencias, funciones y la
prestacién de servicios que correspondian a aquéllas, consolidandose un
proceso creciente de centralizacion. (GARAT, 2009: 65)

Desde o final do século XIX o Governo Central se apropriou das
contribuig@es indiretas com o referendo da Suprema Corte. Com o acirramento das crises
econbmicas, principalmente a Grande Depressdo, a Unido passou a utilizar também os
impostos diretos ainda que ausentes o carater excepcional e transitério. Sobre o tema a
Suprema Corte argentina afirmou que no conceito de transitoriedade esta subentendido o
tempo necessario para por fim a causa que deu origem a instituicdo do imposto,
interpretando-se separacdo de fontes como competéncia tributaria concorrente. Para
contornar os efeitos colaterais (bitributacdo) o Governo federal articulou o sistema de

coparticipacéo.

(...) apartir de 1935, se sancion6 unilateralmente por el Congreso de la Nacion
el primer régimen de coparticipacion impositiva a través de la ley 12.139, con
vigencia desde el 1° de enero de 1935 que concreta la unificacion de los
impuestos internos y se proponia como una “ley convenio”, ya que preveia la
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adhesion de las provincias. Es decir que la coparticipacion no se adopto por
primera vez como mecanismo de coordinacion impositiva ni como instrumento
para la distribucién o redistribucion de tributos propios de las provincias y del
gobierno federal, sino como un mecanismo de asignacion y compensacion por
la detraccion de recursos tributarios que el gobierno federal efectuaba en
detrimento de las provincias, aun cuando ello hubiese sido convalidado por la
doctrina de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn. (GARAT, 2009: 67)

O sistema foi e é possui bastante criticado pela doutrina, mas antes de 1994
havia o argumento de inconstitucionalidade da lei que implementou o Sistema de
Coordenacédo (GARAT, 2009: 67). A logica criada pelas “Leyes-convenio” impunha que
os Estados concordavam em ndo exercer seu poder politico tributario em prol da Unido,
cabendo-lhes, como compensacéo, o recebimento de percentuais do montante arrecadado.
Esse mecanismo é bastante similar ao implementado no México e gerou 0s mesmos
efeitos: enfraquecimento financeiro dos entes e dependéncia econémica da Unido. Em
1989, por iniciativa do Governo federal, competéncias foram devolvidas aos Estados-
membros sob a forma de faculdades concorrentes. Contudo, essa descentralizacdo nao
veio acompanhada de repasses financeiros, acarretando, dessa forma, maior sufocamento
das receitas estaduais.

A reforma de 1994 constitucionalizou a coparticipacdo alterando o sistema
tributario tracado na Constitui¢do de 1853/60 e ampliou a redacéo original do atual artigo
75, inciso 2 ao estabelecer que as contribuicOes diretas e indiretas cabem a todos 0s entes
de forma concorrente. Alberto Ricardo Dalla Via é um dos criticos em relacdo a

oficializacéo desse sistema:

No debemos olvidar al respecto que la coparticipacion federal es una de las
instituciones que mas han contribuido a acentuar la dependencia de las
provincias al poder central, al lado de ella podrian incluirse a la intervencion
federal y las declaraciones de estado de sitio. Existen muchos trabajos y
estudios que se refieren a esa cuestion mas verificable en nuestra realidad e
historia reciente. La coparticipacion federal nacié como una patologia ante la
insuficiencia de nuestro sistema fiscal de atribucién de competencias.

Dadas como estaban las circunstancias, no existia ninguna necesidad de incluir
el sistema de coparticipacion en la Constitucion y si en cambio, hubiera sido
conveniente abrir el debate sobre la atribucién de fuentes impositivas
originarias entre nacion y provincias. (VIiA, 2002: 69)

Antonio Maria Hernandez oferece um contraponto interessante a posi¢do

sustentada por Dalla Via:

La reforma, al constitucionalizar la coparticipacion bajo estrictas condiciones,
también cumplié su objetivo de fortalecer el federalismo. Primeramente, la
reforma definio con claridad la distribucién de competencias entre el gobierno
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federal y provincias (...) Dicha ley-convenio debe cumplir ademas las
siguientes condiciones segln la ley suprema: 1) El Senado es la Camara de
origen. 2) La sancion debe ser con la mayoria absoluta dela totalidad de los
miembros de cada Camara. 3) No puede ser modificada unilateralmente. 4)
tampoco puede ser reglamentada. 5) Debe ser aprobada por las provincias. 6)
La distribucién entre la nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires, y
entre éstas, se efectuard en relacion directa a las competencias, servicios y
funciones de cada una de ellas, contemplando criterios objetivos de reparto.
(...) Laincorporacion del instituto de la ley-convenio a la Constitucion es, para
nosotros, una transcendental reforma destinada a afianzar el federalismo de
concertacion, en uno de los capitulos mas conflictivos de la historia argentina:
la relacion financiera entre nacion y provincias. (HERNANDEZ, 2002:
220/221)

Ainda que criticavel, é preciso reconhecer as vantagens de sua
constitucionalizacdo. Diante do interesse politico em manter o sistema (vigente desde os
anos trinta), € benéfico para o federalismo que esta estrutura seja constitucionalizada e
ndo mantida em instrumentos infraconstitucionais®, pois seu novo status permite maior
controle e questionamentos na Suprema Corte em caso de violagdo dos parametros
tracados. Além disso, a rigidez do quérum impGe atuacdo coordenada entre Presidente,
Governadores e Parlamentares. Merece destaque a previsao constitucional que proibe a
descentralizacdo de competéncias sem que seja feito redistribuicéo fiscal a fim de arcar
com as novas responsabilidades.

Em relagdo ao ultimo tema ainda falta amadurecimento do federalismo
argentino, pois de acordo com Antonio Maria Hernandez, a despeito da previsdo
constitucional o Governo federal insiste em dividir o 6nus (devolver competéncias sob a
forma cooperativa), mas concentrar o bénus (a arrecadacédo de receita); em suas palavras:
“(..) el gobierno federal (..) centralizo recursos y federalizo los déficits”
(HERNANDEZ, 2002: 223).

Portanto, assim como foi analisado no caso mexicano, o sufocamento fiscal,
um dos pilares da forma federal, enfraqueceu as unidades subnacionais argentinas, pois a

Unido passa a utilizar os repasses como ferramenta politica®®. A titulo exemplificativo, o

8 Destaca-se a observagcao feita por Alberto Mensaque: “La norma es compleja y de dificil implementacion,
tal como lo expresa Pérez Hualde y requiere la sancion de la mencionada ley convenio, que por imperio de
la cldusula transitoria sexta de la reforma constitucional debia dictarse antes de finalizar 1996. A la fecha
han transcurrido méas de seis afios, sin haberse logrado el acuerdo necesario entre el Estado federal y las
provincias, por lo que el pais se sigue manejando con acuerdos sucesivos entre el Estado federal y las
provincias, sin la posibilidad de concretar legislativamente los preceptos constitucionales. Estos acuerdos
transitorios se modifican frecuentemente en razén que el gobierno federal en situacion de insolvencia, no
remite automaticamente los fondos recaudados a las provincias y éstas a su vez no concretan la
reorganizacion de sus finanzas.” (MENSAQUE, 2003: 398).

8 Tradicionalmente sdo mecanismos utilizados para fortalecer as financas do ente regional, mas sdo
utilizadas como meios de controle, pois substituem a arrecadacao prdpria. Nesse sentido: “Con respecto al
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estudo feito por Ernesto A. O’Connor referente ao exercicio financeiro de 2010 atestou
que a carga tributaria argentina equivaleu a 33,48% do Produto Interno Bruto (PIB), dos
quais 28,72% foram cobrados pela Unido enquanto os Estados responderam apenas por
4,76%, tornando evidente o desequilibrio (O’CONNOR, 2011: 14).

3.2.5 Conclusao Parcial

Conclui-se que a forma federal adotada tem origem em dois periodos
historicos: colonial, por meio da estrutura politico-administrativa implementada pela
Espanha e, p6s 1816, quando cada provincia teve amplas faculdades para gerenciar seus
assuntos internos.

Ao buscar a procedéncia da Federacdo argentina depara-se com a forte
polarizagdo entre Buenos Aires e Provincias do interior. A Constituicdo de 1853 foi um
desdobramento politico do Pacto de San Jose, sendo a primeira articulagcdo bem sucedida
sob o ponto de vista da criagdo de um Governo Nacional e suas estruturas institucionais.

A relacdo conflituosa entre antiga capital e demais unidades foi
imprescindivel para o adiamento da criacdo do Estado argentino, assim como criou
empecilhos para a efetivagdo da forma federal. O ingresso de Buenos Aires a federagdo
em 1860 ndo apaziguou as tensdes politicas e foi utilizado em 1880 como mote para
“radicalizar” a centralizagdo e assegurar poder da Unido.

Necessario, ainda, fazer um aparte em relacao a obra de Juan Bautista Alberdi
de teor mais centralista para o federalismo argentino. O autor, em seu livro Las Bases,
sustenta que cada federacao é Unica, afirmando que atrelado ao conceito de federacdo esta
o0 de centralizacdo, pois o federalismo em si é a uma manifestacdo branda de uma forma
concentrada (ha cessdo de poder regional para o surgimento do Governo Nacional).

Portanto, cabe a cada Estado federal determinar seu grau de centralizacéo
diante de suas realidades, necessidades e passado histérico, que no caso argentino

federalismo fiscal el disefio de un sistema de transferencias intergubernamentales debe contemplar para
cubrir los inevitables desequilibrios fiscales en los paises federales, con un elevado porcentaje de
transferencias desde el gobierno central hacia los subnacionales. Estas deben ser preferentemente de
caracter automatico, condicionado y/o con destino especifico, y presupuestario, como ocurre en Australia,
Alemania y Canada, y evitando de este modo las transferencias discrecionales.” (JACOBO; O’CONNOR,
2011: 17). Critica-se os grifos acrescentados a fala do ilustre pesquisador argentino. E importante que as
transferéncias intergovernamentais sejam incondicionadas e que permitam a gestdo ampla das unidades
subnacionais, sob pena de se transformar o ente regional em mera descentralizacdo administrativa,
aplicando-se a vontade da Unido em detrimento da regional.
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aglutinou fatores descentralizadores e concentrados, justificando, assim o corte mais
centralista de sua forma federal.

Como ndo ha& autonomia sem Poder Politico Tributéario, discutir o
desenvolvimento do federalismo fiscal passa a ser relevante. Conforme foi demonstrado
0 aspecto fiscal da Constituicdo argentina se pautou na divisdo de fontes de forma
expressa, mas sua interpretacdo a direcionou para préaticas tributarias concorrentes entre
0s niveis de governo. Mostra-se legitimo o questionamento quanto a mutacao aplicada,
pois aparentemente, extrapolou-se a elasticidade da antiga redacdo do art. 75, argumento
suficiente para vedar praticas tributarias concorrentes. Logo, as medidas adotas para
evitar a bitributacdo (Sistema de Coparticipagdo Fiscal) seriam flagrantemente
inconstitucionais. No entanto, a constitucionalizacdo da coparticipacdo em 1994, extirpa
qualquer critica ou argumento sob a dtica da inconstitucionalidade, pois o atual texto
expressamente adota o carater concorrente.

O aprofundamento da forma cooperativa dialoga com o passado colonial. No
caso argentino se mostra essencial, pois no elemento legislativo somente é deferido as
Provincias a elaboracdo de codigos de processo e de contravencdo. Logo, a técnica
cooperativa traria novo animo as Assembleias. Esse processo associado com uma
racionalizagéo distributiva dos recursos colocaria a federagéo argentina em melhores

rumos.

3.3 Anélise do Modelo Brasileiro

Ou a monarquia faz a federagdo, ou o federalismo faz a Republica. (Rui
Barbosa apud CARVALHO, 2005: 173)

(...) na prética brasileira nem o centralismo levou a educacédo civica, nem o
federalismo levou a garantia da liberdade. O primeiro sempre tendeu para o
despotismo do governo, o segundo para o despotismo do poder privado. O
debate sobre federalismo e centralismo nos leva, assim, inevitavelmente a
busca de uma sociologia e de uma antropologia da sociedade nacional.
(CARVALHO, 2005: 182/183)

O territdério brasileiro foi conquistado pelos portugueses em 1500. Nas
primeiras décadas Portugal ndo empregou esforcos para colonizar a regido, mas para
resguardar seus interesses frente a cobica das demais na¢6es europeias, a partir de 1530,
comegou a ocupé-la. A construgdo politica do pais passou pelas fases colonial, imperial

e republicana.
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3.3.1 Experiéncia Colonial

O sistema de Capitanias Hereditarias® foi adotado por D. Jodo I1 para iniciar
a ocupacao territorial, sendo uma estratégia que evitou que o Estado portugués tivesse
que arcar com 0s custos inerentes a exploracdo e conquista (havia constantes ataques
indigenas e invasdes europeias). A colonizacdo foi eminentemente exploratoria, pois “O
que o portugués vinha buscar era, sem divida, a riqueza, mas riqueza que custa ousadia,
ndo riqueza que custa trabalho.” (HOLANDA, 2004: 48).

O singelo trecho de Sérgio Buarque de Holanda demonstra que se pretendia recriar uma
nova exploragdo das indias, e ndo um ambiente para viver®,

Ao longo das primeiras décadas houve escassa presenca do poder
metropolitano na organizacdo politico-administrativa, gerando intensa descentralizacéo
inicial. Com a instituicdo das capitanias, surgiram as primeiras Camaras Coloniais (poder
politico) %2, que associadas com o vasto territorio (ainda que somente sejam consideradas

as capitanias de forma individual) e poder dos donatarios® trouxeram os primeiros tragos

% Foram quatorze faixas de terras cedidas a nobres portugueses que ficaram responsaveis pela defesa,
desenvolvimento e colonizagdo do territorio. De acordo com Raymundo Faoro: “A capitania seria um
estabelecimento militar e econdmico, voltado para a defesa externa e para o incremento de atividades
capazes de estimular o comércio portugués. (...) As capitanias, constituidas na base do sistema politico-
administrativo do reino, com as adaptacdes sugeridas pela extensdo brasileira, assetavam sobre a carta de
doacdo e o foral. Pela carta de doacdo fazer el-rei mercé da capitania de determinagdo porcao de territério,
abrangendo nessa mercé hereditaria a concesséo de importantes atributos da autoridade soberana. (...) [A
Coroa] Selecionou, para guardar seus vinculos puablicos com a conquista, pessoas préximas do trono,
burocratas e militares, letrados ou guerreiros provados na india, a pequena nobreza, sedente de glérias e
riquezas.” (FAORO, 2001: loc. 140/143).

91 A prética colonial na América lbérica difere bastante daquela implementada na América Inglesa, pois 0
colono inglés migrou com o intuito de colonizar e criar uma patria (familias fugindo da perseguicdo
religiosa e do inchaco das cidades pelo cerceamento dos campos), 0s colonos ibéricos eram pessoas de
confianga da Coroa (homens sem suas esposas). A ida para as Col6nias latinas significava o enriquecimento
répido por meio da exploracdo para retornar ao reino o quanto antes. Para tras, deixava-se apenas a
destruicdo e aquilo que ndo lhe interessasse. Raymundo Faoro sintetiza a disparidade entre os processos de
colonizagdo da seguinte maneira: “O inglés fundou na América uma patria, 0 portugués um prolongamento
do Estado. A Inglaterra, hostil a centralizacdo, vencida a transacdo do feudalismo com o capitalismo, repeliu
o paternal guarda-chuva real. Os dissidentes da ortodoxia religiosa, desde 0s primeiros passos nas praias
americanas, respiraram o ar da liberdade contra injun¢Ges politicas da metropole.” (FAORO, 2001: loc.
147).

92 As Camaras Municipais poderiam ser criadas por decreto real ou, por meio de peticdo dos moradores
locais ao Rei, sendo compostas de “homens bons” a serem eleitos pela elite colonial. Para maiores
informagdes, sugere-se a leitura do artigo “Camaras Municipais” de Angélica Ricci Camargo. Disponivel
em: <http://linux.an.gov.br/mapa/?p=4578>. Acessado em: 20.09.14

% Jose Murilo de Carvalho sustenta que a ampla discricionariedade era uma forma de recompensar os gastos
financeiros na colonizacdo, pois o donatario tinha poder suficiente para impedir a inspecdo da Coroa. Desse
modo, afirma que “(...) capitania correspondendo a um feudo, cada donatéario a um bardo ligado ao rei por
um pacto de lealdade e cooperacdo. Poderiamos também dizer que o sistema se aproximava de uma
federacdo, se da expressdo guardamos apenas 0 aspecto da autonomia politica das unidades componentes
do todo.” (CARVALHO, 2005: 156)
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descentralizadores. Neste periodo, havia bastante autonomia local e pouco poder

metropolitano:

Ndo se neguem, todavia, os efeitos descentralizadores, dispersivos das
donatarias. Efeitos inevitaveis, decorrentes do isolamento geografico, da
extensdo da costa, capazes de gerar nicleos de autoridade social, sem que a
administracdo real permitisse a consolidacdo da autonomia politica. As
oligarquias locais, resistentes ao controle central, terdo sua base no século X VI,
mal toleradas sempre, desde o advento do governo-geral e da progressiva
centralizacdo logo instaurada. (...) Olhos vigilantes, desconfiados cuidavam
para que o mundo americano ndo esquecesse o corddo umbilical, que lhe
transmitia a forga de trabalho e lhe absorvia a riqueza. O rei estava atento ao
seu negdcio. (FAORO, 2001: 162)

Para conter o poder dos donatéarios, em 1549 foi instituido o sistema de
Governo-Geral com sede na Bahia, a fim de efetivar a presenca real na Colénia. Como

consequéncia, centralizou-se a economia, seguranca, administracédo e justica.

O localismo emergia, anarquico — capitdes houve que foram presos e
maltratados, como Francisco Pereira Coutinho e Campos Tourinho, acusados
de hereges e infiéis aos ditames de Lisboa. A renovacdo da autoridade viria
como um revide, que reergueria do p6 a autoridade real, amesquinhada na
pessoa de seus agentes. O expediente seria simples e fulminante: a
concentracdo do poder, situado num governo estabelecido entre os dois focos
ativos da colbnia. Duarte Coelho sentiu o golpe, dando ao rei contas do
alvorogo, tumulto e confuséo que a medida causou aos colonos, temerosos do
encurtamento de suas liberdades e privilégios. (FAORO, 2001: loc. 167)

A centralizacéo foi fruto do fracasso das capitanias, pois precisou-se controlar
a anarquia promovida pelos donatarios®. As tentativas de concentracéo através da figura
do Governador-Geral contrastavam com a realidade colonial, cuja imensiddo propiciava
a auséncia metropolitana e instigava o poder privado da elite fundiéria.

Para José Murilo de Carvalho, a administracdo portuguesa foi confusa e
ineficiente por trés razdes: 1) o poder metropolitano era fraco e incapaz de implementar
uma administracdo centralizada. Por este motivo, recorreu a iniciativa privada (nobres

portugueses), gerando a descentralizagdo politico-administrativa®; 2) o poder privado

% O sistema de capitanias foi extinto em 1759 por ato de Marqués de Pombal almejando a centralizacéo,
por isso, manteve-se o regime de Governo-Geral até 1808 com a chegada da Corte ao Rio de Janeiro. Aos
poucos as capitanias foram recuperadas (compra, confisco ou extingdo sumaria extingao).

% A confusdo administrativa no territorio colonial atendia ao interesse das elites e era utilizada como tatica
politica, pois quanto mais confusa, burocratica e ineficiente fosse o poder publico metropolitano, maior
seria a for¢a das oligarquias, pois “A hierarquia formal colocava o Rei no topo, em Lisboa, vindo a seguir
0 Vice-Rei, sediado no Rio de Janeiro, os Governadores, ou capitdes-gerais, nas capitanias, os capitdes-
mores, nas vilas. Na préatica, as coisas eram menos claras. (...) Os conflitos de jurisdi¢do, os
desentrosamentos entre autoridades eram desejaveis politicamente, por mais que tivessem consequéncias
negativas para a administracdo.” (CARVALHO, 2005: 157/158).
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colonial era eminentemente oligarquico (latifindios e escravismo) e, 3) a liberdade
politica combinada com o isolamento geografico obstaculizou qualquer efetividade do
Governo Central, cujo poder ficava, muitas vezes, restrito aos territorios proximos
(CARVALHO, 1993: 54). Na pratica, o cenario politico-administrativo colonial foi
estruturado com vies descentralizado (informalmente na figura das Comunas) e
concentrado (oficialmente por meio do Governo-Geral).

A Guerra Napolebnica teve desfecho decisivo para a América Ibérica, pois
para a Espanha significou a independéncia e fragmentacao de suas possessdes, mas para
Portugal representou a migracao da Corte, transferindo e centralizando, de fato, o poder

politico e administrativo no Rio de Janeiro. Para Raymundo Faoro:

(...) o desembarque no Rio de Janeiro, a 8 de marco de 1808, teria profunda
projecdo interna: as capitanias, dispersas e desarticuladas, gravitariam em
torno de um centro de poder, que anularia a fuga geografica das distancias.
(FAORO, 2001: 295)

A chegada da familia real gerou duas consequéncias importantes: 1)
fortaleceu a unidade territorial e, 2) foi o primeiro passo para a construcdo da identidade
do Brasil. Com a abertura dos portos e a mudanca do status de Col6nia para Reino Unido
Portugal, Brasil e Algarves, foram feitos investimentos em infraestrutura para incentivar
0 comércio interno (circulacdo de bens e pessoas), auxiliando no desenvolvimento do
sentimento nacional.

Com a derrota de Napoledo, instaurou-se, em 1821, a Revolucdo do Porto%
que exigia o regresso da Corte. D. Pedro ficou como representante da familia real, mas
em 1822, aliado as elites locais, proclamou a independéncia e instaurou a monarquia

constitucional, pondo fim ao periodo colonial.

3.3.2 Das Camaras Coloniais

Foram o¢rgdos de extrema relevancia para o desenvolvimento do poder
politico local, pois a organizacéo da Colonia ocorreu a partir da municipalidade (apenas
por ato régio obtinha-se o status de Vila). Ao tornar-se Municipio, criava-se sua Camara

Colonial, cuja estrutura era composta de dois juizes ordinarios, um juiz de fora e trés

% Movimento politico portugués que exigiu o retorno da Corte, implantando uma monarquia constitucional
e propondo um novo pacto colonial com o Brasil.



91

vereadores®’. Para atender as demandas locais, dotava-se a Comuna de renda propria,
ainda que escassa, propiciando a captura do poder politico pelos coronéis em troca de
favores junto as esferas superiores da estrutura administrativa para realizacdo de obras
publicas na municipalidade. Ou seja, quanto maior for a dependéncia econémica da
localidade, mais propicia ela esta de ser cooptada (LEAL, 2012: 35).

As Cémaras obtiveram prestigio e poder politico em oposi¢do aos interesses

metropolitanos conforme sustenta Victor Nunes Leal:

Durante periodo bem longo (...) as camaras exerceram imenso poder, que se
desenvolveu a margem dos textos legais e muitas vezes contra ele. N&o raro,
porém, a Coroa sancionava usurpacées, praticadas através das cadmaras pelos
onipotentes senhores rurais. (...) N&o seria, pois de se estranhar que no periodo
aludido, de dominagéo quase exclusiva do senhoriato fundiério, tivessem as
camaras municipais — instrumento do seu poder na ordem politica- uma larga
esfera de atribuices, que resultava muito menos da lei do que da vida. (LEAL,
2012: loc. 42)

Assim como ocorreu nos Cabildos, as Comunas brasileiras perderam
importancia e capacidade de influir nas decisdes politicas conforme se enrobustecia a
estrutura publica. Portanto, as Camaras atuais em nada lembram seus tempos de outrora.

De acordo com Jodo Martins de Carvalho Mourao:

[As Camaras Coloniais exerciam] fun¢des muito mais importantes do que as
das modernas municipalidades. Assim é que, além das atribui¢Ges de interesse
peculiar do municipio, exerciam elas fungdes hoje a cargo do Ministério
Publico, denunciando crimes e abusos aos juizes, desempenhavam fungdes de
policia rural e de inspecdo da higiene publica, auxiliavam os alcaides no
policiamento da terra e elegiam grande ndmero de funcionarios da
administracédo geral (...). (apud LEAL, 2012, loc. 42)

Ressalta-se, que a descentralizagdo politica existente ndo pode ser confundida
com a pratica do autogoverno nas coldnias britdnicas da América. Raymundo Faoro

afirma que, apesar de pontos de contato, ndo sdo experiéncias proximas:

Uma visdo moderna do instituto poderia desorientar o historiador, acaso
seduzido com o self-government sax6nico: o municipio ndo criava nenhum
sistema representativo, nem visava a autonomia que depois adquiriu,
abusivamente aos olhos da Coroa (FAORO, 2001: loc. 173).

% Suas atribuices estavam circunscritas aos assuntos de ordem eminentemente local independente de sua
natureza politica, judiciaria, policial ou administrativa. A estrutura da Comuna propiciava uma ténue
experiéncia representativa. As Camaras reproduziam no aspecto politico o controle da realidade fética, pois
a elite agraria e aqueles que tinham intima relagdo com a Coroa eram eleitos por seus iguais, logo, ndo ha
viés representativo e popular. (LEAL, 2012).
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O instituto do autogoverno das col6nias britanicas esteve atrelado com o
carater de povoamento de sua colonizacdo. De igual modo, José Murilo de Carvalho
afirma que ndo ha como falar em self-government no Brasil col6nia, pois este conceito

ndo coexiste com as arbitrariedades praticadas pelo poder local.

Mas como desenvolver o self-government nas circunstancias brasileiras, onde
a experiéncia mostrara que o poder local é arbitrario, onde ndo havia espirito
civico, onde a civilizacdo ndo introduzira o habito da liberdade? (...) O
envolvimento das pessoas no governo tinha vantagens politicas indiscutiveis,
tornava-as cidadéos, fortalecia o patriotismo. (...) Para o Brasil, significava isto
corrigir os exageros do Regresso conservador (...). Significava fazer ampla
descentralizag@o administrativa, entendida ndo a maneira de Tocqueville, mas
como ampliacdo dos servicos do Estado para todo o Pais e outorga de
autonomia de agdo as agéncias locais de governo. Mantendo sua analogia,
significava diminuir a cabe¢a do governo e o espichar seus bragos e pernas.
Com isto, acreditava, haveria garantia dos direitos civis e preparacdo para o
exercicio dos direitos politicos. A descentralizagdo prematura s6 poderia levar
a oligarquizacéo. (CARVALHO, 2005: 177)

Tanto Raymundo Faoro (2001) quanto Victor Nunes Leal (2012) defenderam
que as Camaras Coloniais atendiam aos interesses das oligarquias, pois as eleicGes de
vereadores entre os ditos “homens bons” buscavam limitar o acesso ao poder publico a
uma pequena elite fundiaria®. No entanto, para Raymundo Faoro essa influéncia e
controle ocorreu por um certo periodo, pois ao final do século XVII e inicio do século
XVIII houve significativa centralizacdo em torno das Camaras. A Metrépole, que fazia
vistas grossas a descentralizacdo, passou a repreendé-la com adocdo de uma
administragdo mais centralizada em virtude do ciclo do ouro que se inicia. Com isso, as
Comunas passaram a exercer funcbes sem importdncia e a executar questdes
administrativas. Por outro lado, Victor Nunes Leal argumenta que a despeito da
centralizacdo a oligarquia se fazia influente, pois a alta concentracdo de terra deu origem

ao mandonismo® nas localidades, e por mais que os “manddes” ndo fossem eleitos ou

% O sufragio era bastante restrito, pois homens bons eram aqueles que ja haviam ocupado cargo na
municipalidade, ou que tinham relagdes com governantes. No periodo imperial a eletividade foi mantida,
mas as atribui¢cGes das Camaras foram restringidas para 0 campo administrativo.

% Para José Murilo de Carvalho, a politica brasileira é fruto de trés conceitos que expressam a relagéo de
poder entre elite privada e poder publico: coronelismo (surgiu e findou-se na Primeira Republica),
mandonismo (surgido no periodo colonial) e clientelismo (a partir da Republica). Define clientelismo como
“(...) um tipo de relagdo entre atores politicos que envolve concessdo de beneficios publicos, na forma de
empregos, beneficios fiscais, isengdes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto. (...)
Deputados trocam votos por empregos e servigos publicos que conseguem gragas a sua capacidade de
influir sobre o Poder Executivo.”. Em relagdo ao mandonismo, “Refere-se a existéncia local de estruturas
oligarquicas e personalizadas de poder. O manddo, o potentado, o chefe, ou mesmo o coronel como
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atuassem no centro politico local suas relac6es de poder com as Camaras foram mantidas,
principalmente porque poucas familias orbitavam ao redor dos ndcleos que tinham poder
decisério. De acordo com Sérgio Buarque de Holanda, até mesmo as elites imperiais

conseguiram se inserir na vida politica:

Na Monarquia eram ainda os fazendeiros escravocratas e eram filhos de
fazendeiros, educados nas profissdes liberais, quem monopolizavam a politica,
elegendo-se ou fazendo eleger seus candidatos, dominando os parlamentos, 0s
ministérios, em geral todas as posi¢cdes de mando, e fundando a estabilidade
das instituicdes nesse incontestado dominio. (HOLANDA, 2004: 73)

Os vinculos oligarquicos sdo relacBes de poder que ndo sdo quebrantadas
apenas com mudancas administrativas que ndo atinjam sua forca localista (concentragédo

de terra).

3.3.3 Do Império ao Estado Federal

O periodo imperial foi relativamente estavel, apesar das turbuléncias do
Primeiro Reinado, tendo a Carta de 1824 (vigeu por sessenta e cinco anos, mais tempo do
que as Constituicdes promulgadas no século XX) cumprido o objetivo de manter a
integridade territorial. O regime monéarquico tinha prestigio entre a elite, cuja formacéo e
educacdo eram europeias, sendo por isso, implementado a despeito de correntes
favoraveis a Republical®. Para José Murilo de Carvalho, o Governo Real, por meio da
centralizag&o, sufocou movimentos abolicionistas provinciais, a fim de evitar, em caso de
fragmentacdo, o surgimento de paises favoraveis e contrarios & escraviddo, os efeitos
destes Gltimos se espalhariam feito rastro de pdlvora sobre os primeiros (CARVALHO,
2013: 18).

individuo, € aquele que, em funcdo do controle de algum recurso estratégico, em geral a posse da terra,
exerce sobre a populagdo um dominio pessoal e arbitrario que a impede de ter livre acesso ao mercado e &
sociedade politica. O mandonismo ndo é um sistema, é uma caracteristica da politica tradicional. Existe
desde o inicio da colonizacgdo e sobrevive ainda hoje em regides isoladas. A tendéncia é que desapareca
completamente a medida que os direitos civis e politicos alcancem todos os cidaddos.” (CARVALHO,
2007). Fernando Luiz Abrucio, por outro lado, afirma que o coronelismo foi mantido mesmo apés o fim da
Primeira Republica em razéo da continuidade da estrutura agraria arcaica, refletidos nos vetos as tentativas
de projetos de reforma agraria (ABRUCIO, 1998: 54).

100 José Murilo enfatiza que a monarquia ndo foi um golpe dado contra as elites, mas articulado por elas.
“A solugdo monarquica ndo foi usurpacdo da soberania nacional (...) foi uma opgdo consciente da elite
brasileira da época, a qual nao faltou apoio popular. D. Pedro foi usado como instrumento de objetivo dessa
elite, que era a unidade do Pais por intermédio da monarquia constitucional. A monarquia, acreditava-se,
seria a Gnica maneira de evitar a fragmentacdo do Pais e as guerras que assolavam os vizinhos, de evitar,
portanto, também os riscos a ordem social escravocrata.” (CARVALHO, 2005: 162). Posicionamento
similar € defendido por Raymundo Faoro (FAORO, 2001: loc. 375)
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Para Tulio Halperin Donghi, a forma imperial deveria ter sido seguida pela
América Hispanica por sua predisposi¢do em assegurar integridade territorial e arrefecer
as disputas desenfreadas implementadas pelas elites locais:

El imperio de Brasil, surgido casi sin lucha y en armonia con un nuevo clima
mundial poco adicto a las formas republicanas, iba a ser reiteradamente
propuesto como modelo para la turbulenta América espafiola la corona
imperial iba a ser vista como el fundamento de la salvada unidad politica de la
América portuguesa, frente a la disgregacion creciente de aquella. (DONGHI,
2005: 133)

No entanto, como se viu anteriormente, as tentativas monarquicas na
Argentina e no México ndo prosperaram, fazendo do Brasil a exce¢do. A baixa densidade
demografica (caracteristica tipica de uma col6nia, cujo intuito era explorar e ndo povoar),
a disparidade entre regifes e o fragil sentimento nacional, foram motivos determinantes
para a adogdo da forma imperial, pois a centralizacdo do poder diminuiria paulatinamente
estes fatores de risco. Para Fernando Luiz Abrucio, as elites reconheceram a necessidade
de um Governo Central para salvaguardar a unidade e os seus interesses (ABRUCIO,
1998: 32).

A grande parcela de populacdo negra e escrava era motivo de preocupacao
pelas elites em razdo do haitianismo'®!. A alta sociedade articulou-se para evitar guerras
civis e separatismos que pudessem desestabilizar o poder e promover o levante escravista.
Nenhum processo de independéncia na América Espanhola ocorreu sem guerra civil,
instabilidade, crises econbmicas, endividamentos, desfragmentacdo e morte
(CARVALHO, 2005, 161). Portanto, o Brasil ndo seria a excecdo. Para evitar a
desarticulacdo que a forma republicana poderia causar, adotou-se uma posi¢do politica

conservadora e de consenso em prol da monarquia:

A corrente que vem dos campos e dos sertdes, dos latifindios e das cAmaras,
terd a sua hora, mas, domada e enobrecida, cederd ao comando da ordem
superior, em muitas jornadas de otarios. A outra alternativa ndo seria sedutora:
a anarquia espanhola mostra a outra face da revolucédo, da soberania popular
sem freio, despida dos controles tradicionais e seculares da metropole.
(FAORO, 2001: loc. 296)

De acordo com Valeriano Mendes Ferreira Costa, o periodo imperial também

serviu para efetivar a oligarquia colonial:

101 O Haiti era uma Col6nia francesa produtora de aglcar que se tornou independente por meio de uma
revolucdo feita por escravos em 1791.
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(...) Brazil adopted a monarchical regime (headed by two descendants of the
deposed Portuguese monarch) as the only political regime that could preserve
the two basic elements of the colonial system deemed necessary to the
maintenance of the dominant landed aristocracy — slavery and a unitary
political administration. Although this period was characterized by political
and administrative centralization, it was also a time of consolidation of the
power of regional allies whose economic success was not matched by political
participation. (COSTA, 2005: 92)

O no Brasil inicia-se em 1822 e tem como principal objetivo manter a
integridade territorial’®?. Durante as discussdes politicas da Constituinte de 1823, José
Bonifacio de Andrade e Silva, defensor dos ideais antiescravistas, sugeriu o fim do trafico
negreiro, mas mostrou-se contrario a imediata abolicdo (SILVA, 1825: 5/6). Defendeu o
fim lento e gradual do regime, pois se a Constituicdo afetasse um dos pilares que
sustentavam a formacdo do Estado brasileiro (as oligarquias tinham imenso plantel de
escravos) a unidade estaria abalada e dificilmente o regime imperial conseguiria conter
os levantes regionais.

A Constituinte, contudo, foi dissolvida por ter esvaziado em excesso 0sS
poderes do Imperador, outorgando-se a Carta de 1824. Em resposta, criou-se no nordeste
a Confederacdo do Equador (Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba e Alagoas, resgate dos
ideais da Revolucdo dos Padres em 18171%), cujo objetivo era promover oposicdo a
centralizacdo do governo no Rio de Janeiro e o sufocamento das autonomias locais®.
Apesar do fracasso do movimento, questdes envolvendo a forma unitaria persistiram ao

longo de todo o periodo imperial.

102 Raymundo Faoro sustenta com veeméncia que se ndo fosse pelo regime monarquico adotado, o Brasil
ndo teria mantido suas dimensdes territoriais. “A organizag¢do do Estado entrelaca-se, dentro das tendéncias
em conflito e sob o dilaceramento centrifugo das capitanias, ao cuidado superior de manter e soldar a
unidade politica do pais, tarefa gigantesca e incerta diante dos obstaculos geograficos e dos valores
provinciais ndo homogéneos.” Também afirma que José Bonifacio foi ferrenho articulador da forma
imperial porque para ele “(...) a unidade do Império, objetivo comum, ndo se alcangaria pela adesdo das
provincias, num pacto fluidamente confederativo, mas por imperativo de lealdade dinastica.” (FAORO,
2001: loc. 320 e 334)

103 Foi um movimento politico emancipacionista em Pernambuco. Pincelou o futuro da Col6nia em caso de
independéncia sob a forma republicana aos moldes da América Hispanica.

104 As Camaras sdo esvaziadas politicamente com a implementacédo do Império para sufocar a autonomia e
garantir a unidade territorial. A lei de organizacdo municipal de 1 de outubro de 1828 dissipa qualquer
esperanca de alteracdo desse cenario ao impor rigido controle das Camaras pelos Conselhos Gerais,
Presidentes de Provincias e pelo Governo Geral. “As cdmaras tinham sido outrora instrumento da
aristocracia rural em suas manifestacdes de rebeldia contra a Coroa, e tiveram papel ativo, embora de
eficacia duvidosa, no préprio movimento da independéncia. Depois que os sucessores daqueles agitados
colonos haviam conseguido dominar o poder politico central, essa antiga fun¢do das camaras ja ndo seria
motivo de benemeréncia, mas demonstracdo de grave indisciplina, que cumpria reprimir prontamente.”
(LEAL, 2012: loc. 46)
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Tensdes politicas fizeram com que D. Pedro | abdicasse o trono em 1831 em
favor de seu filho de cinco anos a época. A fragilidade pela qual passava o regime criou
0 cenério propicio para promocao da descentralizacdo. O pleito justificava-se pela vasta
extensdo do territdrio nacional, baixo nivel de infraestrutura que fomentasse a circulagédo
de bens e pessoas (mercado interno), fortes assimetrias (geograficas, sociais e
econdmicas), passado de cunho autbnomo das Camaras Coloniais e interesse oligarquico.
Sao elementos que legitimam a implementacdo de uma Monarquia federal, e para atendé-
los foram feitas propostas de emendas ao texto constitucional. A reacgéo liberal fortaleceu
as Provincias em detrimento dos Municipios por acreditar que fortalecé-los ndo seria o
bastante para reagir ao Governo Central. Acreditava-se que as Provincias propiciariam a
criacdo de Assembleias coesas que pudessem mitigar os impetos excessivamente

centralistas.

A concentragdo do poder em nosso pais, tanto na ordem nacional como na
provincial ou estadual, processou-se atraves do enfraquecimento do municipio.
Nao existe a menor contradigdo nesse processo. E sabido que o poder central,
na Monarquia, ndo mantendo relagdes com o municipio sendo para o tutelar,
assentava sua forga politica no mando incontrastavel exercido pelos
presidentes de provincia, delegados de sua imediata confianca. (LEAL, 2012:
loc. 58)

A Céamara dos Deputados articulou os pleitos provinciais transformando-os
em projeto de reforma a Carta de 1824. Pregava, basicamente, a criacdo de Assembleias
Provinciais, Executivos Municipais e divisdo de receitas entre Governo Central e
Governos Provinciais'®. Além dessas, também se buscava por fim ao Poder Moderador,
ao Conselho de Estado e extinguir a vitaliciedade dos Senadores. Segundo Aureliano

Candido Tavares Bastos:

Em 1831 (...) a cAmara dos deputados votara que o Brasil seria monarquia
federativa. Propuseram-se também, posto ndo o votasse a camara, duas
significativas medidas: uma para que cada provincia tivesse a sua constituigdo
particular, feita por suas assembleias; outra para que o governo fosse
provisoriamente vitalicio na pessoa do imperador D. Pedro Il, e depois

105 Nossa tradigéo de discriminacdo das fontes tributarias remonta ao periodo imperial e, por esse motivo
sempre esteve presente nas constituigdes futuras. “No Império, apesar de algumas tentativas parciais
anteriores, foi o Ato Adicional que pds em foco o problema da discriminacdo, entre as rendas gerais e as
provinciais. Seu art. 10, no V, conferia as assembleias provinciais o poder de legislar sobre a fixacdo das
despesas municipais e provinciais, € 0s impostos para elas necessarios, contanto que estes ndo
prejudicassem as ‘imposigdes gerais do Estado’. A primeira lei que realizou a completa reparticdo das
rendas foi a de no 99, de 31 de outubro de 1835, que enumerou as gerais, deixando as provincias o poder
tributario remanescente.” (LEAL, 2012: loc. 76)
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temporario na pessoa de um presidente das provincias confederadas do Brasil.
(BASTOS, 1870: 79/81)

A reforma nédo foi aceita no Senado por entender que a descentralizagéo
almejada em um periodo de fragilidade politica (periodo regencial) propiciaria a
fragmentacdo territorial. Entretanto, buscando compor interesses, foram feitas concessdes
por meio do Ato Adicional de 1834, que, se por um lado implementou Assembleias
Provinciais, dividiu a receita fiscal e eliminou o Conselho de Estado, por outro manteve
0 Poder Moderador, a vitaliciedade dos Senadores e ndo permitiu a criagdo de Executivos
municipais. A estes Ultimos somente foi concedido o poder politico para elaborar o
Cadigo de Processo Penal, revigorando-0s, pois passaram a ser responsaveis por exercer,
por conta propria, temas atrelados as questdes de justica e policia. As alteracdes deram

toques federativos ao Brasil.

Duas medidas consagram a autonomia local, medidas arrancadas a reacao e
partejadas com dor: o Codigo de Processo Penal (29 de novembro de 1832) e
0 Ato Adicional (12 de agosto de 1834). O Cédigo de Processo Penal, a mais
avangada obra liberal e a mais duramente criticada nos dez anos seguintes, deu
fisionomia nova aos municipios, habilitando-os a exercer, por si mesmos,
atribuic@es judiciarias e policiais, num renascimento do sistema morto desde o
fim do século XVII. (FAORO, 2001: loc. 364)

O impeto pela descentralizacdo sempre esteve presente e finalmente tenho
ressonancia no ordenamento juridico. Para Raymundo Faoro, as oligarquias finalmente

se viram livres das amarras reais:

O salto era imenso: da centralizacdo das Ordenacfes Filipinas a cdpia do
localismo inglés. (...) De outro lado, a incapacidade financeira das camaras
municipais, mal que a regéncia ndo cuidou de remediar, deixava-as inermes
diante do poder econémico, concentrado, no interior, nas maos dos fazendeiros
e latifundiarios. Ndo era, em consequéncia, 0 municipalismo o fruto das
reformas, sendo o poder privado, fora dos quadros legais, que se eleva sobre as
camaras, reconhecido judiciariamente. A semente do caudilhismo, jugulada ha
um século e meio, brota e projeta seu tronco vigcoso sobre o interior, sem lei,
sem ordem e sem rei. (FAORO, 2001: loc. 366/367)

O periodo regencial foi acometido de revoltas aos quais foram associadas com

as liberdades politicas obtidas. Em relagdo ao tema, José Murilo de Carvalho sustenta:

La experiencia de la Regencia tuvo profundo efecto en la élite politica. Los
mismos liberales que la habian defendido se asustaron de los resultados. El
mas tipico de ellos, Evaristo da Veiga, ya vislumbraba, en 1835, la anarquia en
todo el Imperio. Brasil, segin él, corria el riesgo de sumergirse en la
inestabilidad de los paises de las antiguas colonias espafiolas y podria
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desmembrarse. El regente Feijo, otro liberal convencido, pensaba en 1836 que
las instituciones del pais peligraban, que la provincia de Rio Grande ya habia
separado y que tal vez Pernambuco también lo haria. Asimismo, la
desintegracion fue percibida por un visitante francés, el conde de Suzannet,
que estuvo en Brasil entre 1842 y 1843. Segun este observador, la unidad de
Brasil era tan s6lo aparente, todas las provincias querian la separacion y su
suefio era la republica al estilo norteamericano. (CARVALHO, 1993: 62)

A reducdo dos poderes das Assembleias Provinciais e a criacdo da Justica e
da Policia administradas pela capital, foi a resposta dada pelos regentes. Elaborou-se a
Lei n° 105 de 12 de maio de 1840, conhecida como Lei Interpretativa que fulminou o Ato
Adicional de 1834. Devido as instabilidades ainda vigentes e buscando clamar pela
unidade nacional, antecipou-se a maioridade de D. Pedro Il, pois se acreditava que a
figura do Imperador de fato e de direito poderia trazer paz politica ao qual o reino tanto
necessitava. Iniciado, estava o Segundo Reinado, cuja marca foi a concentragcdo. A
estrutura administrativa existente no Rio de Janeiro combinada com sua pujanca
econdmica (exportacéo do café) criou um cenario estavel para o retorno do centralismo*°®.
Frisa-se, também, que “A elite circula pelo pais e por postos no Judicidrio, no
Legislativo, no Executivo.” (CARVALHO, 2013: 121) o que demonstra seu inter-
relacionamento com o poder imperial®’. Inimeros titulos de bardo foram concedidos aos
grandes latifundiarios ao longo do Segundo Reinado a fim de apaziguar as tensdes criadas
com as oligarquias conforme se implementavam leis abolicionistas. O Império promoveu
uma troca de status, perdia-se prestigio com o plantel de escravos, mas ganhava-se com
o0 enobrecimento fruto do titulo, pois ser bardo exterioriza poder, riqueza e influéncia

politica:

Os grandes fazendeiros do Vale do Paraiba receberam beneficios do poder
central e sua vaidade foi afagada com a concessao de titulos de nobreza. (...) O
Império tinha agora uma base de apoio nos grandes comerciantes e
proprietarios rurais, entre os quais se incluiam com destaque os bar@es do café
fluminense. (FAUSTO, 1995:190)

196 De acordo com Jose Murilo de Carvalho, neste periodo a Provincia fluminense exportava em café o
equivalente a 80% das receitas do Governo Central (CARVALHO, 2005: 179).

107 Alinda sobre esse fato, destaca-se a politica imperial de agregar os revoltosos sob sua tutela. Nesse
sentido: “O lento convencimento dos proprietarios de que a monarquia lhes convinha foi resultado do
regresso conservador, levado a efeito por burocratas e por politicos ligados a grande cafeicultura
fluminense. Ajudou no convencimento a atuacdo da Coroa ao mostrar, logo em 1844, que os revoltosos da
véspera podiam chegar ao governo e que havia, portanto, lugar para a divergéncia oligarquica dentro do
sistema. Estes foram os dois pontos cruciais: a demonstracdo de que a monarquia era capaz de manter a
ordem no campo e na cidade e de que poderia ser arbitro confiavel par as divergéncias dos grupos
dominantes.” (CARVALHO, 2013: 255). A despeito das revoltas do periodo regencial, as elites perceberam
que o Imperador seria 0 melhor arbitro entre as disputas internas.
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Com o alcance da estabilidade e fim de movimentos separatistas, os pleitos
pela descentralizagdo voltaram a se manifestar em um cenério no qual a l6gica imperial
se viu ao avesso, pois se no surgimento do Estado brasileiro o sufocamento das
autonomias foi necessario para manutencdo do territério unido, a centralizacdo passou a
ser vista como mecanismo que incentivaria 0 desmembramento diante do clames por
maiores niveis de autonomia (BASTOS, 1870: 399). O pais estava mais desenvolvido, o

108 5 incentivo & mao de obra livre era

polo econdmico comegava a migrar para Sdo Paulo
cada vez mais forte e o viés centralizador era rechacado pelas Provincias. Contudo, a
tradicdo monarquica era tdo enraizada, que ndo se pretendia mudar a forma de governo,
mas sim implementar tracos federativos para recolocar o pais nos trilhos politicos que lhe

foram negados com a Carta de 1824 e a Lei Interpretativa de 1840.

A Unica maneira de salvar a monarquia era fazer a federagdo. (...) O gabinete
libera propds medidas timidas de descentralizacdo, hesitando diante da ideia
de combinar monarquia e federacdo e vendo ainda, na ultima, um perigo a
unidade do Pais. Tal timidez contribuiu para que fosse quase nula a reacdo das
elites nacionais ao golpe militar que derrubou a monarquia a 15 de novembro
de 1889. (CARVALHO, 2005, 171).

Diante da resisténcia do regime monarquico em ceder poder, implementou-
se a Republica em 15 de novembro de 1889 para adotar a forma federal e atender as

demandas regionais.

3.3.4 O Federalismo Selvagem da Republica Velha

A forma federal pode ser vista como o é&pice sdcio-politico de uma
determinada sociedade, pois conjuntamente a descentralizacdo ha a atuacao da sociedade
civil organizada, assegurando bons niveis de autogoverno. Aurelino Candido Tavares
Bastos defendeu com avidez a liberdade politica regional em uma ldgica onde os fins
justificariam os meios, isto &, acreditou que a forma federal incutiria nos brasileiros o

sentimento da cidadania, organizacao civil e luta por direitos. Enganou-se, pois ndo ha

1% De acordo com Boris Fausto, a expansdo do café do oeste paulista estava em franca ascensdo em total
contraste com o Vale do Paraiba no Estado do Rio de Janeiro. “As economias cafeeiras do Vale do Paraiba
e do Oeste Paulista seguiram trajetdrias opostas. A partir das duas Gltimas décadas do Império, enquanto a
primeira declinava, a segunda continuava em franca expansdo.” (FAUSTO, 1995: 201)
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cidadania quando grande massa da sociedade é tutelada e controlada pelos coronéis e

grandes latifundiarios:

Era um mundo sem direitos civis e em que os direitos politicos eram tutelados
pelos senhores de terra. A resisténcia contra a interferéncia do poder central
tinha nesses casos um ingrediente oligarquico, era a defesa do poder privado,
de seus privilégios, de sua prepoténcia. (CARVALHO, 2005: 179)

O impeto pela descentralizacdo parte de cima (elite agraria) e ndo de baixo
(movimento popular), pois “O povo, naturalmente, estava fora do baile [na llha Fiscal],
como estivera fora na Proclamacgdo da Independéncia e estaria na Proclamacédo da
Republica. Era espectador” (CARVALHO, 2013: 422). As elites ndo sustentam mais a
centralizacdo e derrubam o Império para satisfazerem a si mesmas com intuito de
perpetuarem seus interesses ao distribuir o poder na estrutura espacial do Estado (niveis

de governo). De acordo com Victor Nunes Leal:

O regime federativo também contribuiu, relevantemente, para a producéo do
fendmeno: ao tornar inteiramente eletivo o governo dos Estados, permitiu a
montagem, nas antigas provincias, de solidas maquinas eleitorais; essas
maquinas eleitorais estaveis, que determinaram a instituicdo da politica dos
governadores, repousavam justamente no compromisso coronelista. (LEAL,
2012: loc. 123)

Se por um lado a adocdo da forma federal com advento da independéncia
poderia ter esfacelado o Estado brasileiro, por outro, sua implementacéo, no seio de uma
sociedade tutelada pelo poder privado, apenas reforgou os vinculos entre pequena parcela

da sociedade com o poder publico.

Uma vez que a sociedade brasileira ndo tinha o espirito da liberdade individual
nem do igualitarismo, era formada de suditos e ndo de cidaddos; e de suditos
hierarquizados pela escraviddo, pela cor, pelo sexo, pela ocupagdo, pela
educacdo, a simples introducdo do federalismo por uma medida legal nédo
poder fazer a magica de democratiza-la. Federalizar era necessariamente
reforcar as estruturas sociais de poder preexistentes, era reforcar a
desigualdade, a hierarquia, o privatismo. (CARVALHO, 2005: 181)

A forma federal foi implementada formalmente pelo Decreto n° 1, de 15 de

novembro de 1889, que estabeleceu o Governo Provisorio da Republica dos Estados
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Unidos do Brasil, a Constituico efetivou a distribuicio do poder politico'®

. A despeito
da origem centrifuga, foi uma execucéo ampla e profunda'®.

A intensa descentralizacdo trouxe problemas estruturais dos quais trés
merecem especial destaque: imposto de importacdo interno, assimetrias regionais e
intervencdes federais.

Os Estados passaram a tributar o mercado interno, dificultando sua
circulagdo. A controversia foi solucionada ap6s amplo debate juridico no qual se
estabeleceu que o imposto de exportacio era aquele destinado ao mercado externo®’.

Nesse sentido, defendeu Rui Barbosa:

O Gbdverno Provisdrio, no seu projeto de Constituicdo, acudindo a um antigo
reclamo do bom senso, quis vedar totalmente os impostos sébre a saida dos
produtos nacionais para outros paises. A Constituinte, na sua funesta
preocupacao de opulentar os Estados, exaurindo a Unido, manteve ésse ramo
daninho de tributos, incorporando-o ao patriménio exclusivo dos Estados.
Mas nem o Géverno Provisorio, nem a Constituinte cogitaram jamais em que
os Estados da Republica pudessem, como paises estranhos entre si, tributar o
comércio de uns com os outros. E da esséncia do regimen federal a
impossibilidade, entre os Estados da Unido, de obstaculos aduaneiros, de
embaragos tributérios & comunicacéo livre dos produtos do territdrio nacional
por tbda a superficie dela. (BARBOSA, 1958: 6)

Outro aspecto negativo sentido pela federacdo brasileira foi a acentuacéo das
assimetrias regionais, pois se para 0s Estados fortes economicamente era extremamente
vantajoso a liberdade alcancada, 0 mesmo ndo poderia ser dito para os entes mais fracos
(Norte, Nordeste e Centro-Oeste) em razdo das dificuldades na obtencao de recursos para
atender aos seus deveres constitucionais.

A utilizacdo das intervencdes, institutos pensados para 0s momentos de crises

constitucionais, era rotineira. O Governo federal utilizava este instrumento para suprimir

109 De acordo com Jose Murilo de Carvalho, as receitas ao fim do Império eram destinadas em: 77% para
0 Governo central, 18% para as Provincias e 5% para os Municipios, mas com a federagdo, o panorama
passou a ser: 37, 11 e 52% respectivamente para os entes. (CARVALHO, 1993: 64/65)

110 A forma federal pulverizagdo recursos e possibilitou as Provincias a elegerem seus proprios
representantes sem a intervengdo do Poder Central. “Os grupos politicos locais desejavam a instituicdo da
eleicdo para presidente de provincia ndo sé por causa do poder que aquele cargo possuia; havia também o
problema da alta rotatividade da administracdo provincial (...). Essa situagdo gerava inseguranga aos
membros da elite local, que, mal comparando, poderiam dormir estando na situagao e acordar na oposigdo.”
(ABRUCIO, 1998: 34).

111 O debate encontra-se disponivel na obra Impostos Interestaduais que compila pareceres de Rui Barbosa,
Adolfo Cirne, Henrique Millet, Jodo Monteiro, Pinto Ferraz e Aureliano Coutinho sobre a questéo.
(BARBOSA, 1958). Inclusive, cabe ressaltar, que as constituicGes do Brasil passaram a adotar o termo
“para o exterior” quando se referem ao Imposto de Exportacéo para evitar a taxacdo interna que foi tida
como uma mazela da primeira experiéncia republicana.
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a autonomia dos entes de forma discricionaria, buscando, de certa forma, adquirir o poder
que havia perdido para os Estados-membros'!?, mas nunca foram usadas contra os
Estados fortes (sudeste e sul) por causa do alto risco politico.

O protagonismo de Minas Gerais e Sdo Paulo evidenciou-se na Republica

Velha com a Politica dos Governadores!!?

idealizada por Campos Salles, cujo propdsito
era a troca de favores entre Governo federal e Governo estadual. Esse mecanismo politico
serviu de base para a politica do Café com Leite. Ao final dos anos vinte, por
desentendimento politico entre mineiros e paulistas, da-se um golpe de Estado para
impedir que o presidente paulista eleito tome posse (Revolucdo de 1930). A consequéncia
sera o fim da Primeira Republica e do federalismo selvagem brasileiro. Destaca-se que a
ruptura foi desdobramento da reestruturacdo das forcas estaduais, ou seja, ndo veio de
cima (Unido), mas sim de baixo (Estados) (ABRUCIO, 1998). A Constituicdo de 1934
sera mais centralizada do que a de 1891, mas sem afetar significativamente a estrutura
federal adotada.

De 1934 a 1937 Getllio Vargas atuou articuladamente com oligarquias,
grupos urbanos, obteve apoio de militares, em outras palavras, orquestrou o golpe de 10
de novembro de 1937, que se materializou a outorga da Carta de 1937. Em ato simbdlico
o ditador queimou as bandeiras estaduais e em seus lugares foram hasteados pavilhdes
nacionais para demonstrar a centralizagdo do Governo Nacional!** em detrimento dos
regionais**®,

De acordo com Fernando Luiz Abrucio, a elite oligarquica preterida no

processo politico comecou a pressionar por mudangas, promovendo a queda do Estado

112 Victor Nunes Leal identifica de forma clara e precisa a diferenca do cenario politico entre Império e
Federagdo na seguinte passagem: “Se (na Republica Velha) um confronto entre um governo estadual e o
federal so poderia ser removido pelo acordo, pela intervengdo ou pela revolugéo, no Império, um simples
decreto poria no lugar o delegado mais capaz de trazer ao parlamento os Deputados preferidos pelo gabinete
do dia.” (LEAL, 2012: loc. 121).

113 Foi responsavel por colocar os Governadores como principais atores politicos tanto no Ambito regional
quanto nacional. Nesse contexto, a elei¢do do Presidente da Republica passava por um jogo politico entre
Séo Paulo e Minas Gerais. Rio de Janeiro, Bahia e Rio Grande do Sul somente atuavam com relevancia
quando havia tensao politica entre as duas provincias dominantes.

114 As interventorias recriaram a logica do Presidente da Provincia do periodo imperial, ou seja, os lideres
regionais eram indicados pelo Governo federal. O sistema era dotado de rodizio dos interventores para
evitar perpetuacgdes politicas perigosas ao Governo Central. (ABRUCIO, 1998: 46)

115 De acordo com Francis Luiz C. Lopreato a crise econdmica de 1930 ndo poderia ser solucionada no
ambito estadual, por isso, as burguesias regionais ndo tiveram como atuar contra a centralizacdo, pois
estavam enfraquecidas economicamente. A conjuntura do periodo criou as condiges necessarias (politica
e econdmica) para propiciar maior atuagdo do Governo federal nos “vacuos” de poder deixados pelos
Estados-membros. (LOPREATO, 2002: 20)
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Novo caisse em 1945. Com a redemocratizacdo, o federalismo ressurge com vigor e
recoloca os Estados-membros como protagonistas (ABRUCIO, 1998: 46/47).

O contexto brasileiro dos anos quarenta torna invidvel pactos de dominacéo
da politica nacional como ocorreu na Republica Velha, pois a Unido esta mais fortalecida
e os demais Estados-membros adquiriram relevancia political'®. No entanto, a l6gica
mandonista e clientelista foram perpetuadas em raz&o da manutencéo da arcaica estrutura
fundiaria.

O cenario politico se altera com advento do Golpe Militar de 1964, ruptura
obtida em razdo de articulacdo estadual. Afirma-se que gracas a Leonel Brizola, entdo
Governador do Rio Grande do Sul, Jodo Goulart tomou posse, mas foram os Estados de
Séo Paulo, Guanabara e Minas Gerais, associados aos militares, que promoveram o golpe
de 01 de abril de 1964, manifesto descontentamento em relacdo as Reformas de Bases
que seriam implementadas (propunha-se mexer na estrutura fundiaria).

As autonomias foram brutalmente suprimidas, extinguiu-se o pluralismo
partidario, impds-se a eleicdo indireta para Governadores, nomeacao dos Prefeitos das
capitais, eleicdes indiretas para o Senado, fechamento do Congresso Nacional, controle
do Supremo Tribunal Federal, entre outras medidas. Outorgaram-se as Cartas de 67 e 69.
Era de conhecimento dos militares que as autonomias regionais atuavam como
mecanismo de freio a Unido, sendo este 0 motivo de sua supressdo (ABRUCIO, 1998:
64). O esvaziamento politico estadual ocorreu da seguinte maneira: 1) por meio de
reformas fiscais que favoreceram a Unido; 2) através de transferéncias fiscais diretas aos
Municipios, pois ao retira-lo da érbita estadual atingiu-se um dos pilares de sustentagédo
da politica estadual (controle municipal); 3) transferéncias volumosas para as regides
norte, nordeste e centro-oeste para reforcar a dominacdo da Unido nestas areas e, 4)
investimentos publicos federais diretos nas unidades estaduais do cone sul. No entanto,

conforme argui Fernando Luiz Abrucio:

(...) quanto mais o regime avangava no tempo, mais dificil se tornava a
compatibilizacdo da ideologia centralizadora e anti-politica com os ditames da
politica local brasileira, até chegar a um ponto em que a manutengdo desta
estratégia ficou insustentavel (ABRUCIO, 1998: 64).

116 Ao tempo da Constituicdo de 1946 ndo ha mais espaco politico para se resgatar o federalismo selvagem
da Republica Velha por motivos simples: a Unido esta mais forte e estruturada por causa do periodo
varguista e Minas Gerais e Sdo Paulo perderam o protagonismo politico diante do crescimento do peso
eleitoral das demais unidades (ABRUCIO, 1998).
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A reabertura democratica reinicia-se em 1982 com a eleicdo dos
Governadores (principais administracdes do pais ficaram com a oposi¢do), ou seja, foram
0s Governos estaduais que conduziram a transicao politica. A importancias das unidades
subnacionais desagua na Constituinte com forca politica tdo significativa que retira
percentuais relevantes dos impostos da Unido e inicia um momento de
ultrapresidencialismo®!’ estadual (ABRUCIO, 1998).

3.3.5 Federalismo Fiscal

O federalismo fiscal brasileiro possui um cenario melhor do que os Estados
latinos analisados por causa da discriminacdo de renda que esteve presente em todas as
constituicdes republicanas''®. O Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) merece atencdo no contexto brasileiro, pois é de responsabilidade estadual e
chega a representar quase ¥4 da arrecadacéo total do pais'*®.

E possivel racionalizar a carga tributaria, ainda que centralizando-a, mas sem
gerar perdas estaduais. As mudancas fiscais implementadas no inicio da década de
sessenta, antes do periodo ditatorial, federalizaram impostos e aprofundaram

transferéncias governamentais, mas mantendo percentuais estaduais préprios aceitaveis:

Na primeira metade da década de 60, a Unido, os estados e municipios eram
responsaveis por cerca de 64%, 31% e 5% da arrecadagdo, respectivamente.

117 De acordo com Fernando Luiz Abrucio, o ultrapresidencialismo estadual esteve presente de forma
latente na redemocratizacdo de 1982 a 1994. A forca dos Governos estaduais era intensa ao ponto de
obstaculizar o funcionamento do Governo federal que néo detivesse apoio das elites regionais. A hipertrofia
do Executivo estadual tem origem no débito politico dos Deputados Federais e Senadores, que atuam no
Congresso Nacional para referendar os interesses regionais a fim de serem novamente apoiados nos pleitos
seguintes. E uma espécie de clientelismo politico, pois os agentes atuam em troca do potencial efeito de
transferéncia de votos que um Governador tem em uma eleicdo. O autor chama a capacidade dos
Governadores de influirem na politica nacional de “veto dos bardes”. Outro fator importante de sua pujanga
eram 0s bancos estaduais que forneciam recursos financeiros e mantinham o Chefe do Executivo estadual
em uma posic¢do de “presidente” dentro de sua jurisdicdo, pois utilizava-os politicamente para atender aos
seus anseios. Somente com as privatizagdes dos bancos estaduais e de outros servi¢os publicos a partir da
década de noventa € que o fendmeno comecou a perder forca. (ABRUCIO, 1998: 167/168)

118 Amilcar de Aradjo Falcdo define a discriminacdo como separacdo em termos expressos, univocos e
inconfundiveis a cada ente federativo de modo que se configure como competéncias privativas ou
exclusivas. O resultado é um sistema rigido de discriminagdo (FALCAO, 1965: 24).

119 A carga tributaria nacional concentra-se em poucos tributos. O ICMS, por exemplo, compde quase ¥a
do montante total, que somado ao IR, Cofins, IPI e Contribuicdo sobre a Previdéncia sdo responsaveis por
quase 70% de toda arrecadagdo. O Brasil é o Gnico pais no mundo no qual o maior tributo arrecadado fica
a cargo das unidades subnacionais, gerando problemas como sonegacao e guerras fiscais, cenario nocivo
as finangas publicas (VARSANO; PESSOA; SILVA, 1998: 8). Um dos principais motivos da existéncia
da guerra fiscal € a dificuldade de se estabelecer patamares aceitaveis em relagdo ao ICMS, que associado
a politica falha do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), que exige unanimidade em suas
deliberagdes, torna-o em ineficaz em assuntos importantes.
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Computadas as transferéncias, cabiam aos trés niveis de governo, na mesma
ordem, em torno de 60%, 34% e 6% em 1960. Por forca da Emenda
Constitucional n® 5/61, de 21 de novembro de 1961, que reforgou o sistema de
transferéncias intergovernamentais, os Ultimos percentuais sofreram
significativa alteracdo. Assim, em 1965, em meio a reforma tributaria que se
processava, a Unido mantinha em torno de 55% dos recursos disponiveis para
0 setor publico, cabendo a estados e municipios cerca de 35% e 10% deles,
respectivamente. A reforma tributaria de 1964/67 compunha uma estratégia de
desenvolvimento segundo a qual a orientacdo e o controle do processo de
crescimento caberiam ao governo federal, o que exigia a centralizacdo das
decisBes econdmicas. (...) A reforma previa, no entanto, que as unidades
subnacionais contassem com recursos suficientes para desempenhas suas
fungdes sem atrapalhar o processo de crescimento, principalmente por meio da
arrecadagdo do ICM e de um sistema de transferéncias intergovernamentais,
que garantia receita para unidades cuja capacidade tributaria fosse precaria.
(VARSANO; PESSOA,; SILVA, 1998: 9/10)

O periodo ditatorial aprofundou a centralizacdo e desarticulou o sistema
criado, atingindo alarmantes percentuais na década de setenta, a Unido ficou detentora de
76% da carga tributaria e reducdo significativamente os percentuais de transferéncia.
Portanto, quanto mais rarefeito era o nivel democratico, menos recursos eram

descentralizados. A mudanca ocorreu na década de oitenta por forca democratica:

A partir de 1984, observa-se um forte processo de desconcentracdo dos
recursos. (...) Mas ndo foi apenas 0 aumento do montante das transferéncias
que provocou a desconcentracdo. Ela resultou também da perda do poder de
arrecadar da Unido, fendmeno que ndo se reproduziu no nivel estadual. Assim,
a participacdo da Unido na arrecadagdo dos trés niveis de governo caiu cerca
de cinco pontos percentuais entre 1983 e 1988, enquanto sua participa¢éo no
total da receita tributaria disponivel teve uma queda de quase 10 pontos
percentuais no mesmo periodo. (...) Quanto a desconcentragdo dos recursos
disponiveis, a nitida preferéncia demonstrada pelos governos subnacionais por
recursos transferidos vis-a-vis sua obtencdo mediante esforgo tributario préprio
resultou, em face da omissdo das autoridades fazendarias federais no processo
de concepgdo do sistema tributario, no excessivo aumento das transferéncias.
(VARSANO; PESSOA,; SILVA, 1998: 10/12)

O entusiasmo descentralizador gerou desequilibrio fiscal. Na tentativa de
transferir recursos para os entes subnacionais, 0 constituinte promoveu a sangria dos
principais impostos federais (IR e IPI) ao impor percentuais significativos a serem
compartilhados a titulo de transferéncias verticais, também chamadas de “desequilibrio
fiscal vertical”, pois atuam para complementar as receitas estaduais. Para reestruturar suas
financas, a Unido passou a majorar e instituir contribui¢cdes sociais. Diante dessa ldgica,
Celso de Barros Correia Neto afirma que, desde a década de 90, hd maior utilizacdo das
contribuicdes sociais pela desnecessidade de compartilhar 0 montante arrecadado
(CORREIA NETO, 2010: 205). No geral, Estados e Municipios arrecadam 33% do bolo

tributario, que chega a 43% quando se inclui as transferéncias constitucionais (SERRA;
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AFONSO, 1999: 8). Dados mais recentes elaborados pela Fundagdo Getulio Vargas
indicam que a receita dos Municipios tem aumentando significativamente desde 1988
(Unido teve seu percentual reduzido de 60,1% para 56,9%; Estado de 26,6% para 24,6%,

mas 0 Municipio aumentou de 13,3% para 18,5%*2°).

3.3.6 Conclusao Parcial

Afirma-se que o Brasil ndo copiou a experiéncia estadunidense, pois a forma
adotada em 1891 reflete seu passado politico-historico. O panorama geral indica que a
Coldnia surge amplamente descentralizada e centraliza-se conforme o aparato portugués
se torna mais presente no territdrio, atingindo seu apice com a chegada da familia real em
1808.

Durante o periodo monarquico, as tentativas de implementacdo da forma
federal eram ciclicas, mas sempre retirando seu fundamento de validade em funcéo do
aspecto geografico e politico-administrativo em homenagem ao passado colonial. Diante
da negativa de cessdo de poder pelo Império, as elites provinciais articularam-se e
promoveram o golpe que instaurou de uma Unica vez a Republica e a Federacao.

Enfatiza-se, mais uma vez, que o sentimento federal se opera em seu Vviés
econdmico-oligarquico e ndao como fendmeno social. Nao h& engajamento para sua
implementacdo, pois as experiéncias de autogoverno sempre estiveram atreladas a
pequena elite fundiaria, a ado¢do do federalismo prestigiou e assentou a forca politica
latifundiaria na estrutura do poder sob a forma federal, pois a adogdo de um governo
representativo e federativo em uma sociedade formada basicamente de “suditos” dos
coronéis ndo promove a cidadania, mas alijamento do processo democratico.
Infelizmente, a pujanca das oligarquias sobre as instituicbes publicas ainda é uma
realidade.

Os problemas do federalismo fiscal ndo residem na discriminacéo das receitas
nem dos mecanismos de transferéncias verticais, mas no alto teor da carga tributaria
(37,5% no ano de 2013), necessitando, urgentemente, de aprimoramento e reestruturacao
nos trés niveis de governo, e ndo apenas nos Estados e Municipios. A responsabilidade

fiscal é imprescindivel, devendo ser utilizada como pré-requisito para efetivacdo de

120 PATU, Gustavo. Em 24 anos, fatia de municipios na arrecadacdo sobre de 13,3% para 18,5%.
Folha de Séo Paulo, 02 de dezembro de 2014, Disponivel em:
<http://dinheiropublico.blogfolha.uol.com.br/2014/12/02/em-24-anos-fatia-de-municipios-na-
arrecadacao-sobe-de-133-para-185/>. Acessado em: 04.12.14.
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transferéncias fiscais. A proposta ndo é incoerente, pois somente com bons niveis de
arrecadacdo proprios (extrair o maximo de seu poder tributario) as dependéncias fiscais
serdo diminuidas. Portanto, ndo basta apenas que o ente crie leis estabelecendo a previséo
dos tributos, mas sim que estejam sempre atualizados para se obter 0 maximo de receita
possivel. A questdo tributaria € um 6nus politico ao qual os Prefeitos e Governadores
procuram evitar por serem medidas impopulares, mas enquanto n&o houver
racionalizac&o dos tributos regional e municipalmente, os gargalos ndo seréo sanados.

O modo cooperativo presente na Constituicdo de 1988 deve ser racionalizado
para propiciar o pleno desenvolvimento da forma federal. Em paises com forte presenca
oligarquica e com profundas desigualdades socioecondmicas e regionais, € preciso que
haja um Governo Central que prepondere, mas que nao sufoque o localismo. Por isso, a
forma cooperativa, mostra-se como a solucdo ideal. Contudo, a experiéncia brasileira

indica a necessidade de aprimoramento.
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4 FORMAS FEDERATIVAS NA AMERICA LATINA - SEMELHANCAS E
DIFERENCAS

Limitar-se ao direito de um s6 pais, ja dissemos, é como convidar um biélogo
a se restringir a uma Unica espécie viva. (ANCEL, 1980: 17)

In order to understand each federalism, then, we must perforce locate the
concept in its own distinct setting: historical, cultural, intellectual,
philosophical, social, economic, legal and ideological. (BURGESS, 2006: 2)

O estudo comparado é complexo em razdo da improbabilidade de o
pesquisador dominar o direito estrangeiro da mesma forma como faz com o doméstico.
O ordenamento interno de cada pais € uma espécie de patrimonio historico e cultural,
cujas sutilezas sdo dificeis de captar. O capitulo analisara os seguintes itens: constitui¢ao
rigida e processo de alteracdo, niveis de governo e constitui¢fes estaduais, reparticdo de
competéncias (administrativas e legislativas), Senado Federal e forma de eleicdo dos
Senadores, autonomia financeira, processo legislativo e simetria. Os elementos
escolhidos buscam tracar as semelhancas, diferencas e singularidades do federalismo na

regido latina'?.,

4.1 Constituicdo Rigida e Processo de Alteracéo

Todos os Estados estudados possuem constitui¢cdes e procedimentos proprios
para alteracdo de seus textos, sendo o processo de alteracdo mais complexo (quérum mais
elevado) do que o procedimento legislativo ordinario (constituicdo dotada de rigidez).
Esta caracteristica dificulta a alteracdo do pacto federal, impondo convergéncia de forgas

politicas (Camara e Senado) para sua alteragéo.

4.1.1 Argentina

Exige-se qudrum de maioria absoluta para se iniciar uma sesséo legislativa®??.

De acordo com German J. Bidart Campos, a Constitui¢do foi silente em relagdo a nimero

121 Almejando trazer uma unidade de fonte sobre as constituiges analisadas, sugere-se o acesso ao sitio
eletrdnico <http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/constudies.html> para eventuais analises dos textos
constitucionais. Acessado em: 15.09.14

122 Art. 64.- Cada Camara es juez de las elecciones, derechos y titulos de sus miembros en cuanto a su
validez. Ninguna de ellas entrara en sesién sin la mayoria absoluta de sus miembros; pero un nimero menor
podréd compeler a los miembros ausentes a que concurran a las sesiones, en los términos y bajo las penas
gue cada Camara establecera.
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de Deputados e Senadores necessarios para aprovacao em processo legislativo ordinario.
Por isso, adota-se 0 quérum de maioria absoluta, porque quando foi da vontade do
constituinte em eleger a maioria simples, assim o fez (CAMPQOS, 2006: loc. 117). Em
contraposicdo, a alteracdo constitucional exige quérum qualificado de 2/3. Ou seja, a
alteracdo do texto constitucional é mais dificil do que a modificacéo legislativa ordinaria.

No contexto argentino ndo ha participacdo direta das unidades subnacionais
nos procedimentos de emenda a Constitui¢cdo (ndo iniciam nem ratificam as emendas),

atuando apenas indiretamente por meio dos Senadores.

4.1.2 México

Para iniciar uma sessao legislativa também se exige a maioria absoluta dos
membros??®, De acordo com Jorge Carpizo e Jorge Madrazo, 0 quérum para aprovar
projeto legislativo € de maioria simples (CARPIZO; MADRAZO, 1991: 1778). A
Constituicdo exige quérum qualificado de 2/3 para o processo de emenda, 0 que
demonstra sua a rigidez. Para que o processo de emenda a constituicdo seja valido, é
preciso que a maioria das Assembleias Estaduais ratifiguem. Ha uma atuacao direta dos

entes federados no procedimento.

4.1.3 Brasil

O quérum de maioria absoluta para inicio de sessdo legislativa também esta
presente no contexto brasileiro*?*. O procedimento ordinario pode ser de maioria simples
ou absoluta a depender da exigéncia constitucional. O processo de emenda a Constitui¢éo
demanda o cumprimento de quérum qualificado de 3/5 em dois turnos de votacao. Logo,
ndo resta ddvidas quanto a rigidez do texto.

A manifestacdo do poder reformador, aparentemente, € mais complexa dos
modelos apresentados, pois apesar do percentual de 3/5 ser inferior a 2/3, a imposicao de
votacdo em dois turnos exige maior coordenacéo politica.

Aos Estados-membros foi facultado a prerrogativa de iniciar uma proposta de

emenda a Constituicdo, dando-lhes peso politico consideravel.

123 Art. 63.- Las Camaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia, en cada una
de ellas, de més de la mitad del nimero total de sus miembros

124 Art. 47 - Salvo disposi¢do constitucional em contrério, as deliberacbes de cada Casa e de suas
Comissd@es serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros.
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4.1.4 Analise Comparativa

Os ordenamentos estudados adotam constituicdes rigidas, tendo variacbes
tanto no quérum do processo legislativo ordinario quanto nas emendas. Nestas, as
diferencas ficam mais evidentes'?®. Destaca-se que no Brasil o trimite é de 3/5 e em dois
turnos, em oposi¢édo aos 2/3 em turno Unico adotados tanto pelo México quanto Argentina.

A diferenca mais marcante est4 na atuacdo direta dos entes no exercicio do
poder constituinte reformador. No Brasil, as Assembleias podem deflagrar o processo, no
México, o corpo legislativo local atua ratificando as alteraces feitas e, na Argentina, ndo
hd qualquer modalidade de atuacdo direta do Estados-membros, tendo apenas a
participacdo indireta através do Senado Federal. Percebe-se, assim, que México e Brasil

deram maior peso politico aos entes infranacionais ainda que de forma diversificada.

Quadro 1: Anélise comparativa da rigidez constitucional e de seu processo de alteracdo

Atuacéo das Processo
Artigos Quoérum Unidades no Inicio de Legislativo
Processo de Sessdo Ordinério
Reforma
Maioria
Argentina Art. 30 2/3 Né&o prevé Absoluta Maioria Absoluta
ou Relativa
As Assembleias
Legislativas tém Maioria
México Art. 135 2/3 que ratificar a Absoluta Maioria Relativa
Emenda.
3/5em Assembleias podem Maioria Maioria Absoluta
Brasil Art. 60 dois turnos | iniciar o processo Absoluta ou Relativa
de Emenda.

Fonte: elaborado pelo autor

125 Argentina: Art. 30 - La Constitucion puede reformarse en el todo o en cualquiera de sus partes. La
necesidad de reforma debe ser declarada por el Congreso con el voto de dos terceras partes.

Brasil: Art. 60 - A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: | - De um ter¢o, no minimo, dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - De mais da metade das Assembleias
Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros. §2° A proposta seré discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

Meéxico: Art. 135 - La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que las adiciones o
reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la Unién, por el voto de las dos
terceras partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que estas sean aprobadas
por la mayoria de las legislaturas de los Estados. EI Congreso de la Unién o la Comision Permanente en su
caso, haran el computo de los votos de las legislaturas y la declaracidn de haber sido aprobadas las adiciones
o reformas.
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4.2 Niveis de Governo e Constitui¢des Estaduais

N&o ha federalismo sem pluralidade de centros politicos, pois estes sdo
conditio sine qua non para o desenvolvimento das demais vertentes da autonomia. As
constitui¢bes estaduais inauguram o ordenamento juridico dentro de suas circunscricoes,

mas € preciso que os textos locais estejam compativeis com a Lei Maior®?®,

4.2.1 Argentina

Adotou o federalismo bidimensional ao prever a Unido e as Provincias como
entes politicos, mas deu ao Municipio tratamento especial (ndo detém status de ente) e
Ihe assegurou autonomia.

A estruturacdo dos institutos estaduais ndo esta prevista na Constituicéo, ou
seja, cabe ao préprio ente politico decidir seu arranjo. A titulo exemplificativo, a
Constituicdo da Provincia de Buenos Aires prevé o sistema bicameral estadual?’
enguanto outras Provincias adotam a forma unicameral do corpo legislativo. Nao se
observa a existéncia de regras de preordenacéo, pois até o nimero de Deputados regionais
ficou a cargo de cada unidade. O limite imposto esta presente no artigo 5° da Constituicéo
da Nag&o Argentina, onde estabelece que o constituinte estadual tem que adotar a forma
republicana, o sistema representativo, os direitos fundamentais elencados, respeitar e
assegurar a autonomia municipal, prestar educacio primaria e administrar sua justica®?®.
Sdo constrigdes que expressam uma simetria minima entre a estrutura pensada para o

plano nacional e estadual.

126 A compatibilizagdo sera denomina de simetria minima politico-estrutural, responsavel por manter um
liame infimo entre ordem nacional e estadual. Em Uganda, por exemplo, a forma federal vigente de 1963
a 1968, admitiu que o ente federado adotasse a estrutura que Ihe fosse mais interessante, podendo, assim,
ser um reino subnacional cujo representante seria 0 monarca regional. (CHOUDRY; HUME, 2011). Séo
essas incongruéncias que se busca evitar com a delimitagdo das constituicdes regionais.

127 Art. 68 - El Poder Legislativo de la Provincia sera ejercido por dos Camaras, una de diputados y otra de
senadores, elegidos directamente por los electores, con arreglo a las prescripciones de esta Constitucion y
a la ley de la materia. (Artigo retirado da Constituicdo Provincial de Buenos Aires)

128 Art, 5° - Cada provincia dictara para si una Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de
acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucién Nacional; y que asegure su
administracion de justicia, su régimen municipal, y la educacién primaria. Bajo de estas condiciones el
Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.
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4.2.2 México

O federalismo bidimensional foi a escolha politica mexicana sobre o tema.
De modo bastante similar & Argentina, optou por ndo dar status de ente federativo aos
Municipios, mas constitucionalmente assegurou sua autonomia.

Os textos locais precisam se compatibilizar com a Constituico federal*?® em
temas como: forma federativa, sistema representativo, forma republicana e divisao de
poderes. Ou seja, sdo elementos que expressam uma simetria minima politico-estrutural
entre as unidades. Para Jorge Carpizo e Jorge Madrazo, os poderes constituidos podem
sofrer variages, pois o texto federal somente impés a necessidade de sua reparticdo e ndo
reproducdo da estrutura federal (CARPIZO; MADRAZO, 1991: 1795). No entanto,
observa-se a tendéncia dos entes seguirem os padrdes adotados®*® no art. 493!, Destaca-
se que as funcdes cabiveis ao Presidente sao transferidas ao Governador por determinacgéo
do constituinte estadual e ndo por imposicao simétrica. Nesse sentido, Andrade Sanchez
afirma: “En el constitucionalismo local, la Constitucion de cada estado determina
quiénes tienen derecho de iniciativa. Las soluciones son variadas (...)” (SANCHEZ,
2008: 258).

A liberdade politica regional pode ser demonstrada nos exemplos a seguir: 1)
A Constituicdo de Hidalgo repartiu o poder em Executivo, Legislativo, Judiciario e
Municipal. A divisdo reforga a faculdade dos Estados-membros repensarem as estruturas
regionalmente, havendo espaco para o experimentalismo democréatico (conceito tratado
no quinto capitulo). Atualmente, ndo ha mais o Poder Municipal por opcéo politica do
Estado de Hidalgo; 2) Cada unidade federativa estabelece se 0s Municipios necessitam

ou ndo referendar as emendas estaduais, assim como o procedimento. Enquanto a

129 Art. 40 - Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica,
laica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una federacion establecida segln los principios de esta ley fundamental. Art. 115 - Los estados
adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, democratico, laico y
popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizacién politica y administrativa, el
municipio libre.

130 Nesse sentido: “Nuestras Constituciones locales, en primer lugar, han carecido por lo general de
originalidad y la mayoria se han trazado siguiendo el molde federal, en lugar de acoger las peculiaridades
0 avances legislativos que las necesidades locales demandan; tal proceder deriva, a menudo, del simples
temor de incurrir en contradiccion respecto de la carta federal.” (CARMONA, 2003: 368).

181 Art. 49 - El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. No podran reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse
el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union,
conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningln otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del
articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.



113

Constituicdo de Aguascalientes determina que a maioria dos Ayuntamientos tém que
ratificar as emendas, Querétaro e Zacatecas exigem que 2/3 das municipalidades
referendem as alteragoes.

Além dos atributos politico-estruturantes, o constituinte federal impos
algumas regras de preordenacio’® tais como: nimero minimo e maximo de Deputados

estaduais, forma de elei¢do e prazo dos mandatos.

4.2.3 Brasil

Implementou a forma tridimensional ao prescrever que séo entes a Unié&o,
Estado e o Municipio. A inovacdo brasileira traz problemas de cunho pratico como:
Municipio ndo detém Constituicdo Local, mas Lei Organica; suas leis ndo sdo, em regra,
objeto das agdes concentradas (apenas por ADPF) e, ndo detém assento no Senado
Federal®33, Sdo criticas pertinentes que néo serdo profundadas por extrapolar os objetivos
do presente trabalho.

132 Art. 115 - Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes: | - Cada
Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, integrado por un Presidente
Municipal y el nimero de regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta Constitucién
otorga al gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad
intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado. Las Constituciones de los estados deberan establecer
la eleccion consecutiva para el mismo cargo de presidentes municipales, regidores y sindicos, por un
periodo adicional, siempre y cuando el periodo del mandato de los ayuntamientos no sea superior a tres
afios. La postulacion sélo podra ser realizada por el mismo partido o por cualquiera de los partidos
integrantes de la coalicion que lo hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su militancia
antes de la mitad de su mandato. Art. 116 - El poder publico de los estados se dividira, para su ejercicio,
en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podran reunirse dos 0 mas de estos poderes en una sola persona
0 corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo. Los poderes de los Estados se organizaran
conforme a la Constitucién de cada uno de ellos, con sujecion a las siguientes normas: | - Los gobernadores
de los Estados no podran durar en su encargo mas de seis afios. La eleccién de los gobernadores de los
Estados y de las Legislaturas Locales sera directa y en los términos que dispongan las leyes electorales
respectivas. Il - El nimero de representantes en las legislaturas de los Estados sera proporcional al de
habitantes de cada uno; pero, en todo caso, no podra ser menor de siete diputados en los Estados cuya
poblacion no llegue a 400 mil habitantes; de nueve, en aquellos cuya poblacién exceda de este nimero y
no llegue a 800 mil habitantes, y de 11 en los Estados cuya poblaci6n sea superior a esta Gltima cifra.

133 Diante da impossibilidade de se conhecer a estrutura dos niveis de governo das vinte e cinco federagGes
existentes no mundo é possivel afirmar que no recorte latino-americano apresentado o Brasil inovou ao
determinar que o Municipio € ente federativo, pois 0 mesmo patamar nao se vislumbra no México e na
Argentina. Portanto, quando o texto constitucional de 1988 afirma que a organizagdo politica-administrativa
da Republica Federativa do Brasil é composta pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, acaba
por implementar um arranjo politico tridimensional no ambito latino-americano. O constituinte de 1988,
consciente ou inconscientemente, restitui certo nivel de relevancia as institui¢oes atuais que substituiram
as Camaras Coloniais.
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A liberdade politica estadual é bastante restrita®3*

, pois a Constituicdo federal
tratou de assuntos extremamente relevantes aos quais deveriam ter sido deixados para a
alcada estadual. As regras de preordenacdo excessivas abafam o elemento organizativo
da autonomia. N&o é razoavel que o texto federal estruture a organizacéo dos institutos
estaduais, estipule o numero de Deputados e sua remuneracao, estabeleca o periodo das

eleicGes e o tempo dos mandatos locais'®.

4.2.4 Anélise Comparativa

Todos os entes subnacionais elaboram suas proprias constituicdes sem a
interferéncia externa, mas sao pautadas em simetrias minimas previstas nos textos. Sao
exigéncias necessarias para impedir que os Estados-membros inovem na forma ou no
regime de governo, por exemplo. N&o seria vidvel que um ente federativo adotasse a
forma monarquica ou fosse unitario ao ponto de impedir a autonomia municipal.

Em relacéo a situacdo dos Municipios é preciso destacar o forte vinculo destes
com a forma federal no contexto latino-americano, pois foram os Cabildos e as Camaras
Coloniais**® que fomentaram, no periodo colonial, a descentralizacio politica. Por isso, é
relevante que sua autonomia seja constitucionalmente assegurada. Neste tema, o Brasil
avancou ao dar status de ente federativo a menor unidade territorial.

Os textos latinos sdo extensos (Argentina, Brasil e México possuem,

respectivamente, cento e trinta, duzentos e cinquenta e centro e trinta e seis artigos) e

134 Art. 25 - Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicao.

135 Art. 27 - O nimero de Deputados a Assembleia Legislativa corresponderd ao triplo da representagéo do
Estado na Camara dos Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos
forem os Deputados Federais acima de doze. § 1° - Seré& de quatro anos 0 mandato dos Deputados Estaduais,
aplicando-se-lhes as regras desta Constituicdo sobre sistema eleitoral, inviolabilidade, imunidades,
remuneracao, perda de mandato, licenca, impedimentos e incorporacdo as Forgas Armadas. Art. 28 - A
eleicdo do Governador e do Vice-Governador de Estado, para mandato de quatro anos, realizar-se-a no
primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, e no Ultimo domingo de outubro, em segundo turno, se
houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus antecessores, e a posse ocorrera em primeiro de
janeiro do ano subsequente, observado, quanto ao mais, o disposto no Art. 77. Art. 29 - O Municipio reger-
se-4 por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tergos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos. IV - nimero de Vereadores
proporcional a populagdo do Municipio (...)

1% S30 institutos utilizados pelas Metropoles durante a colonizagdo. Cabildo é o termo utilizado na
Argentina, enquanto que no México se mantém o termo Ayuntamiento. No Brasil as Camaras Coloniais
assumiram papel similar. A vida politica colonial orbitava ao redor dos Cabildos ainda que estes ndo
tivessem de forma tdo enraizada seu carater democratico e representativo, mas suas decisdes refletiam os
anseios da sociedade colonial em razéo da influéncia das oligarquias locais. Conforme visto anteriormente,
as estruturas latinas ndo se confundem com o fenémeno inglés.
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propiciam, naturalmente, uma maior restricdo quanto a possibilidade de dispor
regionalmente, pois quanto mais longa for a Constituicdo federal, menos inovadora e

diferenciada sera a estadual.

Quadro 2: Andlise comparativa dos niveis de governo e das constituicdes estaduais

Entes Constituicao LimitacOes
Estadual
Unido e Estados. Municipio sdo dotados N&o se identificou normas
Argentina de autonomia por forc¢a constitucional Art. 5° de preordenacgéo
Unido e Estados. Municipio sdo dotados Ha normas de
México de autonomia por forc¢a constitucional Art. 40 preodernagdo — Art. 115 e
116
Unido, Estados e Municipios sdo entes Ha normas de
Brasil federativos. Art. 25 preordenacdo — Art. 27, 28
e29

Fonte: elaboracéo do autor

4.3 Reparticdo de Competéncias

A partilha do poder politico em uma federacdo tem assento constitucional e
permite que os entes disponham da forma que melhor atendam aos seus interesses. Serdo
analisados apenas a competéncia administrativa e legislativa, ficando a tributaria para
topico 4.4.

As técnicas de reparticdo foram apresentadas no primeiro capitulo (lista Gnica
ou multipla), dispensando-se explica-las novamente. Serdo abordados incisos e artigos
que denotem a excessiva atuacdo do Governo Central sobre um tema que deveria estar

sob a tutela regional ou sob a forma cooperativa.

4.3.1 Argentina

As competéncias do Governo federal estdo no art. 75 que possui trinta e dois
incisos. As faculdades estaduais serdo estabelecidas por forca da clausula residual'®’. O
rol trata de temas tipicos de um Governo nacional tais como: atuacdo no cenario

internacional, padronizacdo de medidas, ferrovias, moeda, selos, contragcdo de

187 Art. 121 - Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno federal,
y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacién.
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empréstimo no exterior, regulagdo do comércio internacional e entre provinciasé,

seguranga, forcas armadas, promocdo do progresso do pais'®®, declaracdo de guerra e
celebracéo a paz, entre outros. Merecem destaque os incisos 12, 17, 18, 19 e 22.

A centralizacdo dos cadigos (Civil, Comercial, Penal, Mineracdo, Trabalho e
Seguranca Social) esta presente no inciso 12. Neste trabalho, foi sustentado que a
unificacdo legislativa ndo pode ser compreendida como um ataque & autonomia dos
Estados-membros. No caso argentino, resgatou-se o elo cultural com as compilacGes
elaboradas de forma concentrada no periodo colonial, dando tratamento uniforme a todos
os cidaddos. Para contrabalancear as competéncias retidas, as Provincias possuem
legitimidade para criar seus cddigos de processo e de contravencgdo penal.

Tem que ser criticado o aspecto exclusivamente federal, pois seria mais
interessante, maior prestigio a forma cooperativa, que 0s codigos possuissem natureza de
lei geral com a possibilidade dos Estados-membros complementa-los. O aprofundamento
viria a ser totalmente pertinente com o contexto da reforma constitucional de 1994.

O inciso 17 promove a atuacdo coordenada dos entes politicos ao admitir
legislacdo concorrente em matéria indigena, ou seja, as Provincias gque possuirem
interesse no tema podem suplementar a lei nacional (federalismo cooperativo).

Temas administrativos relevantes s&o tratados nos incisos 18 e 19:
prosperidade do Estado, bem estar, promocdo do ensino, desenvolvimento humano,
cultura, criacdo artistica, patrimonio artistico, entre outros. O contetido previsto € amplo
e interessa a todas as unidades federadas. Ndo se mostra razoavel que essas competéncias
sejam privativas da Unido, pois a atuacdo em conjunto dos Estados-membros nesses
nichos aprofundaria a pratica cooperativa.

Por fim, cabe ressaltar que o inciso 22 estabelece os poderes implicitos em
favor da Unido para que esta possa pdr em praticas suas competéncias
constitucionalmente previstas.

O timido corte cooperativo esvazia politicamente a competéncia residual
estadual, pois os temas relevantes estdo na algada federal. A reducéo é ainda mais latente

a luz da interpretacdo dada a clausula de comércio e de progresso previstas no texto, pois

138 Em relacdo a clausula de Comércio, segundo Juan Vicente Sola a jurisprudéncia argentina expandiu os
poderes do Congresso (que sdo taxativos) seguindo a tendéncia da jurisprudéncia da Suprema Corte dos
Estados Unidos da América. (SOLA, 2010)

139 Assim como a Clausula do Comércio, esta foi outra forma encontrada pela Corte Suprema de expandir
as faculdades do Congresso em detrimentos das unidades subnacionais.
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a Suprema Corte tende a legitimar o avan¢o da Unido sobre as Provincias em uma logica

similar ao ocorrido nos Estados Unidos da América.

4.3.2 México

O artigo 73, 1 a0 XXX enumera as competéncias do Congresso Nacional**® e
prevé normas tipicamente cooperativas que conclamam a atuacdo articulada entre os
niveis de governo**. Os incisos XXI, a, b, ¢, XXIIl, XXIX-C, G, I,J,K, L, N,N,P, S, T
preveem a cooperacdo entre os entes por meio de leis gerais promovidas pelo Congresso.
A coordenacgdo legislativa no México é chamada de coincidente, pois a doutrina
mexicana, conforme sustenta Andrade Sanchez, ndo admite a faculdade concurrente
(SANCHEZ, 2008: 448/449). Explica-se: o sistema mexicano admite que dois niveis de
governo legislem de forma complementar e coordenada sobre determinado tema, mas
sem a possibilidade dos Estados legislarem de forma plena caso a Unido nédo elabore a
norma geral. Por isso, usa-se o termo coincidente e ndo concorrente, pois a faculdade de

suplementar so6 existe a partir do surgimento da lei geral.

140 E jmportante lembrar que as reformas sofridas pelo art. 73 ndo implementaram apenas 0 aspecto
cooperativo, mas também serviram para federalizar assuntos. O direito do trabalho, em especial, foi
transferido para a competéncia federal por pressdo social, pois a diversidade de tratamento gerou
concorréncia “negativa” entre legislagdes trabalhistas que flexibilizavam direitos para atrair mais
investimento da iniciativa privada (CHAVEZ, 1993: 282).

141 precisa-se destacar que o federalismo mexicano se tornou cooperativo, pois a forma prevista em 1917
era rigidamente dual. Com o passar dos anos, sucessivas reformas constitucionais incluiram o corte
cooperativo. “En esa misma linea, sucesivas reformas han dado origen al llamado federalismo cooperativo,
que es, en estricto sentido, un federalismo de equilibrio. Ya sea en materia educativa, ambiental,
asentamientos humanos o seguridad publicas, se ha hecho cada vez mas relativo el caracter excluyente de
la regla genérica de distribucién de competencias. Federacién y estados participan asi, con sus respectivas
leyes, en el ambito de aplicacion que le corresponde, en la regulacion de las materias de interés compartido,
si bien siempre bajo la supervision federal.” (CAMACHO, 2002: 16). Ainda sobre o tema, é preciso
enfatizar a critica feita por José Maria Serna de la Garza em relagdo as Leis Gerais por serem
excessivamente centralistas. “El disefio institucional de un ‘nuevo federalismo’ mexicano debe tomar en
cuenta esta circunstancia, a efecto de evitar soluciones uniformes que oculten o disimulen las marcadas
diferencias existentes entre las entidades federativas. Ahora bien, una de las técnicas de descentralizacion
gue puede servir a estos propdsitos es la de las llamadas leyes generales en el ejercicio de las llamadas
‘facultades concurrentes’. Cabe recordar que esta técnica ya se ha empleado en México para descentralizar
atribuciones en materias como asentamientos humanos, medio ambiente, salud y educacidn. (...) Sin
embargo, se debe evitar la I6gica centralizadora que hasta ahora han tenido las leyes generales. Es decir, se
debe evitar que el disefio y aprobacion de dichas leyes obedezca exclusivamente a impulsos y necesidades
del centro. Para ello, habria que acotar constitucionalmente la extension del Poder Legislativo de la
Federacion en relacion con la expedicion de estar leyes. Esto podria lograrse, por ejemplo, estableciendo
en la Constitucion el principio segun el cual las leyes que expida el Congreso de la Unién en las materias
que caigan bajo este régimen, deberan limitarse a establecer bases generales. Con esta disposicion, se
buscaria asegurar que dichas leyes generales dejasen un espacio de accion razonablemente amplio a los
poderes legislativos de las entidades federativas. Ademas, con una disposicion asi se estableceria un
fundamento conceptual para el ejercicio posterior del control de constitucionalidad, sobre posibles excesos
del Congreso de la Unidn en la aprobacion de bases generales.” (GARZA, 2008: 89/92).
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O artigo também é responsavel por elencar temas tipicamente entregues ao
Governo Central como: competéncia para admitir o ingresso de novos Estados-membros,
mudar a capital de lugar, autorizar a celebracdo de empréstimos, controle sobre a divida
publica, regular o comércio interestadual, declarar a guerra e celebrar a paz, convocar as
forcas armadas, prover a guarda nacional, tratar de nacionalidade, cidadania,
naturalizagéo, imigracéo, cunhar moedas, entre outros.

O inciso X, residualmente, entregou significativo poder politico legislativo
aos Estados-membros, pois ndo cedeu a Unido a competéncia para legislar sobre direito

civil, penal e processo*#?

. Conforme ja estudado, essas faculdades eram mais amplas, mas
na primeira metade do século XX foram federalizadas*3.
Por fim, a constituicdo mexicana em seu inciso XXX prevé a existéncia dos

poderes implicitos do Congresso Nacional.

4.3.3 Brasil

A forma cooperativa brasileira adota um sistema complexo de partilha de
competéncias entre Unido, Estado e Municipio através dos artigos 21, 22, 23, 24, 25 e 30.

Em linhas gerais, os artigos 21, | a XXV e 22, | a XXIX cabem a Unido, artigo
30 aos Municipios e artigo 25, §1° aos Estados*** em carater residual. O artigo 23, 1 a XII
é de responsabilidade concorrente entre todos os entes federados, enquanto o 24, 1 a XVI
cabe somente aos Governos federal e estadual.

Tecnicamente o art. 21 aborda temas de relevancia nacional, salvo 0s incisos
Xl e X1V, pois tutelam instituicdes que deveriam ser elaboradas e mantidas pelo Distrito
Federal em razdo de seu status federativo comparavel aos Estados-membros. Néo é
razoavel que a Unido administre a policia civil, militar, o corpo de bombeiros e o
Ministério Pablico distrital.

Os incisos I, X1, XIV, XXIV e o paragrafo Unico do art. 22 merecem analise
pormenorizada. O item | centraliza a feitura dos codigos (Civil, Comercial, Penal,

Processual, Eleitoral, Agrario, Maritimo, Aeronautico, Espacial e do Trabalho) no

142 Art. 124 - Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados.

143 Em relagdo a federalizacdo de temas, José Maria Serna de la Garza sustenta que os poderes implicitos
foram pouco utilizados no México, pois se optou por federalizar através de reformas formais. (GARZA,
2005)

144 Art. 258 1° - S0 reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta
Constituicao.
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Governo federal. A visdo critica adotada em relacdo a concentracdo se mantem, mas é
preciso destacar que no caso do Brasil a unificagdo atingiu também os cddigos
processuais, 0 que se mostra excessivo demais. Determinar que todos os entes disponham
da mesma instrumentalizacdo traz problemas em razéo das assimetrias existentes. S&o
Paulo e Amazonas ndo podem ter o mesmo cédigo processual com a imposicdo dos
mesmos prazos recursais, por exemplo. Desse modo, teria sido mais interessante ceder a
competéncia processual para os entes ou dar status de competéncia concorrente, pois
neste caso a Unido legislaria por lei geral e os entes poderiam suplementa-la. O mesmo
argumento pode ser estendido as demais compilacdes.

E interessante que as normas atinentes ao transito sejam unificadas para
propiciar e facilitar o deslocamento interno, mas 0 mesmo ndo pode ser dito sobre o
transporte. O inciso XI ndo deveria ser uma faculdade privativa, pois ndo tem como o
Governo federal compreender todas as peculiaridades regionais ao ponto de elaborar uma
lei que regule, principalmente o transporte, de forma que atenda a todos. H& interesse
estadual de regulamentar e controlar certos aspectos (inumeras leis estaduais sao julgadas
inconstitucionais por adentrarem no tema#°).

O tratamento aos povos indigenas deveria ser de competéncia concorrente e
ndo estar privativamente entregue & Unido no inciso XIV. Alguns entes federados tém
maior interesse em legislar de forma suplementar sobre o tema do que se submeter a uma
lei federal que desconhece as realidades inerentes as comunidades silvicolas locais.

O inciso XXIV também merece criticas incisivas, pois ndo se justifica o
carter privativo para legislar sobre as diretrizes e bases da educacao quando o art. 24, I1X
impde a faculdade concorrente sobre 0 mesmo tema.

O paréagrafo Unico autoriza que Lei Complementar federal ceda aos Estados-
membros a faculdade de regulamentar questbes especificas de matérias exclusivas da

Unido. A LC n° 103 foi a Unica, at¢ 0 momento, editada para este fim'*. Cabem duas

145 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2.960, Relator: Min. Dias Toffoli, 11.04.2013, DJe
08.05.2013; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 874, Relator: Min. Gilmar Mendes, 03.02.2011, DJe
25.02.2011, PP-00001; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3.269, Relator: Min. Cezar Peluso,
01.08.2011, DJe 21.09.2011, PP-00069; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2.796, Relator: Min.
Gilmar Mendes, 16.11.2005, DJ 16.12.2005, PP-00057.

146 | ei Complementar 103 permite que os entes regionais fixem piso salarial ao qual o art. 7°, V da
Constituicdo de 1988 faz referéncia. Ainda que esta técnica descentralizadora seja criticavel, € mais grave
notar que somente foi utilizada uma Gnica vez. Ha diversos julgados do STF nos quais leis estaduais sao
declaradas inconstitucionais sob o argumento de inexisténcia de Lei Complementar cedendo aos Estados-
membros a faculdade de legislarem sobre determinado tema. BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI
3.671-MC, Relator: Min. Cezar Peluso, 28.08.2008, DJe 27.11.2008, PP-00145; BRASIL, Supremo
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criticas: 1) Baixissimo indice de utilizacgho de um dispositivo tipicamente
descentralizador e, 2) A entrega de competéncia por ato infraconstitucional é inerente a
I6gica de um Estado unitario, sendo mera liberalidade momenténea da Uni&o.

Contudo, a regra presente no artigo 22 foi utilizada uma Unica vez. Caberia
ao Congresso Nacional capitar as necessidades dos Estados por meio da analise da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Como apontado anteriormente ha
julgados®*’ que declaram leis estaduais inconstitucionais sob 0 argumento de inexisténcia
de Lei Complementar cedendo aos Estados-membros a faculdade de legislarem sobre
determinado tema. Além de ndo ceder poder politico (aceitdvel dentro da
discricionariedade inerente ao mecanismo), o Congresso tende a se exceder na
regulamentac&o das Leis Gerais ao se valer de casuismos que impossibilitam os Estados-
membros de exercerem suas faculdades constitucionais de suplementacao.

O artigo 23 traca competéncias comuns de cunho administrativo de alto
relevo a todos os entes federados. Cabe a Unido, Estado e Municipio zelar pelo meio
ambiente, promover a cultura, educacdo, ciéncia, preservar a fauna e flora, atuar na
seguranca, no transito, entre outros, impondo a necessidade de atuacdo coordenada.

As competéncias legislativas concorrentes entre Governo federal e estadual
estdo previstas no artigo 24, cabendo ao Congresso Nacional estabelecer parametros
gerais gque serdo suplementados pelas Assembleias segundo suas peculiaridades. Em caso
de inércia do Parlamento, a elaboracao plena cabera aos entes subnacionais a fim de sanar
a omissao.

Apesar da reparticdo ser mais favoravel a Unido, h& mecanismos
descentralizadores tais como: paragrafo Unico do artigo 22 (apesar das criticas elencadas)
e artigos 23 e 24. A existéncia de meios institucionais para flexibilizar a partilha das
competéncias em favor das unidades enfraquece a critica feita por Celso Ribeiro Bastos:
“O Estado brasileiro na nova Constitui¢do ganha niveis de centralizagdo superiores a

maioria dos Estados que se consideram unitarios (...)” (BASTOS, 1992: 258), pois 0

Tribunal Federal, ADI 3.625, Relator: Min. Cezar Peluso, 05.03.2009, DJe 14.05.2009, PP-00146;
BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 903, Relator: Min. Dias Toffoli, 22.05.2014, DJe 06.02.2014;
BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2.960, Relator: Min. Dias Toffoli, 11.04.2013, DJe 08.05.2013;
BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 874, Relator: Min. Gilmar Mendes, 03.02.2011, DJe 25.02.2011.
147 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3.671-MC, Relator: Min. Cezar Peluso, 28.08.2008, DJe
27.11.2008, PP-00145; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3.625, Relator: Min. Cezar Peluso,
05.03.2009, DJe 14.05.2009, PP-00146; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 903, Relator: Min. Dias
Toffoli, 22.05.2014, DJe 06.02.2014; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2.960, Relator: Min. Dias
Toffoli, 11.04.2013, DJe 08.05.2013; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 874, Relator: Min. Gilmar
Mendes, 03.02.2011, DJe 25.02.2011.
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desequilibrio federativo na partilha se da pelos excessos da Unido e ndo pela estrutura
adotada. Por este motivo, ha proposta de emenda a Constituicéo, fruto da movimentacéo
politica das Assembleias Legislativas, tramitando no Congresso. A PEC n° 47 de 2012,
objetiva transferir para a competéncia concorrente temas relacionados a direito
processual, agrario, assisténcia social, transito e transporte, além de definir o que séo
normas gerais (principios, diretrizes gerais e institutos juridicos). Tornar os limites mais

objetivos facilita o controle em hipdteses de excessos do Governo federal.

4.3.4 Anélise Comparativa

Atualmente, México e Argentina adotam a lista Unica, enquanto o Brasil
utiliza a maltipla. A variacao nos niveis de centralizacdo é perceptivel entre os modelos
analisados. Segundo Juan Bautista Alberdi, essa caracteristica é fruto da estruturagdo
organizacional do periodo colonial*: 1) de cunho nacional e abrangente na figura dos
Vice-reinados ou Governo-Geral e, 2) forgas regionais com a pulverizagdo do poder
politico nos Cabildos, Ayuntamientos e Camaras Coloniais (ALBERDI, 1915: 113/117).
A unidade sob a lideranca de um Chefe politico de “4mbito nacional” influenciou nas
tradigdes institucionais das ex-col6nias ibéricas a despeito do regionalismo.

A principal diferenca entre os modelos estd no elemento legislativo, pois
enguanto o México assegura aos entes a possibilidade de elaborem seus codigos civis,
penais e processuais, a Argentina somente autoriza suas Provincias a legislarem
plenamente em processo civil e contravenc6es. Em situagao oposta, encontra-se o Brasil,
pois cabe ao Governo federal elaborar todas as compilagdes relevantes, mas,
teoricamente, ndo se atinge o ndcleo do elemento legislativo em razdo dos mecanismos
formais de descentralizacdo constitucionalmente previstos. De fato, é preciso afirmar que
apo6s a primeira metade do século XX e inicio do século XXI, identifica-se uma
pasteurizacdo de interesses em certos temas (deixam de ser eminentemente locais para

obter relevancia nacional).

148 Em relagdo as caracteristicas unitarias e descentralizadoras na Argentina afirma: “Todos los hechos que
quedan expuestos pertenecen y forman parte de la vida normal y real de la Republica Argentina, en cuanto
a la base de su gobierno general; y ningin Congreso constituyente tendria el poder de hacerlos desaparecer
instantaneamente por decretos o constituciones de su mano. Ellos deben ser tomados por bases y
consultados de una manera discreta en la constitucién escrita, que hade ser expresion de la constitucién
real, natural y posible” (ALBERDI, 1915: 117)
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Em todos os paises de organizacdo federativa, uma vasta gama de assuntos,
que antes eram considerados locais ou regionais, ganhou, nas Ultimas décadas,
expressdo nacional e chamou ao plano o Governo central por exigir
regulamentacdo integrada ou até uniforme; ¢ o fendmeno dos “processos de
migragdo” (Wanderungsprozesse) de tarefas publicas entre as esferas de uma
federacdo. (KRELL, 2009: 634)

O grau de amplitude do elemento legislativo ndo é conditio sine qua non para
determinar se um Estado-nacao € mais ou menos federal, pois a centralizacdo promovida
busca assegurar 0 mesmo tratamento juridico a todos os cidaddos independente da
jurisdicdo estadual em que estejam. Trata-se, de mera opg¢do politica expressada na
constituinte. Ressalva-se, porém, que a limitagcdo nédo deve impedir a atuacdo dos Estados-
membros nos cddigos nacionais.

Merece um aparte a situacdo mexicana por ser a mais descentralizada no
contexto latino. A liberdade politica regional sobre os cddigos tem bastante prestigio no
constitucionalismo mexicano, obtendo ares de dogma. Ainda assim, Jorge Carpizo
sustenta que este elemento da autonomia néo é o responsavel por aferir quao federal é um
Estado, defendendo uma possivel unificagdo dos mandamentos civis, penais e

processuais:

La existencia de cddigos en las entidades federativas no es esencial del sistema
federal porque varios, y de los més importantes, paises de régimen federal,
tienen cddigos Unicos, como es el caso de los codigos de procedimientos en
Alemania, Austria, Checoslovaquia, Yugoslavia, Venezuela, Brasil e etc. (...)
La unificacién legislativa en nada afecta el sistema federal, porque no se toca
su esencia: la descentralizacion politica, ni tampoco se disminuye la
descentralizacién administrativa. (CARPIZO, 1973: 537/541)

Ao olhar para o elemento legislativo existente na Argentina, México e Brasil,
percebe-se que as solucdes adotadas ndo se compatibilizam perfeitamente com suas
praticas historicas. Sustentou-se no trabalho, que as federa¢es latinas conjugaram fatores
de concentracdo (Vice-Reinados e Governos-Gerais) com descentralizagdo (Cabildos e
Céamaras Coloniais). Por isso, admitir que somente o Governo federal ou as unidades
legislem de forma estanque rompe com essa tradicdo, acreditando-se que a melhor
solucgéo seria um corte eminentemente cooperativo (leis gerais com suplementacdo) em

detrimento da alocac&o privativa®®.

149 A forma cooperativa foi originariamente adotada no Brasil com a Constituicdo de 1988. O México
incluiu esse viés por meio de reformas no texto: “(...) nuestro federalismo se ha alejado (sin abandonarlo
del todo) del modelo “dualista” de distribucion rigida de competencias, cuya base puede encontrarse en el
articulo 124 constitucional, para acercarse a otro modelo, méas complejo y la vez més flexible. Es decir, la
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Por fim, cabe ressaltar que as praticas cooperativas necessitam de
aprofundamento, pois mesmo quando formalmente previstas no texto, sua execugao néo

é satisfatoria.

Quadro 3: Analise comparativa da reparticdo de competéncias

Competéncias Cadigos a nivel Cadigos a nivel Viés Cooperativo

Federal Estadual

Argentina Processo e
Art. 75 Inciso 12 Contravencao — Inciso 17 do art. 75

Carater residual

Incisos XXI, a, b, c;
Civil, Penal e XXII; XXIX-C, G, I,
P,S

México Art. 73 Inciso X Processo — Carater | J,K,L,N,N,P, S, T.
Residual
Brasil Arts.21ao 25¢e Inciso I, art. 22 Nenhum Arts. 23 e 24

30

Fonte: elaboracéo do autor

4.4 Senado Federal e Forma de Eleicdo dos Senadores

A representacdo paritaria em orgdo especifico existe nos trés modelos em
analise. Coincidentemente, todos elegem trés Senadores por unidade federativa de forma
direta, mas somente Brasil e Argentina promovem a renovacgao proporcional apos certo

lapso temporal.

4.4.1 Argentina

Seu Legislativo € estruturado sob a forma bicameral (Camara de Deputados
e Senador Federal)®. Cada Estado-membro elege diretamente trés Senadores, cujo
mandato é de seis anos (0os Deputados tém quatro anos) é renovavel na proporcéao de 1/3
a cada dois anos™. A Constituicdo da Nagdo Argentina impede que um mesmo partido

férmula federal implantada y desarrollada en México sin desprenderse del todo del modelo “dualista”,
parece corresponder cada vez mas a la idea segln la cual la separacién de competencias no se puede asentar
en la atribucion a cada instancia de poder de toda la responsabilidad sobre bloques enteros de materias,
constituidos en compartimientos estancos perfectamente delimitados, sino en la tangencialidad, la
comparticion, la concurrencia o el entrecruzamiento de las competencias.” (GARZA, 2008: 100). A
Argentina, também se adequou a forma cooperativa, mas o fez de modo mais acanhado.

150 Art. 44 - Un Congreso compuesto de dos Camaras, una de diputados de la Nacion y otra de senadores
de las provincias y de la ciudad de Buenos Aires, sera investido del Poder Legislativo de la Nacion.

151 Art. 54 - El Senado se compondra de tres senadores por cada provincia y tres por la ciudad de Buenos
Aires, elegidos en forma directa y conjunta, correspondiendo dos bancas al partido politico que obtenga el
mayor ndmero de votos, y la restante al partido politico que le siga en nimero de votos. Cada senador tendra
un voto. Art. 56 - Los senadores duran seis afios en el ejercicio de su mandato, y son reelegibles
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detenha mais de dois assentos na Camara Alta, fazendo com que o terceiro seja destinado
a outra sigla partidaria, em logica semelhante a adotada pelo México.

Os requisitos de candidatura exigidos sdo: idade minima de trinta anos, ser
cidadao argentino hé seis, renda anual de dois mil pesos, ser natural da provincia ao qual
pretende se eleger ou estar nela no minimo ha dois anos. O ponto que chama maior
atencdo é a exigéncia de renda anual para ser candidato, mas atualmente essa previsdo se
encontra em desuso conforme sustenta Juan Vicente Sola: “La prescripcion
constitucional relativa a la renta anual, ha caido en desuetudo.” (SOLA, 2010: 160).

Cabe ao Senado exercer julgamento politico dos Deputados Federais (art. 59),
autorizar o Presidente da Republica a declarar Estado de Sitio em caso de ataque externo
(art. 61), ser a Casa de origem para iniciar as leis de convénio acerca da coparticipacao
tributaria (art. 72, 11), aprovar as nomeacdes do Executivo para magistrados, ministros
plenipotenciarios, oficiais superiores das forcas armadas e funcionarios de determinadas
reparticdes (art. 99, 1V, VIl e XIII), convocar Ministros para prestar esclarecimentos (art.
71), aprovar a nomeacao do Procurador-Geral e do Defensor-Geral por forca da Lei
24.946. E no Senado que se julga o Presidente da Republica por crimes de
Responsabilidade apds juizo de admissibilidade feito pela Camara dos Deputados
(necessarios 2/3 de votos) onde o Presidente da Suprema Corte preside o julgamento
politico feito no Senado Federal (artigos 53, 59 e 60).

4.4.2 México

Adotou a forma bicameral para garantir aos entes infranacionais 6rgdo
representativo e paritario de influéncia a vontade federal*®?. Cada Estado-membro pode
eleger diretamente trés Senadores para mandato de seis anos (Deputados sdo quatro anos)

sem renovacao parcial'®. Dos Parlamentares eleitos, os dois primeiros serdo pelo sistema

indefinidamente; pero el Senado se renovara a razén de una tercera parte de los distritos electorales cada
dos afos.

152Art. 50 - El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso general, que
se dividira en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores.

153 Art. 56 - La Camara de Senadores se integrara por ciento veintiocho senadores, de los cuales, en cada
Estado y en el Distrito Federal, dos seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno
serd asignado a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista con
dos formulas de candidatos. La senaduria de primera minoria le sera asignada a la férmula de candidatos
que encabece la lista del partido politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de
votos en la entidad de que se trate. Los treinta y dos senadores restantes seran elegidos segun el principio
de representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion
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majoritario, enquanto o terceiro candidato cabera ao partido politico que ficar em segundo
lugar no critério de primeira minoria'®*, a fim de redistribuir e evitar dominio de um Gnico
partido no cenario politico.

Os requisitos para candidatura sdo: necessidade de estar em pleno exercicio
de sua cidadania (natural ou juridica, cinco anos de obtencéo), ter idade minima de trinta
anos e residir no minimo um ano na Provincia pela qual ira se candidatar.

Compete ao Senado Federal iniciar as leis sobre matérias de interesse da
federacdo, fiscalizar a politica exterior, aprovar tratados internacionais e convencoes
diploméaticas, denunciar, suspender, modificar, emendar, retirar reservas e formular
declaragOes interpretativas sobre os tratados firmados, aprovar a nomeacdo dos
Secretérios e 0 Chefe das forgas armadas, autorizar a saida das tropas nacionais do pais,
assim como permite o0 ingresso de tropas estrangeiras, nomear Governador de Estado-
membro que tenha sofrido os efeitos do instituto de desaparecimento dos poderes
constitucionais estaduais, julgar politicamente as faltas cometidas por servidores
publicos, aprovar a nomeacdo dos Ministros da Suprema Corte de Justica da Nacéo,
autorizando ou néo licencas ou renuncias destes e aprovar a politica de seguranca publica,
entre outras competéncias.

O Senado Federal é a Casa responsavel por promover julgamento politicos
dos altos funcionérios do Governo, mas a Constituicdo somente autoriza o processamento

do Presidente da Republica em caso de trai¢io a patria e por delitos graves®®.

4.4 .3 Brasil

Com a implementacdo da forma federal, adaptou-se a estrutura bicameral do
periodo imperial para atender a nova realidade institucional. A tradicdo senatorial foi

mantida em todas as constituicdes republicanas™®. Atualmente, cada Estado-membro

plurinominal nacional. La ley establecera las reglas y formulas para estos efectos. La Camara de Senadores
se renovard en su totalidad cada seis afios.

154 Os partidos devem registrar em uma lista seus candidatos, sendo que a senatoria de minoria cabera
aquele que pertencer ao partido que tenha ficado em segundo lugar nas votacdes.

155 De acordo com J. Jests Orozco Henriquez ha critica na doutrina mexicana para que se resgate a
possibilidade de punir o presidente durante seu mandato como ocorria nas constituigdes passadas. Também
é preciso esclarecer que o art. 108 ndo impde a impunidade do Presidente, mas o imuniza durante o periodo
de seu mandato, salvo nas hipoteses de traigdo e cometimento de crimes graves - que ndo é definido pelo
texto constitucional e a doutrina tenta ainda definir — (HENRIQUEZ, 2012: 501/504)

156 Art. 44 - O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.
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elege diretamente trés Senadores para mandato de oito anos (Deputados séo quatro anos),
com renovagcéo de 2/3 a cada legislatura®®’.

As condigdes para se candidatar sdo as seguintes: idade minima de trinta e
cinco anos, ter a nacionalidade brasileira, ser domiciliado na circunscricao eleitoral ao
qual pleiteara o cargo, estar em pleno exercicio dos direitos politicos e ser alistavel.

A Cémara Alta tem como funcdo processar e julgar Presidente, Vice-
Presidente da Republica, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador-Geral da
Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade, aprovar as
nomeacOes de magistrados, Ministros do Tribunal de Contas da Unido, Governador de
Territorio, presidente e diretores do Banco Central, Procurador-Geral da Republica e
Chefe de Missdo Diplomatica de carater permanente, autorizar operagdes externas de
natureza financeira, fixar os montantes da divida consolidada, suspender a execuc¢éo, no
todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo do STF, aprovar a
exoneracgdo de oficio do Procurador-Geral, avaliar periodicamente a funcionalidade do
Sistema Tributario Nacional, entre outras prerrogativas.

O Senado Federal é o 6rgdo responsavel pelo julgamento do Presidentes da
Republica apos juizo de admissibilidade da Camara dos Deputados (2/3 de votos),
cabendo ao Presidente do Supremo Tribunal Federal presidir o julgamento (art. 51, I; 52,
| e paragrafo Unico).

4.4.4 Anélise Comparativa

As atribuicbes do Senado variam em cada modelo, mas é possivel identificar
uma atuacdo similar em assuntos que sejam de interesse dos Estados-membros (questdes
financeiras e politicas), assim como de contrapeso ao Executivo (aprovacdo de
nomeacdes), cabem a este 6rgao.

Em linhas gerais, a fungdo senatorial é bastante semelhante nos trés modelos
estudados, sendo o meio pelo qual os entes influenciam a vontade federal, assim como

controlam alguns atos do Presidente, podendo, inclusive, julga-lo.

157Art. 46 - O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
segundo o principio majoritério. § 1° - Cada Estado e o Distrito Federal elegerdo trés Senadores, com
mandato de oito anos. § 2° - A representacdo de cada Estado e do Distrito Federal sera renovada de quatro
em quatro anos, alternadamente, por um e dois tergos.
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Neste ponto, é pertinente uma analise que va além do texto constitucional e
que busque sua validade nas dinamicas de poder. A leitura de textos classicos sobre a
formacdo da America Ibérica aponta para a preponderancia das oligarquias na formagao
dos Estados nacionais'®®. Na Argentina, Brasil e México as instituicdes politicas locais
foram capturadas por grupos econémicos, que rivalizavam até mesmo com o poder
metropolitano'®®. Nesse sentido, com a migragdo da estrutura colonial para a republicana,
as forcas oligarquicas migraram das Camaras/Cabildos, em razdo de seu esvaziamento
politico, para as Assembleias Estaduais e Senado a fim de rivalizar politicamente com a
Unido.

Quadro 4: Analise comparativa do Senado Federal e da forma de elei¢do dos senadores

Senado Eleicao de Senador Competéncia
Federal
Eleicdo direta para mandato de seis anos | Arts. 59, 61, 71, 72 11,99 IV,
com renovacdo de 1/3 a cada dois anos. VIl e XII.
Argentina Art. 44 * O terceiro Senador eleito ndo pode ser | *Casa que promove
do mesmo partido julgamento politico — Art. 53,
59 e 60
Eleicdo direta para mandato de seis anos | Art. 76
Meéxico Art. 50 sem parcial. *Casa que promove
* O terceiro Senador eleito ndo pode ser | julgamento politico — Art.
do mesmo partido 108
Eleicdo direta para mandato de oito anos | Art. 52
Brasil Art. 44 com renovacado de 2/3 a cada quatro anos | *Casa que promove
julgamento politico

Fonte: elaboracéo do autor

18DONGHI, Tulio Halperin. Historia Contemporanea de América Latina. Alianza Editorial, 2005;
FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: Formagdo do Patronato Brasileiro. Rio de Janeiro: Globo, 2001;
LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto. O Municipio e 0 Regime Representativo no Brasil.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2012; ROSAS, José Rafael Lopez. Historia Constitucional Argentina.
Buenos Aires: Astrea de Alfredo y Ridarco Depalma, 1996.

159 Tulio Halperin Donghi sustenta que a forca localista sempre esteve presente na estrutura da
administracéo colonial. Eram esses centros que estruturavam a vida politica dos municipios: “Sin duda
encontramos cdmaras municipales semejantes en su estructura y su origen a los cabildos, como éstos
fortalezas de oligarquias municipales que se renuevan por cooptacién, por herencia o por compra de
cargos.” (DONGHI, 2005: 74). Em sentido semelhante, mas referente ao contexto brasileiro, Victor Nunes
Leal sustentou o seguinte: “A rarefacdo do poder publico em nosso pais contribui muito para preservar a
ascendéncia dos ‘coronéis’, ja que, por esse motivo, estdo em condi¢des de exercer, extraoficialmente,
grande numero de fun¢des do Estado em relacéo aos seus dependentes. Mas essa auséncia do poder publico,
gue tem como consequéncia necessaria a efetiva atuacdo do poder privado, esta agora muito reduzida com
0s novos meios de transporte e comunicagdo, que se vao generalizando.” (LEAL, 2012: loc. 33).
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4.5 Autonomia Financeira

O federalismo fiscal € o grande pilar de sustentacdo da forma federativa, pois
sem poder politico tributario ndo ha que se falar nos desdobramentos da autonomia. De

acordo com Mauricio Merino:

Desde una perspectiva apremiante, podria afirmarse que el verdadero nicleo
del federalismo -0 de cualquier tipo de relaciones entre distintos niveles de
gobierno- esta sin duda en la distribucion del dinero. Todo lo demas puede ser
muy importante, pero no es lo fundamental. (MERINO, 1995)

Por isso, € essencial comparar o desenvolvimento tributario nos trés modelos.
Tendo em vista a anélise aprofundada nos capitulos anteriores, este item tracara outros

temas a fim de complementacéo.

4.5.1 Argentina

A forma fiscal originaria previa a descriminacdo de fontes, podendo,
excepcionalmente, a Unido instituir impostos diretos por tempo determinado a fim de
atender ao bem-estar geral. A partir de 1890, o sistema foi deturpado com a criacéo de
impostos indiretos pelo Governo Central em total atropelo as competéncias estaduais
(clausula residual). Agravou-se ainda mais o sistema quando a Federacdo passou a
implementar impostos diretos por tempo indeterminado.

A bitributacéo foi a principal consequéncia da desregulacdo do federalismo
fiscal estruturado, pois, na pratica, os entes exerciam poder politico tributario
concorrentemente. De acordo com Alberto Diaz-Cayeros, a Grande Depressdo (1929)
gerou o enfraquecimento fiscal das Provincias argentinas por causa das dividas contraidas
para balancear as perdas advindas dos baixos niveis de exportacdo (CAYEROS, 2007:
190). Essa conjuntura externa somada com golpe militar de 1930 propiciou a
centralizago fiscal®®C.

O acordo politico firmado entre Unido e Provincias em 1934 pbs em pratica
o Sistema Nacional Fiscal, fruto de barganha politica, que previu a assungédo das dividas

estaduais pelo Governo Central em troca do nao exercicio de suas faculdades tributarias.

160 Interessante salientar que a lei que criou o sistema de reparticdo orcamentaria tinha vigéncia de dez anos.
Ao tempo de sua renovagdo Juan Domingo Perén estava no poder o que afetou diretamente a forma pela
qual o sistema se estruturaria (CAYERQOS, 2007: 190/195).
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Como compensacdo, as Provincias receberiam percentuais (coparticipaciones) do
montante arrecado pela Unido. De acordo Alberto Diaz-Cayeros, o débito assumido
possibilitou a retencdo de parte das transferéncias devidas a titulo de amortizacéo, sendo
esta pratica o gérmen das futuras retencdes indevidas: “This opened the door for the
federal government to withhold revenue-sharing transfer from the states in the future,
which would become an important practice in subsequent years.” (CAYEROS, 2007:
191).

As turbuléncias politicas (ao todo foram seis golpes militares entre 1930 e
1983) pelas quais a Argentina passou, fizeram com que seu sistema tributario ficasse
excessivamente complexo ao ponto de ser conhecido como “Laberinto Fiscal %!,
tornando as transferéncias obscuras e de dificil compreenséo.

As transferéncias advindas das coparticipacdes sdo receitas tipicamente ndo
condicionadas e se distinguem em absoluto das Aportaciones del Tesoro Nacional. Estas
passaram a ter grande relevancia a partir da década de oitenta e contribuiram
sensivelmente para aprofundar a dependéncia fiscal das Provincias pela sua natureza
discricionaria e condicionada.

Por fim, havia a expectativa de que a reforma de 1994 melhorasse o panorama
fiscal, mas as alteracbes promovidas centraram-se na constitucionalizacdo das
coparticipagdes. A atual redacdo do atual art. 75 formalizou o exercicio concorrente das
atribuicoes tributarias. Apesar de ter rumado para um aspecto cooperativo, sua execugdo

evidencia sua total deturpacédo ao praticamente eliminar o poder fiscal provincial.

4.5.2 México

O texto de 1917 estabelece competéncias concorrentes em matéria tributaria,
com excecdo dos nichos entregue expressamente a Unido (importacdo, exportagdo e
selos). A anarquia fiscal existente na primeira metade do século XX, somente foi superada
com a implementacdo do Sistema Nacional de Coordenacéo Fiscal, fruto de sucessivas
convencdes iniciadas em 1925. A Terceira Convencdo (1947) é a mais importante porque
trouxe as balizas do SNCF: 1) governos locais manteriam capacidade para tributar
propriedade, mas cederiam as demais faculdades para a Unido; 2) implementacdo de

transferéncias fiscais como compensacéo; 3) criacdo de imposto federal sobre vendas; 4)

161 A fim de se entender a dificuldade do sistema de coparticipagdo argentino sugere-se 0 acesso ao sitio
eletrénico <http://www.federalismofiscal.com/laberinto/>. Acessado em: 18.12.2014
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elaboracdo do Imposto de Renda exclusivo do Governo Central e, 5) eliminagédo
progressiva da Contribuicién Federal paga pelos Estados & Federacéo.

A limitagdo fiscal em &mbito regional fez com que as Provincias somente
arrecadassem o imposto sobre salario (payroll tax), licenciamento de placas e imposto
sobre novos veiculos, pois todos os demais foram entregues a gestdo da Unido. No SNCF
as transferéncias condicionadas®® (Inversion Publica Federal) sdo as que mais
contribuem para a receita estadual, gerando dependéncia por dois motivos: 1) ndo ha
autonomia fiscal direta, pois 0s recursos estaduais significativos tém origem nas
transferéncias e, 2) a maior parte da receita estadual é composta de transferéncia
condicionada. De acordo com Alberto Diaz-Cayeros, o federalismo fiscal mexicano tende
a recomposicdo das receitas fiscais, assim como caminha para maiores niveis

redistributivos conforme o sistema democratico se fortalece (CAYERQOS, 2007: 147).

4.5.3 Brasil

As premissas fiscais brasileiras sdo distintas dos modelos argentino e
mexicano por dois motivos: 1) tradicdo historica de discriminacdo das fontes e, 2)
mudancas de ordenamento constitucional de modo sucessivo.

Desde o periodo imperial (Ato Adicional de 1834) foi adotada a
discriminacdo das fontes tributarias, tradicdo mantida desde a primeira constitui¢do
republicana. A crise de 1929 influenciou na ruptura institucional (Revolucdo de 1930),
tendo como principal consequéncia a ascensdo de Getulio Vargas e promulgacdo da
Constituigdo de 1934 de viés mais centralista do que a de 189163,

162 As transferéncias condicionadas, também chamadas de aportaciones sdo alvo de criticas no México.
Inimeros governo (estadual e municipal) tentaram se desvencilhar das amarras impostas para que pudesse
utilizar o recurso transferido da maneira que achasse melhor. Contudo, tal posicionamento foi
profundamente rechacado pela Suprema Corte. Esta sustentou que os recursos sdo eminentemente federais,
logo, ha motivos suficientes para que sejam impostas condi¢des pelo Governo Central na forma que se dara
0 gasto. Por outro lado, José Gamas Torruco € um avido defensor na doutrina mexicana de que as
transferéncias que advém das aportaciones devem ser desvinculadas de qualquer imposi¢do quanto ao seu
gasto, pois sdo verbas compostas de impostos (apud GARZA, 2008: 100). A criacdo do Sistema Nacional
de Coordenacdo Fiscal apenas centralizou o recolhimento na Unido, portanto, ndo cabe a esta impor
condicOes na utilizacdo de uma receita que eminentemente pertence a todos.

163 Apesar de ndo ter mexido de forma significativa na autonomia financeira o texto de 1934 acentuou a
centralizou das competéncias legislativas promovidas pela Emenda n° 26 a Constituicdo de 1891. Se nos
ultimos anos de vigéncia da primeira constituicdo brasileira o direito do trabalho passou para o rol de
atribuicbes da Unido ao lado do direito civil, penal e comercial, a Constituicdo de 1934 fechou o ciclo ao
incluir o processo civil. Em geral o texto de 1934 fortaleceu o Governo Federal assim como ocorreu em
outros paises federais a época.
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Os Estados-membros detinham bastante autonomia financeira®*, mas é
preciso lembrar que o poder fiscal ficou restrito aos entes do cone sul, pois os demais ndo
tinham a mesma pujanga econdmica, ficando os da regido norte e nordeste dependentes
do Governo Central para arcar com suas obrigagdes constitucionais.

Na década de 1960, reformulou-se o sistema tributario (Emenda
Constitucional n° 18 de 1965) com a federalizagdo de impostos e aprofundamento de
transferéncias a titulo compensatério. Apesar de ter sido o apice da centralizac&o fiscal
brasileira, os indices ndo foram tdo extremados como no México e Argentina.

O processo de redemocratizacdo iniciado em 1982, resgatou as forcas
estaduais, fazendo com que se impusessem na constituinte frente a um Governo federal
que se enfraquecial®. Por isso, 0s percentuais de 12% (5% para Fundo Estadual, 5% para
Fundo Municipal e 2% para Fundo Especial) a titulo de transferéncias foi aumentado para
47% (21,5% para Fundo Estadual, 22,5% para Fundo Municipal e 3% para Programa de
Financiamento das RegiGes Norte, Nordeste e Centro-oeste). Promoveu-se também a
sangria dos principais impostos federais ao ponto da Unido manter apenas 53% do que
arrecada com IR e IPI.

As transferéncias brasileiras, distintamente das mexicanas e argentinas, sao
dotadas de redistributividade por forca da Lei Complementar n® 62 de 1989, que destina
85% do Fundo de Participacdo Estadual (FPE) para as regides norte, nordeste e centro-
oeste’®®. A reacdo da Unio ao seu esvaziamento fiscal foi o reforco de seu caixa por meio
de contribui¢des sociais, uma vez gque estas ndo necessitam ser compartilhadas, mas o
problema desta postura sob a Gtica federativa é bastante criticavel, pois desequilibra a
estrutura fiscal pensada pelo constituinte de 1988%’. Ha lobby dos Governadores em

164 Em um pais exportador de matéria prima, cooptar a competéncia fiscal sobre exportaces expde certo
nivel de primazia dos entes subnacionais sobre 0 Governo federal em 1891. Sob a égide da Constituicéo de
1934, os Estados obtiveram o imposto sobre circulagcdo de mercadorias (antigo Imposto sobre Vendas e
Consignacdes, IVC). Em um Estado-nagdo que rumava para substituicdo das importacdes e fortalecimento
do mercado interno, reter esta faculdade tributaria direciona para forga politica regional frente a Federacéo.
165 Fernando Luiz Abrucio afirma que a partir da redemocracizacéo os Governadores obtiveram um imenso
poder sobre o equilibrio federativo. O principal indicativo desta forca advém das eleicdes diretas em 1982
para 0s governos estaduais. Esse afa regional atingiu a constituinte e promoveu a intensa pulverizacao de
receitas tributérias. Esse fendmeno foi possivel porque a perda de forca politica da Unido e do Presidente
da Republica nos ultimos anos da ditadura representaram o aumento do poder politico dos Estados-
membros e dos Governadores. (ABRUCIO, 1998: 20/24).

166 Essa regra permanecera vigente até 1° de janeiro de 2016 quando novos percentuais serdo adotados
conforme dispde a Lei Complementar n°® 143 de 2013.

167 Para maior compreensdo do tema ¢ sugerida a leitura de a “Anéalise das Contribui¢des Sociais no Brasil”
de Erika Amorim Aradgjo. Disponivel em:
<http://empreende.org.br/pdf/Democracia%20e%20Participa%C3%A7%C3%A30/Contribuicoes%20Soci
ais%20CEPAL-ONU.pdf> Acessado em: 15.10.2014.



http://empreende.org.br/pdf/Democracia%20e%20Participa%C3%A7%C3%A3o/Contribuicoes%20Sociais%20CEPAL-ONU.pdf
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incluir estes tributos nas novas regras do FPE conforme se observa do trecho da manchete

divulgada no Senado Federal®®®:

(...) a sugestdo dos governadores para inclusdo, na base do FPE, da
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social e da Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido s6 podera ser feita por emenda constitucional.
Vérios senadores apoiaram a sugestdo, até para evitar que o0s estados
continuem a sofrer perdas a cada desoneracdo, em geral de IPI, feita pelo
governo federal. A manifestacdo foi reforcada pelos nimeros apresentados
pelo representante do Confaz: IPI e IR, que significavam 76% das receitas da
Unido em 1988, tiveram seu peso reduzido a 55% em 2010. Ja as contribui¢des,
que hoje sdo receita exclusiva da Unido, subiram de 24% para 45%.

Portanto, percebe-se que o sistema de transferéncias verticais no Brasil

funciona como complementacéo das receitas estaduais e ndo como fonte primaria.

4.5.4 Anélise Comparativa

Estudar o federalismo fiscal é importante porque gera consequéncias na forma
federal de estado. O desenvolvimento tributario dos paises analisados indica dois
caminhos antagonicos: 1) Argentina e México enfrentam excessivos niveis de
centralizacdo e sufocamento fiscal (transferéncias verticais sdo a fonte primaria) e, 2)
Brasil detém maior autonomia tributaria, mas com problemas de gestéo e racionalizacao

(transferéncias verticais complementam as receitas estaduais).

Quadro 5: Anélise comparativa da autonomia financeira

Texto Originario Mutacéo Constitucional Sistema Tributario

Previa discriminacdo | As competéncias discriminadas | O Sistema de Coordenacdo

) de renda dos entes. | passaram a ser interpretadas | Fiscal foi

Argentina | Etaos eram | como concorrentes constitucionalizado em 1994
favorecidos - Art. 75, 2

Previa discriminacéo Ha discriminacéo na

) de renda dos entes. | As competéncias discriminadas | Constituicdo, mas prevalece

Mexico | Estados eram | passaram a ser interpretadas | o Sistema de Coordenagéo

favorecidos como concorrentes Fiscal que tem assento

infraconstitucional

Prevé discriminacdo | As competéncias discriminadas | Reparticdo estd presente na
Brasil de rendas. Estados | resguardaram este carater Secdo VI da Constituicdo
tém forca fiscal

Fonte: elaboracdo do autor

168 Nova regra do FPE pode valer por cinco anos. In: Senador Federal, 12 de margo 2013. Disponivel em:
<http://www12.senado.gov.br/jornal/edicoes/2013/03/15/nova-regra-do-fpe-pode-valer-por-cinco-anos>.
Acessado em: 15.10.14
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4.6 Processo Legislativo e Simetria

O poder politico legislativo expressa a autonomia, sendo por isso, natural que
0 Estado-membro tenha liberdade para elaborar seu processo legiferante. O tema se torna
interessante quando analisado a luz do caso brasileiro que prevé o principio da simetria

por imposicao da atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

4.6.1 Argentina

Exige-se que o Legislativo e Executivo atuem para a producéo de uma lei. A
Constituicdo (artigos 39 e 77) determina que s&o competentes para deflagrar o processo
legislativo os Deputados, Senadores e Presidente da Republical®®. Ha discricionariedade
do Chefe do Executivo escolher em qual Casa Legislativa apresentard o projeto de lei
(PL), salvo quando houve previsdo expressal’®. No geral, o procedimento comega na Casa
Iniciadora, vai para a Revisora e por fim a san¢do ou veto do Executivo federal.

A manifestacao negativa do Presidente da Republica pode ser total ou parcial,
cabendo ao Legislativo a faculdade de derruba-la caso haja interesse politico. As razdes
do veto sdo encaminhas junto do PL para a Casa Iniciadora que devera rediscuti-lo e
aprova-lo com quérum qualificado de 2/3 de seus membros (art. 83). Tramite semelhante
tem que ocorrer na Revisora. Ou seja, 0 projeto de lei vetado exige 0 mesmo desgaste
politico de uma reforma constitucional. Portanto, evidencia-se certa preponderancia do
Executivo sobre o Legislativo. Relevante afirmar que o Presidente da Republica pode se

valer de instrumentos como os decretos de necesidad y urgencial’ e de delegacéo

169 Art. 77- Las leyes pueden tener principio en cualquiera de las Camaras del Congreso, por
proyectos presentados por sus miembros o por el Poder Ejecutivo, salvo las excepciones que establece esta
Constitucion.

170 O texto argentino impde que o Senado seja a Casa Iniciadora quando: 1) Para Ley-Convenio de
Coparticiapcion; 2) Iniciativas de crescimento harménico da nagdo e povoamento do territorio e promogao
de politicas diferenciadas que tendam a equilibrar as desigualdades regionais. Artigo 75, incisos 2 e 19,
respectivamente.

171 Art. 99.- El presidente de la Nacidn tiene las siguientes atribuciones: 111 - Participa de la formacion de
las leyes con arreglo a la Constitucion, las promulga y hace publicar. EI Poder Ejecutivo no podra en ningin
caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir disposiciones de caracter legislativo. Solamente
cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir los trdmites ordinarios previstos por esta
Constitucidn para la sancién de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal, tributaria,
electoral o el régimen de los partidos politicos, podra dictar decretos por razones de necesidad y urgencia,
los que seran decididos en acuerdo general de ministros que deberan refrendarlos, conjuntamente con el
jefe de gabinete de ministros. El jefe de gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez dias
sometera la medida a consideracion de la Comisidon Bicameral Permanente, cuya composicion debera
respetar la proporcion de las representaciones politicas de cada Camara. Esta comision elevard su despacho
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legislatival’2. Segundo Juan Vicente Sola, esses mecanismos esvaziam a importancia do

Congresso Nacional.

Sin embargo una avalancha de legislacion presidencial se ha lanzado en nuestra
sociedad. ¢Cual es la razén de este desmoronamiento institucional? EI primero
es el deseo de discrecionalidad habitual en los gobernantes que buscan un
procedimiento que les permite encarar politicas de su agenda ni mayor
oposicién o debate, también sin demasiado conocimiento previo para la
sociedad. También se busca eliminar lo autorizado por el Congreso o por
gobiernos anteriores, sin que se requiera el debate necesario y la atencion
aunque fuera puramente formal a los sectores de la oposicién. Ademas se evita
que las mayorias parlamentarias propias deban mantenerse unidas ante
propuestas que no compartan o que afecten los intereses de sus electores. Pero,
¢por qué el Congreso lo acepta? ¢ Por qué acepta que se limite su poder politico
y su influencia en la sociedad? Las respuestas son mdltiples, algunas ya han
sido esbozadas, una primera es que los legisladores no representan
estrictamente a sus electores sino que deben sus cargos a las estructuras
politicas de sus provincias, por lo que en parte el Congreso es una Dieta de
representacion de poderes provinciales y no los ‘representantes del pueblo de
la Nacion’ del mandato constitucional. El segundo es que siempre existe un
incentivo politico a no legislar en temas impopulares, de esta manera es que un
legislador podra volver a su provincia y sefialar que la medida adoptada le fue
impuesta por el gobierno y que en el caso de haber sido votada en el Congreso
se hubiera opuesto terminantemente. Es el mejor de los mundos, por un lado
conforma a sus electores y por el otro asiente con sus jefes politicos partidarios.
Estos incentivos nos llevan a una premonicion: Nunca existira una Comision
Bicameral Permanente 0til, que controle eficazmente a los decretos de
necesidad y urgencia. (SOLA, 2010: 286)

Em razdo do protagonismo do Presidente da Republica no processo
legislativo é preciso que haja forte fiscalizacdo do Congresso Nacional para fred-lo em
hipoteses de excesso, sob pena de desequilibrio entre os poderes constituidos.

Em relagdo a simetria em processo legislativo, ndo foram identificadas
quaisquer mencBes a respeito. Assim, presume-se caber aos constituintes regionais
estabelecer os legitimados no ambito estadual sem a necessidade de cépia do modelo

federal.

en un plazo de diez dias al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, el que de inmediato
consideraran las Camaras. Una ley especial sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Camara regulara el tramite y los alcances de la intervencion del Congreso.

172 Art. 76 - Se prohibe la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo, salvo en materias determinadas de
administracion o de emergencia publica, con plazo fijado para su ejercicio y dentro de las bases de la
delegacion que el Congreso establezca. La caducidad resultante del transcurso del plazo previsto en el
parrafo anterior no importara revision de las relaciones juridicas nacidas al amparo de las normas dictadas
en consecuencia de la delegacion legislativa.
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4.6.2 México

De igual modo, Executivo e Legislativo atuam em conjunto no processo
criativo (art. 71). Para iniciar o procedimento o texto constitucional impde como
legitimados concorrente o Presidente da Republica, Deputados, Senadores, Assembleias
Estaduais e a Iniciativa Popular (desde que atingido 0.13% do eleitorado nacional), salvo
a Ley de Ingressos y del Presupuestos de Egresos de la Federacion, cuja competéncia é
privativa do Chefe do Executivo federal.

A Constituicdo ndo impde em qual Casa os processos legislativos devam ser
iniciados, cabendo aos seus regimentos internos suprir esta etapa. Sucintamente, o PL
tramita entre Casa Iniciadora e Revisora, indo a san¢éo e veto por parte do Presidente da
Republica. A superacdo do veto exige quérum qualificado de 2/3 em cada uma das Casas
para que possa ser derrubado. A articulacdo politica necessaria para derruba-lo é idéntica
ao de uma emenda a Constituicao.

Sobre a primazia do Executivo, segundo Jorge Capizo e Jorge Madrazo, 0
Presidente da Republica é responsavel por dar inicio a grande maioria dos projetos de leis
no Congresso mexicano: “(...) solo debemos agregar que en la actualidad es el presidente
de la Republica quien envia al Congreso la inmensa mayoria de las iniciativas de ley.”
(CARPIZO; MADRAZO, 1991: 72). Ha predominancia do Executivo no inicio e ao final
do procedimento, mas é preciso salientar a inexisténcia de instrumentos que deem forca

de lei aos seus atos:

(...) no se dota al Ejecutivo de instrumentos particularmente poderosos frente
al Legislativo. Es verdad que cuenta con facultad de iniciativa y con derecho
de vetar las leyes y que esta Gltima atribucion no se la concedia la Constitucién
de 1857, pero no dispone, por ejemplo, de férmulas que le permitan legislat
por decreto ante la inactividad del Legislativo o un derecho preferente para que
sean dictaminadas sus iniciativas, como ocurre en algunos paises como
Francia. (SANCHEZ, 2008: 298)

N&o se identificou imposigdes simétricas no processo legislativo, concluindo-

se que cabe a cada Provincia estabelecé-lo autonomamente.

4.6.3 Brasil
Os Poderes Legislativo e Executivo atuam coordenadamente na criagdo das

leis (art. 61), sendo sua iniciativa de responsabilidade dos Deputados, Senadores,
Presidente da Republica, Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos (1% do eleitorado nacional
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distribuido em pelo menos cinco Estados, com ndo menos de 0.3% do eleitorado total de
cada um deles).

Em regra, a Camara dos Deputados é a Casa Iniciadora de projetos de leis,
salvo quando a iniciativa for oriunda de um Senador ou fruto de proposta de emenda a
Constituicdo promovida pelas Assembleias Legislativas. A sancdo e veto cabe ao
Presidente da Republica, podendo o Congresso Nacional, em sessdo unicameral, derruba-
lo maioria absoluta dos votos.

Ao Chefe do Executivo federal foi dado amplo poder politico no
procedimento legislativo, pois detém legitimidade concorrente e privativa, além de
possuir competéncia para adotar Medidas Provisérias ou de solicitar a delegagdo
legislativa ao Congresso. Portanto, para contrabalancear, é necessario que haja uma forte
atuacdo do Legislativo na promocao do equilibrio institucional’>,

No Brasil existe o principio da simetria por forca da jurisprudéncia do
Supremo, ao qual estende 0 modelo federal aos Estados e Municipios. Assim, as hipoteses
de competéncia privativa do Presidente sdo, por consequéncia, atribuidas aos
Governadores e Prefeitos, ndo podendos os entes disporem diversamente.

A simetria ndo fica adstrita somente ao processo legislativo, mas se expande
para outras searas e impede que os Estados-membros ajam, nos dizeres do Justice Louis
Brandeis’*, como “laboratorios da democracia” (apud GALLE; LEAHY, 2009: 1335) a0
impedir a inovacdo sob a alegacao de necessidade de copia do modelo federal. O tema é

profundo e sera melhor explicado no quinto capitulo.

4.6.4 Analise Comparativa

Nos trés modelos analisado ha forte atuacdo do Executivo federal no processo
legislativo seja em razdo de instrumentos dotados de forca de lei (Medidas Provisérios ou
Leis Delegadas) ou da dispendiosa articulagdo politica para superacdo dos vetos

presidenciais. No Brasil, 0 empoderamento ocorre em razdo das Medidas Provisdrias e

173 Acerca do tema cabe a leitura do artigo “Do desespero a esperanga: Um comentério critico 2 Medida
Cautelar no Mandado de Seguranga n°® 27.931-1 sobre o destrancamento da pauta em relagéo aos projetos
de lei complementar e aos de emendas constitucionais.” de Siddharta Legale Ferreira que destaca como as
MP’s tém o poder de trancar a pauta do Congresso e impedi-los de exercer sua fungéo precipua em razéo
da necessidade de converter medida provisoria em lei.

174 GALLE, Brian; LEAHY, Joseph K. Laboratories of Democracy? Policy Innovation in Decentralized
Governments. Emory Law Journal n. 586, 2009, p. 1335. Disponivel em:
<http://works.bepress.com/brian_galle/8>. Acessado em: <18.12.2014>.
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da ampla competéncia para deflagracdo legislativa. A Argentina também padece com
decretos de necesidad y urgencia e com a agravante situacdo do alto quérum de derrubada
do veto presidencial. Por seu turno, o México enfrenta o excessivo protagonismo do
Presidente da Republica nos projetos de lei, assim como com o rigido percentual de 2/3
para superacdo do veto. Sob aspecto positivo, ressalta-se a ndo existéncia de atos do
Executivo com forca de lei e a possibilidade das Assembleias darem inicio ao
procedimento legislativo ordinério.

Em relacdo a simetria, somente o Brasil enfrenta esse dilema. Nos demais

modelos analisados ndo ha nenhum indicio acerca de instrumento similar.

Quadro 6: Analise comparativa do processo legislativo e da simetria

Processo Atos do Simetria em
Legislativo Vetos do Executivo Executivo com Processo
Forca de Lei Legislativo
A derrubada do veto exige H4 decretos de
Argentina | Art.39e 77 maioria qualificada de 2/3 na necesidad y Néo foi
Cémara e Senado urgencia e leyes identificado
delegadas
A derrubada do veto exige Néo foi
Meéxico Art. 71 maioria qualificada de 2/3 na N&o ha identificado
Cémara e Senado
A derrubada do veto se da por Ha medidas Ha simetria por
Brasil Art. 61 maioria absoluta em sessdo provisorias e imposicéo da
unicameral delegacéo jurisprudéncia
legislativa

Fonte: elaboracéo do autor

4.6.5 Conclusao Parcial

A anélise feita possibilita comparar as peculiaridades e experiéncias dos
modelos federativos do México, Argentina e Brasil. Ao se apontar semelhancas e
diferengas € possivel justificar a ndo ado¢do do termo “federalismo latino-americano” a
fim de ndo perder elementos tipicos de cada movimento federalista da regido. Os modelos
sdo dispares o suficiente para que sejam reconhecidos de forma independente. Este
capitulo deixa claro nuances de nucleos essenciais da autonomia. A Argentina propicia
maior liberdade politica no elemento organizativo, México é mais deferente ao elemento
legislativo e o Brasil reforca o poder politico tributério.

Nos trés modelos analisados ha preponderancia em excesso da Unido. E
necessario encontrar um melhor equilibrio a fim de que nédo se subjugue os entes que

compde o Estado. Nesse sentido, afirma-se, mais uma vez, que direcionar a forma
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federativa para uma experiéncia mais cooperativa poderia ser o caminho ideal. Cada
federacgéo latina experimentou ao seu modo a forma cooperativa, mas o Brasil foi aquele
que a melhor implementou em seu texto. Sua execucdo, no entanto, ainda deixa a desejar.

A despeito das peculiaridades existentes nas formas federativas apresentadas,
também fica evidente a presenca de semelhancas significativas. As trés formas federativas
sofrem com um presidencialismo forte e propulsor da politica nacional. Essa
caracteristica existe no Brasil diante das faculdades inerentes ao cargo e estdo previstas
no texto originario; na Argentina o presidencialismo foi refor¢cado com a reforma de 1994;
no México, o Presidente tem forca por tradicdo historica. Também ha indicativos de que
as oligarquias que surgiram no periodo colonial ao redor dos
Cabildos/Ayuntamientos/Camaras Coloniais rumaram para as Assembleias Estaduais e
para 0 Senado Federal conforme se centralizava o poder na Unido. Por fim, pode-se
concluir que a adocdo da forma federal buscou atender a autonomia politica existente
desde a fase colonial, mas também para assegurar a influéncia dos patronatos e familias
relevantes em cada uma das federacgdes analisadas.

Outro ponto em comum ocorre nas limitagdes impostas diretamente pelos
textos constitucionais as constituicdes estaduais. As constituicdes do México e do Brasil
se excedem ao tracar regras de preordenacdo e geram esvaziamento politico do texto
estadual. Nesse aspecto ndo ha muito o que se questionar da Constituicdo da Argentina,
pois os limites impostos foram apenas em relacdo as decisdes politicas estruturantes do
Estado argentino.

A questdo da partilha das competéncias é outro fato que chama aten¢do. Cada
federacdo adotou uma estrutura completamente oposta uma da outra, o que reforca a tese
de que o poder politico se estrutura segundo as realidades e necessidades sociopoliticas
de cada Estado-nacéao.

A concentragdo fiscal, contudo, aparenta ser o tema mais sensivel nas
federacfes mexicana e argentina, pois a mutacdo constitucional ocorrida no México e
Argentina (que veio a ser oficializada com sua posterior constitucionaliza¢do) permitiu
que o poder politico tributario fosse interpretado de forma concorrente. Em razédo disso
houve o periodo de anarquia fiscal que foi substituido pela pratica de centralizacéo
tributaria na Unido em detrimento dos entes subnacionais. Esse cenario fiscal prejudica

em excesso a autonomia dos Estados-membros.
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O poder politico legislativo sofre maior restricdo no Brasil por forca de uma
estruturacdo mais centralista, mas que é refor¢cada com a implementacdo do principio da

simetria pelo Supremo Tribunal Federal.
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5 PRINCIPIO DA SIMETRIA: A PANACEIA PATERNALISTA PROMOVIDA
PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Neste tipo de realidade, com os entes estaduais organizando-se cada vez mais
a imagem e semelhanca da Unido, inclusive nos detalhes mais secundarios e
igualmente danosos a autonomia destes entes federativos, pouco nos resta
daquilo que poderiamos conceber como uma verdadeira Federacéo.
(ZIMMERMANN, 1999: 61)

(...) sendo que todo o processo legislativo permanecia muito parecido com o
vigente no regime militar, quando o Legislativo era um Poder extremamente
secundario no processo politico. Assim, além de deputados estaduais fracos, o
governador tinha pela frente um Legislativo fragil institucionalmente.
(ABRUCIO, 1998: 137/138)

A analise comparativa entre os trés modelos federativos na América Latina
demonstrou que o Brasil € 0 que mais restringe os Estados-membros na elaboracdo de
suas constituicdes'’®. Tendo o primeiro capitulo como base tedrica, € possivel identificar
limitacGes como o0s principios constitucionais sensiveis, os estabelecidos e as regras de
preordenacdo (responsavel por esvaziar significativamente o poder politico regional). No
entanto, além dessas restricbes o Supremo Tribunal Federal tem aplicado limites
extensiveis, isto &, preceitos que o constituinte imp6s somente a Unido estdo sendo

impostos aos entes subnacionais por forca de decisdo judicial.

5.1 Principio da Simetria: Origem e Conceito

A forma de estado federativa tem intima relacdo com o regime de governo
democratico, pois a descentralizacdo de poder politico em ndcleos regionais necessita da
soberania popular. Por isso, a primeira consequéncia de um regime ditatorial em um
Estado federal é o sufocamento das autonomias locais e centralizacéo politica. No Brasil,
a alternancia dos regimes teve como principal consequéncia o enfraquecimento da forma

federal. O golpe militar de 19647 foi institucionalmente violento, restringiu autonomias,

175 A Constituicdo de 1988 nos Atos de Disposicdo Constitucionais Transitdrias estabeleceu em seu art. 11
que caberia a cada Assembleia estadual redigir sua propria constitucional para inaugurar seu ordenamento
juridico dentro de sua circunscricao.

176 Afirma-se categoricamente que o acontecimento de primeiro de abril de 1964 foi um golpe articulado
pelos militares para retirar Jodo Goulart da Presidéncia da Republica. Ainda que os militares aleguem que
tenham promovido uma revolucdo ndo se pode confundir este conceito com o de Golpe de Estado. De
acordo com Francisco Campos “A Revolugdo se distingue de outros movimentos armados pelo fato de que
nela se traduz, ndo o interesse e a vontade de um grupo, mas o interesse e a vontade da Nacéo.” (apud
SILVA, 2007: 104).
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fechou o Congresso Nacional r implementou ataques institucionais’’

ao Supremo
Tribunal Federal para obter decisdes favoraveis ao regimel?s,

Apesar das emendas feitas a Constituicdo de 1946, fez-se necessario elaborar
um novo texto constitucional'’”® que legitimasse o golpe. A constituinte de 1967, nas
palavras de Raymundo Faoro, significava “remendar a roupa podre com pano novo”
(FAORO, 1981, 82). Posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 1 de 17 de outubro de
1969 alterou todo o contetido da Carta 1967 e endureceu o regime.

Foi neste panorama politico-historico da Carta de 67/69*° que surgiu o

181

principio da simetria-®* como instrumento politico de controle em um periodo marcado

177 para Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, o Poder Judiciério é o mais fraco dos trés poderes,
pois ndo possui a “espada” (poder de policia) nem a “chave do cofre” (capacidade para aprovar orgcamento).
Além disso, para que suas decisdes sejam acatadas necessita do aparato repressivo do Executivo e da boa
vontade do Legislativo em aprovar seu or¢camento anual. Portanto, o Judiciario € o mais vulneravel e
suscetivel a ataques dos demais. Nesse sentido, ataque institucional ocorre quando a relacdo de
independéncia e harmonia entre os poderes constituidos est4 abalada e um deles sofre uma agresséo
institucional. Neste caso em particular o Supremo Tribunal Federal, ctpula do Poder Judiciario, sofreu duas
agressdes: aposentadoria forcada de membros e aumento do nimero de Ministros para atender aos
interesses politicos do Executivo. “(...) o Poder Judicidrio, pela mesma natureza das suas funcdes, € 0 menos
temivel para a Constituicdo, porque é o que menos meios tem de ataca-la. O Poder Executivo é 0
dispensador das dignidades e o depositario da forca publica; o Legislativo dispde da bolsa de todos e decide
dos direitos e dos deveres dos cidaddos: mas o Judiciario ndo dispde da bolsa nem da espada e ndo pode
tomar nenhuma resolucéo ativa. Sem forga e sem vontade, apenas Ihe compete juizo; e esse s6 deve a sua
eficacia ao socorro do Poder Executivo.” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003: 458).

178 “No perfodo do regime militar, o Ato Institucional n.° 2, de 27 de outubro de 1965, aumentou o nlimero
de Ministros para dezesseis, acréscimo mantido pela Constituicdo de 24 de janeiro de 1967. Com base no
Ato Institucional n.° 5, de 13 de dezembro de 1968, foram aposentados, em 16 de janeiro de 1969, trés
Ministros.” Supremo Tribunal Federal - Historico. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=sobreStfConhecaStfHistorico>. Acessado em:
21.01.15. Por uma questdo de prestigio histérico aos Ministros que foram atacados no exercicio de suas
funcdes institucionais é essencial que seus nomes sejam relembrados. Sofreram cassa¢cdo Evandro Lins e
Silva, Hermes Lima e Victor Nunes Leal. Em solidariedade e protestando contra a subjugacéo politica ao
qual o Supremo Tribunal se encontrava, Gongalves de Oliveira renunciou ao cargo de Ministro.

179 O Al-4 determinou que o Congresso Nacional votasse e promulgasse o projeto de constituicio que o
Presidente da Republica havia mandado elaborar. No exercicio de sua funcéo constituinte em 1967 ocorreu
0 episodio do “Congelamento do Tempo” onde 0 entdo presidente do Congresso, Auro de Moura Andrade,
determinou que os relégios do Parlamento fossem parados para que ndo se extrapolasse o termo a quo
imposto no Al-4 (23 horas e 59 minutos do dia 21 de janeiro de 1967). Ha elementos suficientes para
demonstrar que houve uma usurpacdo do Poder Constituinte Originario e que em nenhum momento se
mostrou presente na elaboracdo do texto final. A propria limitagcdo temporal condicionando seu exercicio
indica que era um poder viciado e controlado. Por fim, ndo havia contexto sécio-politico para sua
manifestacdo serene e democratica. Em sentido semelhante opina Raymundo Faoro: “(...) vindo a tona
determinadas circunstancias histéricas, o Poder Constituinte — a origem da legalidade — pode ser usurpado,
num ato momentaneo de tirania, sem que, pelos seus proprios meios, sempre minoritarios e assentes na
forga tenham aptid&o de criar, de dentro de si mesma, a legitimidade.” (FAORO, 1982, 82)

180 “Percebe-se que o sistema de 1967-69, de forma casuistica, ampliou de maneira consideravel as
limitagdes ao constituinte decorrente. Note-se ainda que foram inseridas varias clausulas gerais de
preordenacgdo (processo legislativo, elaboragdo orcamentaria) que impuseram o modelo federal a amplas
areas de normatividade constitucional do Estado-membro. (...) N&o se tem divida de que estes dispositivos,
mais que os “principios” antes enunciados, promoveram uma total asfixia do poder dos Estados-membros
de elaborarem suas proprias constitui¢des.” (FERRARI, 2003: 130/131).

181 O artigo 13da Carta de 1969 obrigava que os Estado-membros seguissem a forma federal do processo
legislativo, assim como estabelecia o0 nimero de Deputados estaduais entre outros fatores simétricos.



http://stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=sobreStfConhecaStfHistorico

142

pela elei¢do indireta para Governador e indicacdo do Prefeito das capitais pelo governante
estadual. Os entes perdem poder e ficam submissos ao centro politico, pois o controle do
Legislativo regional extingue a disputa pelo poder entre Brasilia e demais unidades.

O periodo democratico pos 1988 ndo deve resgatar a pratica de “rédeas
curtas” da autonomia federativa. No atual texto ndo ha imposi¢do de regra simétrica ou
qualquer comando de extensdo da estrutura federal aos demais entes. As tentativas
simétricas promovem, nas palavras de Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento,
uma “interpretacdo retrospectiva da Constitui¢do: analisa-se a nova ordem juridica sob
a otica do regime passado, como se nada houvesse mudado.” (SOUZA NETO;
SARMENTO, 2012: 333). A imposicdo feita no processo legislativo, por exemplo,
direciona preceitos que nao estdo mais previstos. Sustenta-se que as diferencas existentes
entre o artigo 13 da Carta de 67/69 e o artigo 25 da Constituicdo de 1988 apontam para a

superacdo da préatica pretérita. Veja-se:

Art. 13. Os Estados organizar-se-ao e reger-se-ao pelas Constituicoes e leis que
adotarem, respeitados dentre outros principios estabelecidos nessa
Constituicéo, os seguintes: (Carta de 1967/69)

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicBes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constitui¢do. (Constituicdo de 1988)

A comparagdo dos artigos aponta a suplantacdo do modelo anterior pela
inexisténcia do rol impositivo, pois o art. 13, composto por nove incisos e seis paragrafos,
foi substituido pelo art. 25 que determina apenas a observancia de principios presentes no
texto constitucional, frisando-se, que a simetria ndo € um deles. Sua origem varia de
acordo com o periodo constitucional vigente. Sob a égide da Carta 67/69 tinha assento
constitucional nos incisos e paragrafos do artigo 13, mas no atual ordenamento se
encontra na jurisprudéncia do Tribunal, atingindo tanto o poder politico legislativo quanto
0 organizativo'®, A dinamica determinada pela Suprema Corte tolhe a possibilidade de

experimentacdo e rearranjos nas instituicbes regionais, pois gera a necessidade de

182 Fato curioso a se destacar no elemento de auto-organizagdo é que nos Estados Unidos da América os
entes subnacionais podem elaborar novas constituicbes mesmo ap6s a promulgacdo da Constituicdo de
1787. O exercicio do poder constituinte derivado institucionalizador se mantém ao lado do poder
constituinte originario. Essa pratica ndo encontra similitude no Brasil. As constitui¢cdes estaduais foram
temporalmente limitadas, isto é, deveriam ser elaboradas até 1989 por forca do artigo 11 dos Atos das
Disposi¢des Transitorias Constitucionais. O poder constituinte derivado institucionalizador somente pode
exaurir seus efeitos durante um ano apds a promulgacao da Constituigdo de 1988. Assim sendo, 0s atuais
Estados-membros podem se valer apenas do poder constituinte derivado, reformados para adaptar suas
constituicOes estaduais.
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observar 0 modelo existente no plano federal. Esse tipo de engessamento federativo ndo

é institucionalmente interessante!®®, De acordo com Leonardo Marins:

Em um pais de dimensbes continentais, em que cada estado possui
necessidades s6cio-econémicas diversas, e que ha enorme variedade cultural,
atribuir uma leitura centralizadora ao modelo federativo significa afastar a
possibilidade do direito de reduzir as desigualdades sociais e regionais. Em que
medida, portanto, a adocdo do “principio da simetria” ndo revela a mais
absoluta insensibilidade as condicdes de vida das sociedades que integram a
nossa federacdo? Mais do que isso, de onde decorre o principio da simetria?
Seria ele um verdadeiro principio? Afinal, existe um principio da simetria?
(MARINS, 2009: 690)

Conclui-se que ndo ha um principio da simetria propriamente dito, pois este
encobre, na verdade, valores constitucionais relevantes que nao séo aprofundados nas
decisbes, tais como divisdo de poderes, principio federativo, principio republicano, entre
outros. O que se percebe nos julgados é um desvio do 6nus argumentativo e o
esquecimento da ponderacdo de principios que estdo em rota de colisdo. O autor assim

conclui:

(...) o “principio da simetria” vincula absolutamente o poder constituinte dos
estados, sem que haja qualquer possibilidade de sua reducdo pelo confronto
com os outros principios. Ou seja, nossa Corte acabou criando um principio
que ndo se submete a ponderagcdo. Quando se verifica a mais remota
possibilidade de conflito entre o “principio da simetria” e alguma outra norma
do ordenamento, aquele ¢é aplicado como se regra fosse — tudo ou nada. O que
se verifica, pois, ¢ que ndo existe um “principio da simetria”. Na verdade, o
que existe é um jargao utilizado pelo Supremo Tribunal Federal para englobar,
de uma sé vez, os diversos principios constitucionais, porém aplicados como
regra. (MARINS, 2009: 708)

Para Cristiano Franco Martins, este “principio” ndo pode exceder o que foi
tracado pelo constituinte originario e, impor regras destinadas a Unido para os demais

entes a fim de restringir seu poder politico legislativo e organizativo.

183 A doutrina se divide em duas frentes: 1) Sustentada por Raul Machado Horta na obra Estudos de Direito
Constitucional, na qual defende que as limitacGes estdo vinculadas as hormas centrais da constitui¢do sendo
estes os principios constitucionais sensiveis do art. 34, VII; principios estabelecidos que estdo dispersos no
texto; regras de preorganizacdo que sdo imposicdes estabelecidas no texto federal para estruturagdo e
funcionamento das instituices estaduais. Preocupou-se também em distinguir e afirmar que as normas de
reproducdo obrigatéria (aquilo que o constituinte estadual tem que reproduzir) ndo se confundem com as
de imitacdo (aquilo que se optou por imitar). 2) José Afonso da Silva em seu Curso de Direito Constitucional
Positivo classifica os limites em: constitucionais sensiveis (art. 34, VII); constitucionais estabelecidos sdo
comandos vedatdrios ou mandatérios aos quais os entes tém que seguir; constitucionais extensiveis sao 0s
mandamentos direcionados a Unido, mas que também recais sobre os Estados-membros. José Afonso,
contudo, sustenta que esses principios foram eliminados do texto de 88 em respeito ao regime federal, mas
a jurisprudéncia insiste em cria-los.
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O conjunto de normas constitucionais tidas como simétricas compdem o
universo dos limites ao poder de auto-organizacdo dos Estados-membros
(poder constituinte decorrente), o que significa que a introdugdo de novas
normas simétricas agride sensivelmente o nlcleo material do principio
federativo. As normas constitucionais simétricas devem se apresentar de forma
expressa na Constituicdo, o que ndo impede, logicamente, que se extraia de
uma norma expressa consequéncias implicitas igualmente simétricas. Um dos
maiores problemas que existe num ambiente federal é a aplicagéo do principio
da simetria no siléncio constitucional. O raciocinio pode ser assim resumido:
Se determinada situagdo ndo foi prevista para a Unido, ndo podem os Estados-
membros estabelecé-las. Admitida como vélida a idéia, restaria ao Estado-
membro apenas copiar 0 modelo previsto para a Unido, o que, por si s6, revela
o0 absurdo desse pensamento. (MARTINS, 2003: 121)

Marcelo Labanca Corréa de Aradjo tem similar posicdo académica e afirma

0 seguinte:

O principio da simetria sugere que o modelo de organizagéo dos poderes locais
deve ser similar ao preconizado para os poderes federais. Assim, as estruturas
béasicas dos estados seriam simétricas as da Uni&o. (...) o principio da simetria
diz, por meio da interpretacdo de estruturas federais, o que o estado deve ou
pode reproduzir. E bem verdade que aquilo que se deve reproduzir gera
inversamente a obrigacéo de no dispor de forma diferente. (ARAUJO, 2009:
128).

O controle imposto as Assembleias, aos Deputados (art. 27) e aos
Governadores (art. 28) mostra-se excessivo®, pois estabelecer a estrutura do Legislativo
regional, estipular o nimero dos Parlamentares, impor o mandato de quatro anos assim
como o tempo da eleicdo e determinar os vencimentos com base nos valores pagos aos
politicos federais, retira teor politico das constituicdes estaduais, pois ainda que estas nao
existissem a vida politica local ja estaria prevista e regulamentada. Portanto, é precisa
lembrar que “Adotar a forma federativa, pois, ndo significa impor a estrutura
administrativo-organizacional do ente central as entidades parciais.” (MARINS, 2009:
700).

Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento criticam a simetria, mas

sustentam que o Supremo Tribunal adotou uma postura de prudéncia (SOUZA NETO;

184 Em sentido totalmente oposto, a federagdo estadunidense, por exemplo, impds uma Unica regra de
preordenacdo que é a forma republicana. “A Constituicdo Federal norte-americana ndo preordenou o
Estado-membro e, ao contrario, até cuidou de dissimular esse propésito, quando resguardou a forma
republicana de Governo. A Constituicdo ndo a impde ostensivamente. Preferiu garanti-la aos Estados na
redacdo do artigo IV, Se¢do 4: “The United States shall guarantee to every State in this Union a republican
form of Government.” Na Constituicdo norte-americana, as restritas normas constitucionais dirigidas aos
Estados-membros, como incipiente manifestacdo de normas centrais, possuem carater negativo para que 0s
Estados se abstenham da pratica de atos contrérios ao sistema federal, ou assumam determinadas
competéncias, salvo consentimento do Congresso (art. 1, Se¢do 10, 1, 2, e 3).” (HORTA, 1997: 177)
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SARMENTO, 2012: 334). Ao homogeneizar os niveis de governo a luz do federal,
engessou-se 0 poder politico regional, mas também se evitou estruturas mirabolantes que
viessem a favorecer aqueles que controlam o poder local, ou seja, sufoca-se para garantir
0 bom gerenciamento da coisa publica. Em outras palavras, a Suprema Corte, de forma
paternalista, tolheu as liberdades estaduais por medo de seus excessos. O problema nao
esta no zelo adotado, mas sim na perda de seu significado ao ponto de banaliza-lo, pois
se utiliza a simetria sem o énus juridico necessario.

Obras como “Coronelismo, Enxada e Voto: O Municipio e o Regime
Representativo no Brasil” de Victor Nunes Leal, “Os Donos do Poder: Formacao do
Patronato Politico Brasileiro” de Raymundo Faoro, “Pontos ¢ Bordados: Escritos de
Historia e Politica” de Jose Murilo de Carvalho e “A Provincia: Estudo sobre a
Descentralizagdo no Brazil” de Aureliano Candido Tavares Bastos apontam que a forma
federativa brasileira esteve e esta bastante entrelacada com a forca oligarquica. A adocao
da federagdo teve cunho mais politico do que social, pois ndo havia engajamento popular,
ou seja, os brasileiros ndo se portavam como cidaddos, mas como suditos de seus
coronéis. Desse modo, esta forma de estado atuou como catalizador das estruturas
agrarias e ndo como promotora de liberdades e conquistas de direitos civis. O Brasil ndo

tem coragdo eminentemente federalista, mas sim oligarquico e por isso é federativo:

(...) o federalismo no Brasil surgiu dissociado da Republica. O federalismo da
Primeira Republica foi o reino das oligarquias, do patrimonialismo e da
auséncia do povo no cenario politico. Ou seja, anti-republicano por exceléncia.
(ABRUCIO, 1998: 40).

De forma semelhante sustenta José Murilo de Carvalho:

A reestruturacdo do poder sob a Republica deu-se num sentido puramente
liberal: representavam-se 0s que tinham poder real para representar-se,
tornando o poder mais legitimo mas ao mesmo tempo mais oligarquico.”
(CARVALHO, 2013: 323).

Foi contra este cenario, reproduzido ciclicamente desde o periodo colonial,
que Supremo Tribunal cautelosamente preferiu cercear as experimentacdes por temer que
os influxos localistas locupletassem o poder politico e subvertessem a estrutura
administrativa. Para justificar o sufocamento das liberdades regionais, valeu-se do
principio da simetria ainda que de modo retrospectivo. A critica lancada esta na

substitui¢do do zelo pela utilizacao desregrada, pois desta forma surgiu um “principio”
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eminentemente antifederativo que por mais que nao tenha assento constitucional, é

utilizado como se 14 estivesse!®.

5.2 Perdas Experimentais

O federalismo favorece que cada unidade atue como pequenos laboratorios
de teste. Essa capacidade de inovacao institucional retira seu fundamento da autonomia.
De acordo com Brian Galle e Joseph Leahy, a experimentacdo democratica transforma os
Estados-membros em inventores sem patentes, pois a inovacdo pode ser implementada
pelos demais entes sem que se cobre por isso (GALLE; LEAHY, 2009: 1335). Esta
vertente da liberdade politica regional propicia a criacdo de uma base de informacédo no
qual ha relatos de erros e acertos nos rearranjos tentados.Se inovacdo “4” foi mal
sucedida, havendo similitudes sociais, econdmicas e geograficas suficientes entre o ente
que experimentou e aquele que estd propicio a experimentar, é provavel que o ente
descarte a pratica “4” e busque uma nova tendo em vista 0 conhecimento prévio dos
erros e falhas.

Esse cenario ndo se desenvolve, contudo, quando ha centralizacdo politica. A
l6gica experimental ndo tem como se desenvolver em um ambiente que a restringe em

duas frentes distintas: texto constitucional e a hermenéutica que o Supremo lhe agrega.

(...) a ampla utilizagdo do “principio da simetria” antes de assegurar a unidade
da federagdo impede a criatividade, o particularismo e o desenvolvimento
equanime dos estados-membros, que ficam completa e absolutamente
vinculados ao Poder Constituinte central, sem que derive qualquer for¢a
normativa das constituices locais. (MARINS, 2009: 691)

O Experimentalismo Democratico evita o desgaste politico de uma inovacao
ter que partir do modelo federal para o estadual, pois a estrutura da Unido tende a ser mais
estatica em razdo de sua complexidade de &mbito nacional. Por outro lado, quando a

inovacdo migra do local para o nacional, a Unido ja tem uma coleta de dados minimos de

185 Merece destaque que os problemas com oligarquias néo sdo exclusivos do Brasil ou da América Latina.
Nos Estados Unidos da América também hé essa preocupacdo. Nesse sentido: “Any incrementalist design
for polyarchy is reasonably subject to two broad kinds of criticism. The firs kind of criticism is that
incrementalism, by decentralizing authority and subdividing large decisions into small ones, directly
surrenders the weal to the power of the strong. It is often the local oligarchs, after all, who truly love their
little platoon. Behind the screen of community and long familiarity, they can have their way, excluding the
little people from political participation by quiet intimidation, perhaps softening intimidation into anxious
loyalty with the small gifts of clientelism.” (DORF; SABEL, 1998: 404)
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acertos e erros para adaptar a politica em sua estrutura. Desse modo, 0s impactos na
Administragédo tendem a ser suavizados.

As perdas de inovagOes devem ser enxergadas sob dois enfoques: 1)
Esvaziamento politico do ente estadual pelo excesso de normas de preordenacéo e, 2)
Constricdo simetrica. As preordenativas tendem a gerar a desimportancia dos textos
estaduais’®®, pois as decisdes politicas fundamentais ja estdo preordenadas no texto
federal. A simetria como regra de extensdo, cerceia a atividade criativa das Assembleias
regionais Em linhas gerais, tudo aquilo que o constituinte ndo pensou para a Unido nédo
pode ser experimentado pelos demais entes. Por fim, conclui-se que

O modelo consagrado pelo Supremo Tribunal Federal para rechacar a
experimentagdo dos Estados-membros em suas Constituicbes Estaduais ignora

os paradigmas filosoficos que norteiam essa forma de estado. (MARINS, 2009:
709).

Portanto, se por um lado a atual estrutura federativa esculpida no texto
constitucional limita as possibilidades de experimentagéo, por outro o Supremo Tribunal

Federal fulmina qualquer lampejo dos entes subnacionais®®’.

5.3 Casos Jurisprudenciais Relevantes

O levantamento jurisprudencial baseou-se em agdes concentradas, cujo
mérito ou pedido de cautelar tenham sido julgados e abordassem o termo “simetria” tanto
no poder politico legislativo quanto no organizativo.

Em linhas gerais, as decisdes orbitam entre a impossibilidade do Estado-

membro de legislar ou inovar por forca do modelo da Unido. Os ac6rddos analisados

186 papel tdo insignificante que as faculdades de direito, via de regra, ndo promovem seu estudo. Ndo ha
sentido conhecer 0s textos estaduais se seu aspecto politico-estruturante esta previsto na Constituigdo de
1988. “Pode-se dizer que a Constituicdo brasileira de 1988 pouco poder reservou aos Estados, o que se
reflete nas Constituicdes Estaduais, que na verdade ndo realizam mais do que transcrever o texto da
Constituicdo Federal, caracterizando, assim, uma forma federativa muito concentrada em torno da Uniéo,
parecendo os Estados, muitas vezes, meros coadjuvantes da Constitui¢do, ao contrario do que se poderia
esperar, por serem estes entidades federativas.” (BARACHO JUNIOR, 2010: 160)

187 “pode-se até criticar a Constituicdo por possiveis excessos nessa area, que exprimiriam um centralismo
exagerado, mas, do ponto de vista juridico, ndo ha dividas de que vinculam os Estado os limites claramente
instituidos pelo texto constitucional federal. Contudo, para além destes limites, a jurisprudéncia vem
construindo outros, ao nosso ver insustentaveis, ao impor a observancia pelos Estados do modelo federal
em praticamente tudo, o que tem esvaziado a auto-organizacdo desses entes federais, ao ponto de
praticamente aniquila-la.” (SOUZA NETO; SARMENTO, 2012: 327)
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possuem debates sucintos e sem grandes divergéncias quando deveriam propiciar debates

acalorados e densos, uma vez que se esta definindo e efetivando a federacéo.

A) Medica Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 216

A acdo foi proposta pelo Governador do Estado da Paraiba contra os artigos
33, XVIII e 34, §2° da Constituicdo estadual. Esta acdo é extremamente emblemaética
porque ha discussdo entre Relator e demais Ministros sobre a imposicdo do modelo
federal em processo legislativo. O Relator Ministro Celio Borja sustentou nao haver
inconstitucionalidade formal ao ser provocado pelos seus pares. No debate foi arguido
que somente a Constituicdo federal teria legitimidade para criar e implementar estruturas
ou modelos porque se trata do Poder Constituinte Originario, sendo prontamente rebatido
pelo Relator na seguinte sustentacdo: “O constituinte estadual é limitado, s6 pode ir
estritamente até os limites marcados pela Constituicdo Federal. Mas se a Constitui¢ao
Federal ndo o obriga em certa matéria, sobre ela ele pode dispor autonomamente.”.

O Relator indeferiu a medida cautelar, mas diante das arguic¢des surgidas no
Plenério, solicitou adiamento para aprofundar o tema ao qual ndo se ateve por presumir
sobre a ndo extensdo das regras de processo legislativo federal aos entes infranacionais.
Em nova sessdo, sustentou que os precedentes do Supremo em aplicacdo do processo
legislativo federal ao ente estadual, estavam atrelados as Cartas de 67/69 por forca do
artigo 13, preceito que foi extirpado da Constituicdo de 1988, ndo subsistindo a
necessidade de estendé-lo. Arguiu que os novos ares democraticos eliminaram as
numerosas regras de simetria compulséria entre as ordens juridicas da Unido e dos
Estados-membros existentes outrora. Fundamentou que no passado o processo legislativo
federal era imposto ao estadual por forca Unica e exclusiva do antigo art. 13, I11. Por fim,
afirmou ser impossivel embutir processo legislativo nos principios constitucionais
sensiveis como forma republicana, regime representativo e democratico. Finaliza

dizendo:

Vé-se, assim, ter sido omitida, na Constitui¢do em vigor, a cldusula que definia
como principio sensivel a observancia, pelos Estados, das regras
constitucionais federais pertinentes ao processo legislativo. Desapareceu,
destarte, o supedaneo dogmatico da impossibilidade de modificarem as
unidades federadas a disciplina da iniciativa legislativa posta na Constitui¢do

188 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 216-MC, Relator: Min. Celio Borja, 23.05.1990, DJ
07.05.1993, PP-08325.



149

Federal. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 216-MC, Relator: Min.
Celio Borja, 23.05.1990, DJ 07.05.1993, PP-08325)

O Ministro Celso de Mello, apds pedido de vista, abriu a divergéncia.
Afirmou que poderia seguir o voto do Relator, pois:

Se é certo que a nova Carta Politica contempla um elenco menos abrangente
de principios sensiveis, a denotar, com isso, a expansdo de poderes juridicos
na esfera das coletividades locais, 0 mesmo ndo se pode afirmar quanto aos
principios extensiveis e aos principios constitucionais estabelecidos, os quais,
embora disseminados pelo texto constitucional, posto que ndo é tdpica a sua
localizacdo, configuram acervo expressivo de limitacGes dessa autonomia
local (...). (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 216-MC, Relator: Min.
Celio Borja, 23.05.1990, DJ 07.05.1993, PP-08325)

O Ministro Sepulveda Pertence, por outro lado, pautou-se pela autonomia do
ente federado nas linhas do voto do Relator. Sustentou que a Constituicdo de 1988
reestruturou a federagao e expressamente retirou o termo “processo legislativo” do rol de
imitacdo compulsoria, suscitando que este dado ndo poderia ser ignorado. Aproveitou,
ainda, para criticar a tese de principios extensiveis suscitada pelo Ministro Celso de

Mello, pois essa légica:

[pode] levar, se ndo a impor a imitacdo servil, total, minuciosa, do processo
legislativo federal, a0 menos a impor — seja, por exemplo, em homenagem ao
principio da Separagdo dos Poderes-, a observancia de regras basilares do
processo legislativo, que tenham imbricacdo profunda com esse ou aquele
principio fundamental da Constituicdo. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
ADI 216-MC, Relator: Min. Celio Borja, 23.05.1990, DJ 07.05.1993, PP-
08325)

Os demais Ministros seguiram o voto divergente sem muito aprofundamento

tedrico ou 6nus argumentativo. Por maioria de votos a cautelar foi deferida.

Comentarios: Este talvez seja um dos poucos acorddos em que ha debate de
fato sobre a possibilidade de se estender ou néo preceitos estruturados para a Unido aos
Estados-membros. E esse tipo de deliberacio que deve existir quando se cogita cercear o
poder politico das unidades subnacionais. Infelizmente, a partir desse julgamento, o
principio da simetria passou a ser visto como algo natural e oriundo do texto normativo
da Constituicdo quando ndo ha sequer sua mengéo no texto constitucional. Neste jugado,

suscitou-se sobre a necessidade de definir o principio federativo, mas enquanto o tema



150

ndo fosse julgado no mérito, a posicdo adotada deveria ser de sufocamento das

autonomias estaduais temporariamente.

B) Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 364418°

A acdo proposta pela ADEPOL em face da emenda constitucional n° 35 de
2005 a Constituicdo do Rio de Janeiro sob a justificativa de criacdo de instituicdo
responsavel pelas pericias criminalistica e médico-legal em ofensa a Constituicao federal.

A Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro - ALERJ alegou em
informacdes que a emenda tinha como objetivo dar autonomia ao érgdo responsavel pela
elaboracédo de pericias oficiais a fim de que os respectivos trabalhos fossem realizados
com mais seguranca e agilidade. Aduziu que néo foi criado nenhum 6rgéo integrante da
estrutura administrativa criminalistica e médico-legal, pois os 6rgdos ja existiam no
ambito da administracdo publica estadual. O Procurador-Geral da Republica sustentou a
existéncia de inconstitucionalidade em face dos artigos 25 e 61, 81°, mas reconheceu que
ndo foi criado nenhum érgéo.

O Relator sustentou que a Corte tem adotado o principio da simetria, ou seja,
cabe ao Governador em plano estadual a iniciativa de lei que disponha sobre a
estruturacdo de 6rgdos da administracdo publica. Afirmou que a inconstitucionalidade
tem origem na violacdo do principio da simetria em processo legislativo.

O Ministro Lewandowski frisou que a usurpacdo de iniciativa privativa do
Executivo foi feita por meio de um by-pass ao se legislar por emenda constitucional. O

Tribunal, por unanimidade, declarou a norma inconstitucional.

Comentarios: A hipdtese apresentada traz a classica imposicdo do principio
da simetria sobre processo legislativo ainda que a competéncia da Assembleia seja
oriunda da Constituicdo estadual. Até que ponto conceder autonomia forense pode ser
enxergado como violagdo do principio da separacdo dos poderes? Principio que foi
indicado apenas em uma Unica frase e sem qualquer aprofundamento sobre seu teor.
Ressalta-se que o acorddo em nenhum momento promoveu o debate e 0 sopesamento
entre separacdo de poderes e principio federativo. O rechago feito a inovacao estadual
atualmente esté presente na Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 35 de 2009, que almeja

189 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3644, Rel. Min. Gilmar Mendes, 04.03.2009, DJe 10.06.2009,
PP-00060.
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dar autonomia administrativa, orcamentaria e funcional aos peritos criminais ao
desvincula-los dos quadros das policias judiciarias. Ou seja, é preciso que a Unido inove
para se admitir alteracfes a nivel infranacional. Por que uma emenda & constituicdo no
plano federal pode criar a autonomia e a mesma ndo pode ocorrer no ambito dos entes
subnacionais? N&o se justificam os excessos cometidos pelo Supremo em relacdo a
simetria. Nao é deliberacdo ou debate sobre o tema, pois a autonomia do ente fica em
segundo plano. Estende-se o processo legislativo federal para o estadual como se

houvesse norma constitucional expressa neste sentido.

C) Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 24611

A acdo proposta pelo PSL contra emenda constitucional que incluiu a
cassacdo de parlamentar estadual por voto aberto e ndo mais secreto na Constituicdo do
Estado do Rio de Janeiro. Foi sustentado violagdo do modelo federal.

A ALERJ alegou que as constituicOes estaduais devem seguir e obedecer aos
principios constitucionais e ndo toda e qualquer norma, sob pena de afrontar-se a
autonomia do ente federado. Informou que a Constituicdo federal positiva o principio da
publicidade, o que legitima que o processo de cassacdo em ambito regional seja aberto e
ndo secreto. O Procurador-Geral da Republica pediu a procedéncia da agéo.

O Relator afirmou que a doutrina é pacifica no tocante a extensdo das regras
dos Deputados federais aos estaduais. Quando o texto regional estipulou que o processo
de cassacdo de parlamentares fluminenses seria por voto aberto, acabou sendo
diametralmente oposto as disposicoes fixadas pela Constituicao federal.

O Ministro Ayres Britto afirmou que o voto secreto foi op¢do politica do
constituinte, ndo cabendo ao Supremo questiona-lo. Invocou o carater extensivel do art.
55 sobre os entes.

Abrindo divergéncia, o Ministro Marco Aurélio, votou pela improcedéncia.
Alegou que a Constituicdo da Republica tem ares democraticos que a direcionam ao voto
aberto. Afirmou que o 82° do art. 55 é uma excecdo a publicidade, devendo, por este
motivo, ser aplicado restritivamente as hipdteses dos parlamentares federais e nao

extensiveis aos estaduais.

190 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2461, Min. Rel. Gilmar Mendes, 12.05.2005, DJ 07.10.2005,
PP-00003.
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N&o acompanhou o voto do Relator, o também Ministro, Celso de Mello, pois
entendeu como inquestiondvel a exigéncia de publicidade dos atos que se formam no
ambito do aparelho do Estado, pois a Constituicdo consagrou o principio da publicidade
dos atos e das atividades estatais como valor constitucional a ser observado. Os Estados-
membros estariam vinculados somente as causas autorizadoras da perda do mandato e
ndo ao procedimento que é uma excec¢do criada para o artigo 55.

Por maioria de votos, entendeu-se que a inovacao politica do Estado do Rio

de Janeiro havia violado a simetria constitucional.

Comentérios: Esse é um caso extremamente interessante, pois evidencia a
incoeréncia do Supremo diante da simetria. A Corte ndo se debrucou sobre o caso e sequer
ponderou o principio da publicidade com qualquer outro valor que estivesse por tras do
principio da simetria, utilizando-a, mais uma vez, como uma regra. Ap6s a decisdo do
Tribunal, o voto aberto foi incluido na Constituicdo federal por meio de emenda. Afirma-
se com veeméncia que, limitar os arranjos locais as mudancas na estrutura federal é

totalmente descabido.

D) Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 678

A acdo proposta pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro contra a
expressao “nem do Territorio Nacional por qualquer prazo” presente no art. 99, IV e art.
143, §1° da Constituicdo regional.

O requerente alegou violagéo da independéncia e harmonia dos poderes, pois
os dispositivos impugnados previam hipotese nao vislumbrada pela Constituicao federal.
Salientou, inclusive, que a Lei Maior somente exige autorizacdo congressual para
auséncia do Chefe do Executivo quando o prazo ultrapassar quinze dias. Portanto, a
inovacdo do constituinte derivado estadual “entrou em rota de colisdo com o protétipo
republicano em matéria de principio que € extensivo a auto-organiza¢do do Estado-
membro, como tal insuscetivel de discrepdncias de conteudo.”.

A ALERJ informou ndo ser possivel sustentar ofensa a ‘“simetria

constitucional” eis que os dispositivos impugnados fazem referéncia ao Presidente da

Republica, ndo se aplicando ao Governador por extensdo. Sustentou que o Chefe do

191 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 678, Min. Rel. Carlos Velloso, 13.11.2002, DJ 19.12.2002
PP-00069.
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Executivo federal, distintamente do Chefe do Executivo estadual, ndo precisa de
autorizacdo para ausentar-se do territério nacional por até quinze dias em razdo de seu
carater duplice, pois é Chefe de Governo e Chefe de Estado. O Advogado-Geral da Uniéo
manifestou-se pela improcedéncia da acdo, enquanto o Procurador-Geral opinou pela
procedéncia do pedido.

O Relator sustentou que no plano federal h& exigéncia de autorizacdo do
Congresso Nacional somente quando o lapso temporal exceder quinze dias. Afirmou que
a jurisprudéncia do Supremo autoriza a extensdo do modelo federal ao plano estadual por
forca do principio da simetria.

Por unanimidade o Tribunal julgou a acdo procedente.

Comentarios: De forma reiterada a Suprema Corte tem estendido normas
tracadas para a Unido aos entes infranacionais. Neste acorddao ndo houve qualquer
questionamento, debate ou deferéncias aos motivos que levaram ao Estado do Rio de
Janeiro exercer seu poder politico desta forma. Partindo-se da premissa de que o
Governador ndo é Chefe de Estado, seria razodvel sua auséncia do territorio nacional por
até quinze dias sem prestar esclarecimentos a Assembleia? De que modo o principio da
separacdo dos poderes foi afetado? Essas questdes ndo foram abordadas por nenhum
Ministro. Também ndo houve nenhuma provocacdo para ponderacdo entre eventuais

principios em choque.

E) Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 231412

A acdo proposta pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro contra norma
da Constituicdo estadual que estabeleceu o tratamento de lei complementar para
elaboracdo da Lei Organica da Policia Civil.

O requerente sustentou que a Constituicao federal somente prescreve o termo
“lei”, presumindo-se seu tratamento de Lei Ordinaria. Alegou que se estava violando o
modelo federal por forca da simetria.

O Relator afirmou que a simetria gera limitacdo do poder constituinte regional

e, que este principio, decorre do sistema constitucional adotado. Sustentou que 0 processo

192 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2314 MC, Min. Rel. Moreira Alves, 25.04.2001, DJ
08.06.2001, PP-00005.
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legislativo € uma das areas de sua atuacdo, ndo sendo admissivel que o constituinte
estadual estabeleca exigéncia néo prevista no plano federal.
O Tribunal por unanimidade deferiu a Medida Cautelar.

Comentarios: O nivel de extensdo adotado pela Corte chega ao casuismo de
se impedir que o ente federado possa decidir o quérum de aprovacdo de uma lei estadual.
Sabe-se que a Lei Complementar, por exigir maioria absoluta, impde maior dificuldade e
atencdo em sua elaboracédo. Nao hé dispositivo da Constituicdo da Republica que impeca
0 ente de estabelecer o quorum de sua atividade legislativa. Mostra-se incoerente que 0
quérum federal se imponha aos entes. Situagdo similar ocorreu na ADI 1087-MC% em
relacdo ao Estatuto dos Servidores Publicos Militares que também exigiu Lei

Complementar, mas o Supremo afirmou ser a hipétese de simetria do modelo federal.

F) Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 98194

A acdo foi proposta pelo Procurador-Geral da Republica contra os artigos 121
a 123 da Constituicdo de Mato Grosso que criou no ambito da Administracdo Publica o
Conselho Estadual de Justica que era um érgdo responsavel por fiscalizar o Poder
Judiciario. Entre suas funcBes estavam a recomendacdo de instauracdo de medidas
disciplinares, apurar dendncias e exercer a fiscalizacao.

A Assembleia Legislativa arguiu que ndo se violou o texto constitucional,
pois as inovagdes ndo atingiram aos principios da Constituicdo federal. Salientou que o
poder constituinte derivado institucionalizador é ilimitado dentro das margens elencadas,
ou seja, o0 constituinte estadual ndo deve apenas adaptar o modelo federal para sua
jurisdicdo, mas sim criar tudo aquilo que tiver harmonia com os principios impostos pelo
art. 25 da Lei Maior. Qualquer outra restricdo significaria extrapolar a elasticidade
hermenéutica da Constituicdo de 1988.

O Relator julgou a acéo procedente e fundamentou com base no principio da
separacao de poderes.

O Tribunal julgou a acdo procedente por unanimidade.

193 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 1087 — MC, Rel. Min Moreira Alves, 01.02.1995, DJe
07.04.1995, PP-08870.
1% BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 98, Relator: Min. Sepllveda Pertence, 07.08.1997, DJ
31.10.1997, PP-555309.
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Comentéarios: O acérddo em nenhum momento ponderou o principio da
separagdo dos poderes com outro de cunho federativo. Justificou que o Poder Judiciério
era detentor de autonomia e que nao se poderia, em nivel estadual, divergir desse modelo.
Apesar desse posicionamento, a emenda constitucional n° 45 criou o Conselho Nacional
de Justica que exerce controle externo do Poder Judiciario. Ou seja, mais uma vez a
mudanga da estrutura necessita partir da federal para a estadual, pois 0 Supremo tende a
sufocar qualquer tentativa criacionista dos Estados-membros. O atual CNJ exerce

atributos semelhantes ao Conselho Estadual de Justica mato-grossense.

G) Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4861%

A acdo foi proposta pelo Procurador-Geral da Republica questionando a
validade do art. 62, §2° da Constituicdo do Estado do Espirito Santo no qual determinou
quérum de reforma em 4/5, divergindo do patamar de 3/5 presentes no texto federal. O
Advogado-Geral da Unido sustentou que os Estados-membros ndo estdo sujeitos a
observancia compulséria do modelo federal no processo legislativo em respeito ao seu
poder politico lato sensu.

O Relator afirmou ndo ser razoavel a alteracéo do padrao federal de 3/5 (60%)
para 4/5 (80%) sob pena da inovagdo violar o art. 60, 82° da Constituicdo da Republica.
Embasou seu posicionamento no jurista Nelson de Sousa Sampaio, que sustenta a
possibilidade de agravamento do quérum federal, mas ndo admitindo 0 mesmo no ambito
estadual.

O Ministro Mauricio Corréa afirmou que ndo cabe aos Estados-membros
divergir do parametro federal sob pena de balburdia federativa onde cada unidade seguiria
um quoérum diferenciado.

De forma unanime o Supremo julgou procedente a acao.

Comentérios: De forma refrataria o Supremo traga parametros rigidos que
devem ser observados pelos Estados-membros. Ndo se questiona a existéncia de
principios implicitos que impecam a flexibilizagdo do processo de reforma, mas uma vez

respeitado o patamar minimo de 60%, nédo se vislumbra argumento sob o viés federal que

195 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 486, Relator: Min. Celso de Mello, 03.04.1997, DJ
10.11.2006, PP-00048.
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impossibilite o ente subnacional de adotar quérum diferenciado. O direito de divergéncia
estadual ndo gera balbdrdia federativa, eis que a diversidade é elemento essencial desta
forma de estado. Tendo em vista a postura pouco deferente do STF aos entes federados,
ndo se espanta que nenhum Ministro, ainda que alinhado a simetria, tenha feito um aparte
a forma pejorativa utilizada pelo Ministro Mauricio Corréa sobre a federacao brasileira.
No acorddo ndo hd nenhum debate ou demonstracdo de quais principios estariam em

choque e por qual motivo prevaleceu a norma da Unido de forma extensiva.

H) Medida Cautelar em Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n® 17221

A acédo foi proposta pelo PMDB contra o art. 26, §5° da Constitui¢do do
Estado de Tocantins que estabeleceu a possibilidade de Revisdo Constitucional estadual
a cada cinco anos mediante proposta de 1/3 dos membros da Assembleia.

O Relator sustentou que a implementacdo da revisdo constitucional
quinquenal flexibilizaria a Constitui¢do estadual.

O Ministro Mauricio Corréa sustentou que ndo caberia ao Estado-membro
criar revisdo estadual, pois a revisdo federal foi pensada para compatibilizar eventuais
mudangas do plebiscito previsto no Art. 3° do ADCT. Logo, além de ndo haver sentido
para a adogéo de reviséo, ndo se pode permitir a flexibilizag&o do texto regional.

De forma unanime o Supremo julgou a acdo procedente.

Comentarios: Este € um caso que foi tratado sob a capa da simetria, mas que
poderia ter sido analisado a luz de principios implicitos do art. 60 da Constituicdo da
Republica. O pacto federal é um texto rigido, pois seu processo de alteracdo € mais
complexo do que aquele imposto para o processo ordinario. Tendo em vista o fim
teleoldgico da revisdo constitucional no ordenamento brasileiro, ndo se vislumbra a
possibilidade de nova utilizacdo. Além disso, diante do limite minimo de reforma
constitucional em 3/5 (60%), ndo se poderia admitir que o texto estadual fosse alterado
por maioria absoluta em vez de um quérum qualificado. Portanto, é natural e esperado
que nestes casos a autonomia estadual ceda por forca de principios constitucionais e nao

pela suposta simetria.

19% BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 1722-MC, Relator: Min. Marco Aurélio, 10.12.1997, DJ
19.09.2003, PP-00014.
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1) Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 3619’

A acéo foi proposta pelo PT contra a Constitui¢do do Estado de S&o Paulo e
do Regimento Interno da Assembleia Legislativa por ter criado novo requisito para
instauracdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI estadual ao exigir a necessidade
de aprovacao pelo plenério.

O Relator sustentou que a CP1 é um direito de minoria criado, cujas diretrizes
devem se estender aos Estados-membros, assim sendo, 0 mero requerimento de 1/3 dos
Deputados é suficiente para instaurad-la sem qualquer tipo de referendo posterior.
Salientou que admitir a inovagdo da ALESP inviabilizaria o exercicio de um direito de
minoria. Logo, o art. 58 se estende para o plano estadual.

Os demais Ministros seguiram o voto do relator e lembraram que se estava

diante do principio da simetria.

Comentérios: Apesar da arguicdo feita ao principio da simetria, na verdade
se esta diante do principio de minoria assegurado pela Constituicdo da Republica que ndo
admite obstaculizacdo. Portanto, o art. 58 ndo se estende por forca da simetria, mas sim
porque os Estados-membros precisam respeitar o principio da minoria inerente as

Comissfes Parlamentares de Inquérito.

J) Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 29979

A acéo foi proposta contra dispositivo da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro e de toda legislacdo local que nele buscasse seu fundamento de validade.
Apontou-se como legislacdo impugnada a Lei estadual 2.518/96, a 3.067/98 e as
Resolugdes da Secretaria de educagdo n° 2.155, 2.156 e 2.157 todas de 98. O ato atacado
previa eleigdes diretas, na forma da lei, para direcdo das instituicGes mantidas pelo Poder
Publico com a participagdo da comunidade escolar. Alegou-se incompatibilidade frente a
Constituicdo da Republica, pois seria de competéncia do Executivo a promogéo de cargo

em comissao por forga constitucional. Também se vislumbrou incompatibilidade formal

197 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3619, Relator: Min. Eros Grau, 01.08.2006, DJ 20.04.2007,
PP-00078.
19 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 2997, Rel. Min. Cezar Peluso, 12.08.2009, DJ 12.03.2010,
PP-00119.
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decorrente de vicio de iniciativa de competéncia do Governador por simetria ao art. 61,
819 11, c.

De acordo com o Procurador-Geral, violou-se a previsdo constitucional da
necessidade de concurso publico para preenchimento de cargos. Quanto ao cargo em
comissdo, também sustentou inconstitucionalidade, pois estes devem ser fruto da livre
escolha da autoridade competente.

Apesar da tese de inconstitucionalidade ter sido acolhida pelo Relator, foram
ressaltados os votos vencidos dos Ministros Marco Aurélio e Sepulveda Pertence em
outra acdo de controle (ADI 123), no qual defenderam a gestdo democratica do ensino
publico promovida pelo Estado-membro com base no art. 206, V1. Por fim, salientou que
a jurisprudéncia da Corte é no sentido da inconstitucionalidade de normas que
estabelecam sistema de sufragio para o preenchimento de cargos de direcdo de escolas
publicas por implicar flagrante ofensa aos artigos 37, 11 e 61, 8§1°, Il, c.

O Tribunal por maioria de votos julgou a agéo procedente.

Comentarios: O art. 206, VI excepciona o preceito do art. 37, 11 sob pena de
inefetividade. A gestdo democrética esta presente no texto constitucional e é natural que
o0s demais entes a implementem. Em relagdo a simetria em processo legislativo, o tema
sequer foi debatido, pois se arguiu a necessidade de extensdo do artigo 61 como se
houvesse comando constitucional nesse sentido. Nao houve debate sobre principios ou

sequer qualquer ponderacdo.

K) Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 3046%°

A acéo foi proposta pelo Governador do Estado de Sao Paulo contra a Lei
Estadual 10.869/01 que deu poderes aos Deputados estaduais de fiscalizar
individualmente o Executivo. Foi arguido a violagdo ao principio da separacdo dos
poderes e violagdo direta aos artigos 49, X e 50 da Constituicao federal.

Em informac0es prestadas pela ALESP, suscitou-se que o art. 50 se destina
ao Poder Legislativo da Unido, ndo havendo qualquer viés extensivel ou de preordenacao.
O Advogado-Geral da Unido afirmou que as hipoteses de fiscalizacdo sdo destinadas

unicas e exclusivamente ao plano federal, motivo pelo qual a autonomia organizativa dos

19 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 3046, Relator: Min. Sepllveda Pertence, 15.042004, DJ
28.05.2004, PP-00492.
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entes deveria prevalecer. O Procurador-Geral, em suas manifestacdes, salientou que o
diploma estadual se afastou das premissas e parametros federais.

O Relator iniciou seu voto afirmando que ndo se deve fulminar toda e
qualquer norma local que ouse ir além da simples parafrase da Constitui¢do da Republica,
mostrando-se cético e contrario ao principio da simetria. No entanto, o caso em analise
estd diante de um principio central que é a separacdo dos poderes. Permitir que cada
Deputado individualmente tenha poderes para investigar e controlar o Executivo cria um
controle ndo previsto e que gera desequilibrio.

O Ministro Ayres Britto sustentou que a Constituicdo federal adotou o
principio da coletividade quando se trata de fiscalizagdo. Por este motivo, cabe aos
Estados-membros segui-lo.

Por unanimidade se votou pela procedéncia da acdo.

Comentérios: Este acorddo esclarece o motivo pelo qual a inovacgdo estadual
foi rechacada. Este tipo de postura é importante e tem que ser o padrao nos julgados que
envolvam temas federativos atrelados ao exercicio da autonomia. Debrucou-se sobre
questdes como equilibrio federativo e principio da coletividade. Ou seja, a restricdo da
autonomia estadual ndo foi fruto de interpretacdo extensiva, mas de comandos

principioldgicos existentes na Constituicéo federal.

L) Medida Cautelar em Ac3o Direta de Inconstitucionalidade n° 42982

A acéo foi proposta pelo PSDB contra Lei do Estado de Tocantins que
regulamentou a hipdtese dupla vacancia nos dois Gltimos anos de mandato de Governador
e Vice. Sustentou o requerente que a lei afrontou o art. 81, 81° da Constituicdo federal,
pois ndo caberia a Assembleia Legislativa legislar sobre elei¢do indireta, mas sim a Unido.

O Relator iniciou seu voto questionando criticamente sobre a tendéncia de se
impor o principio da simetria em relacdo ao art. 81, 81° da Constituicdo federal. Alegou

que sua utilizagdo excessiva desnatura a federagao.

Vinculagdo larga ou excessivamente rigida do poder constituinte e da
competéncia legislativa estaduais a ditames da organizag&o federal inscritos na
Constituicdo da Republica podem desvirtuar a Federagdo brasileira (...)

200 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 4298-MC, Rel: Ministro Cezar Peluso, 07.10.2009, DJe
26.11.2009, PP-00093.



160

reduzindo ou aniquilando a autonomia essencial dos Estados-membros.”.
Sustenta ainda que “A invocacdo da regra da simetria ndo pode, em sintese, ser
produto de uma decisdo arbitraria ou imotivada do intérprete.

Em seu voto, concluiu que o art. 81, 81° ndo é norma de reprodugédo
obrigatoria e/ou de imposi¢do simétrica. Em caso de dupla vacancia de Governador e
Vice, caberia apenas ao ente subnacional, diante de sua escolha juridico-politica, optar
pelo modo de elei¢do tendo como fundamento a constituicdo estadual. Sustentou que a
lei federal que regulamenta o art. 81, 81° se restringe & Unido, cabendo, por questao
I6gica, aos Estados-membros criarem as suas. Por fim, ressalvou que as condicdes de
elegibilidade do art. 14 da Constituicdo federal se impbe por forca do principio
democrético.

O Tribunal de forma unanime votou pela improcedéncia da acao.

Comentéarios: Reconhecer a liberdade politica do ente subnacional em
materializar o instituto da dupla vacéncia fortalece a autonomia do Estado-membro. Este
julgado evidencia que é possivel combinar autonomia com respeito aos principios
constitucionais. O Tribunal poderia facilmente ter se valido da regra de extensao e utilizar
o principio da simetria por ser uma saida mais “facil”. No entanto, ap6s debater o assunto,
admitiu o exercicio politico do ente federado, desde que este respeitasse 0s principios
democraticos no tocante a elegibilidade daqueles que serdo eleitos indiretamente para

assumir os cargos vacantes.

M) Aco Direta de Inconstitucionalidade n° 2272

A acgdo proposta pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro contra
dispositivo da Constituicdo estadual no qual afirmou que o principio da iniciativa
reservada implica limitacdo ao poder do Estado-Membro de criar ou revisar sua
Constituicdo. O tema tratado nos autos versou sobre a possibilidade de servidor pablico
estadual, civil ou militar transformar sua licenga especial e férias em peclnia
indenizatdria. De acordo com o Governador, houve ofensa ao art. 61, §1°, 11, a e 169 da
Constituicao federal, assim como o art. 38 do ADCT.

201 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 227, Rel. Min. Mauricio Correa, 19.11.1997, DJ 18.05.2001,
PP-00429.
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A ALERJ afirmou que a transformacao do beneficio em pecunia indenizatoria
néo acarreta aumento de remuneracao.
O voto do Relator seguiu a orientacdo da Corte em relacdo a simetria imposta

em iniciativa de certos projetos de lei. Afirmou também:

(...) este Plenario declarou que a iniciativa de projetos de lei que disponham
sobre servidores publicos, provimento de cargos publicos e aposentadoria de
funcionarios civis e reforma e transferéncia de militares para a inatividade é,
no &mbito estadual, do Governador do Estado, acentuado ser insubsistente a
alegagdo de ndo se tratar de lei, mas de modificagBes introduzidas no proprio
texto constitucional, o que tornaria a salva a observancia da obrigatoriedade de
partir a iniciativa do executivo, porque, a considerar-se diferentemente,
poderia o legislador, ao invés de observar que a referida matéria é regulada por
lei ordindria de exclusiva iniciativa do Poder Executivo, contornar tal
dificuldade inserindo as disposi¢cBes que pretendesse no préprio texto
constitucional, de modo a burlar dispositivo inserto na Constitui¢do Federal.

O Ministro Néri da Silveira ressalvou o seguinte:

Acompanho o eminente Ministro-Relator, em face da jurisprudéncia que ja se
constituiu no Tribunal a respeito da matéria. Mas, ainda uma vez, permito-me
ressalvar meu ponto de vista. Creio que, nessa linha de jurisprudéncia, estamos
cada vez limitando mais a autonomia, essa visdo de autonomia dos Estados-
membros, porque ndo se lhes deixa faixa alguma de autonomia para dispor.
(...) Entdo, por que entendermos que na Constitui¢cdo ndo pode ser inserida essa
norma, se ha uma faixa de autonomia quanto a matéria estatutaria estadual
dispondo sobre vantagens dos seus servidores? (...) Ressalvo 0 meu ponto de
vista para acentuar, ainda uma vez, essa linha da nossa jurisprudéncia, que
entendo demasiadamente restritiva, da autonomia dos estados dentro do
sistema federativo.

O Tribunal julgou a acéo procedente por unanimidade.

Comentarios: Neste julgado a utilizacdo do principio da simetria eclipsou
outras nuances importantes que deveriam ter sido debatidas. O caso narrado evidencia
que a Assembleia impds despesa econdmica ao Executivo ao assegurar um direito sem
prever o orgcamento. N&o € caso de simetria de processo legislativo, mas de flagrante

violagdo da separacdo dos poderes.
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N) Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 792202

A acdo foi proposta pelo PDT contra a expressdo “permitida a reeleicao”
presente na Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Segundo o partido, por mais que 0
Estado-membro seja autdbnomo, ao exercer seu poder constituinte derivado, deve
obedecer aos principios da Constituicdo federal. Alegou que a violagdo do principio da
simetria em face do artigo 57, §4° da Lei Maior deve ser rechagada pelo Judiciério.

A ALERJ informou que a constitucionalizagdo das normas internas de
organizacdo e funcionamento do Congresso Nacional ndo concede status de principio
constitucional, ndo podendo ser impostas aos Estados-membros.

De acordo com o Relator, a norma afrontada € uma norma regimental
constitucionalizada que ndo se estende.

O Tribunal julgou a a¢do improcedente.

Comentérios: Diante da constante deferéncia do Supremo ao principio da
simetria, este julgado se mostra como uma excecdo. De fato, ndo havia nenhum principio
a ser estendido para impor o mesmo procedimento nos entes subnacionais. Em uma
federacdo € natural que cada unidade expresse sua autonomia dentro das delimitacdes
previstas no Pacto Federal. Esse é o comportamento ideal de um Tribunal apazigua

conflitos federativos.

5.4 Conclusao Parcial

Percebe-se que o Supremo Tribunal Federal faz uma interpretacdo
retrospectiva do texto de 1967/69 e impbe normas extensiveis nao previstas pelo
constituinte originario.

O trabalho também deixa claro que os Ministros ndo possuem uma postura
linear, salvo excecdes, sobre a forma de aplicagdo do principio da simetria. Invocam-na
em alguns casos e rechagam em outros. Destaca-se que fundamentos que levam a
primazia da estrutura federal ficam encobertos pelo jargdo “principio da simetria”, 0 que

dificulta compreender a postura do Supremo acerca da federacao.

202 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 792, Min. Rel. Moreira Alves, 26.05.1997, DJ 20.04.1997,
PP-00104.
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Criticou-se, com veeméncia, o sufocamento da autonomia local em inovagdes
institucionais, principalmente quando aquilo que foi rechagado nas unidades
subnacionais, anos depois, veio a ser implementado na estrutura federal (Acao Diretas n°
3644, 2461 e 98). Nos demais casos, demonstrou-se a falta de debate sobre a prevaléncia
ou ndo das opc¢oes politicas estaduais. Além dos debates serem rasos e superficiais, ndo
apontam os principios que estdo em choque e tampouco promovem a ponderagao.

Tentou-se demonstrar que o “principio da simetria” ndo atua como principio,
mas como regra, pois uma vez suscitado no Plenario prevalece e ndo mais se debate. Esse
cerceia a atividade criativa dos entes federados o que contribuiu para a diminuicdo do
experimentalismo democrético.

Portanto, a postura adotada deveria ser de ‘“ndo-simetria das formas”, pois a
simetria deveria ser utilizada como exce¢do e apds processo de ponderacdo entre 0s
valores constitucionais em conflito. A restricdo da autonomia deve ser a ultima e ndo a

primeira opgao.
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CONCLUSAO

Diante de tudo que foi exposto, conclui-se que a federagdo estadunidense néo
pode ser o marco responsavel por medir o grau federativo dos demais estados federais.
Os fundamentos para essa afirmacdo perpassam por aspectos sociais, politicos, histéricos
e econdmicos apresentados no trabalho. Alem disso, defendeu-se a impossibilidade de se
agrupar experiéncias federais sob uma “etiqueta” regional, isto €, ndo existe um
federalismo latino-americano (México, Argentina, Brasil e Venezuela) assim como néo
existe um federalismo anglo-saxao (Estados Unidos e Canada) por mais que haja herancas
historico-culturais em comum. Agrupar os fendmenos federativos por regido pode levar
o intérprete a deduzir erroneamente que sdo fendmenos idénticos, gerando, por
consequéncia, perda significativa de identidade e experiéncia federativa.

No aspecto teorico foi enfatizado que o poder politico tributario, politico
administrativo e lato sensu sdo imprescindiveis para o desenvolvimento da forma federal.
Caberé a cada federacdo estipular a forma pela qual essas facetas da autonomia irdo se
materializar. Nao ha “receita de bolo” a ser seguida; ndo ha modelo nem mesmo padrao.
A forma pela qual os elementos autbnomos se mesclam depende Unica e exclusivamente
da realidade local e das tradi¢fes culturais de cada Estado-nacdo. Mas isso ndo impede
que seja feita uma leitura critica, acerca de alguns elementos das federages latinas, como
a questdo do poder politico tributario, elemento legislativo ou auto organizativo.

Iniciar o estudo da forma federal com a experiéncia dos Estados Unidos da
América foi importante para demonstrar que até mesmo no berco da forma federal
moderna sua sedimentacdo foi turbulenta. Além da atuacdo da Suprema Corte para
referendar a Unido, foi necessario superar uma das guerras civis mais violentas existentes.
A federacdo estadunidense esteve a um passo de ser desfeita, mas conseguiu se realinhar.
Mostrou-se também que as praticas coloniais impostas (causa) propiciaram a adocdo da
forma federal (efeito). Essa relacdo de causa e efeito surgida no periodo colonial se mostra
como elemento similar nas formas federais estadunidense, mexicana, argentina e
brasileira.

A conquista territorial promovida pelos espanhéis foi acompanhada da
criagdo de pequenas unidades (cidades) cujo centro politico eram 0s Ayuntamientos,
nucleos formalmente submetidos a Coroa hispanica, mas na pratica a distancia entre
Colénia/Metrépole produzia um vacuo de poder preenchido pela elite local. O carater

frouxo do pacto colonial gerou niveis de descentralizacdo ndo pretendidos pelo governo
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metropolitano. Na tentativa de readquirir o poder politico, a Coroa promoveu uma
recentralizacdo que atingiu principalmente a elite local, também conhecidas como
oligarquias, que se desenvolvia desde os primordios da colonizagéo.

No desenvolvimento mexicano dois elementos chamam bastante atencao: a
dominacdo politica do Partido Revolucionario Institucional (PRI) e a centralizacdo
tributéria. Pode-se dizer que o primeiro favoreceu a implementacdo do segundo. Esses
fendmenos podem ser vistos como distor¢Bes por serem extremamente intensos. As
reformas da década de 70 propiciaram o surgimento de um espaco politico equilibrado
que se fortalece a cada ano. A questdo fiscal, por outro lado, permanece. Deve ser visto
como um agravante o fato de o Sistema Nacional de Coordenagéo Fiscal ainda ndo ter
sido constitucionalizado, pois esse cendrio fortalece a atua¢do da Unido sobre a estrutura
fiscal.

O panorama argentino tem bastante similaridade com o mexicano em razéo
do passado colonial comum. A Coroa espanhola implementou no Cone Sul a mesma
estrutura colonial existente na América do Norte. A sedimentacdo da Argentina como
Estado nacional enfrentou duas dificuldades principais: baixos indices de povoamento da
regido e a Provincia de Buenos Aires (que se recusava a perder seu status politico dentro
do Estado independente que surgia). A questdo fiscal também acometeu a Argentina. O
sistema tributério pensado pela Constituicdo de 1853/60 comecou a ser deturpado desde
o final do século XIX para garantir maiores niveis de receita para a Unido. A mutacdo da
competéncia tributaria gerou intensa anarquia fiscal que foi sufocada pela implementacéo
do Sistema de Coparticipacao que favorece a Unido em detrimento dos Estados-membros.

O Brasil, fruto da colonizagdo portuguesa, rumou por caminhos diferentes
que desaguaram no mesmo cenario colonial: descentralizacdo politica. Inicialmente
surgiu de forma intensa com os regimes de capitanias hereditarias, mas com maior
controle do territério pela Coroa portuguesa, a descentralizacdo passou a se desenvolver
junto as Camaras Coloniais de modo similar aos Ayuntamientos/Cabildos. As elites locais
também se enveredaram nos vacuos de poder existentes no territério colonial. As
oligarquias exerciam forte pressdo sobre os centros politicos e promoviam uma
descentralizacdo politica ao arrepio da vontade da Coroa. Esta relagdo de poder estava téo
enraizada que subsistiu a forma monarquica implementada. Sustentou-se, inclusive, que
a forma federal adotada ao final do século XIX foi uma imposicédo feita pelos grupos
hegeménicos. Durante o periodo imperial foram feitas concessées em prol da unidade,

mas diante da resisténcia do Império em promover a descentralizagéo politica, derrubou-
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se 0 governo e proclamou-se a Republica sob a forma federativa de estado. A estabilidade
existente no século X1X ndo se repetiu no seculo XX sob a forma republicana e federativa.
Os golpes de estado e as tentativas centralizadoras exerceram forte influéncia na
distribuicdo de poder politico entre os entes.

Ainda sobre o Brasil é preciso suscitar que 0 excesso de regras de
preodernacdo existentes na Constituicdo federal de 1988 promoveu uma limitagéo de
arranjos estaduais. A postura adotada e defendida neste trabalho foi a de que o constituinte
exagerou ao tracar no texto federal decisdes politicas fundamentais que deveriam ser fruto
da escolha do poder constituinte regional. Também se criticou com veeméncia a
imposicao de regras extensiveis pelo Supremo Tribunal Federal aos entes infranacionais
em uma nitida interpretagdo retrospectiva da Carta de 1967/69. E inconcebivel a
utilizacdo do principio da simetria p6s Constituicdo de 1988. N&o se esta defendendo que
deva haver uma ampla e irrestrita atuacdo das unidades federadas, mas sim que seus
excessos sejam discutidos a luz de principios possivelmente violados em respeito ao art.
25 da Constituicdo da Republica. N&o é razoavel utilizar a simetria para camuflar valores
constitucionais a fim de limitar o 6nus argumentativo. A clpula maxima do Judiciario
tem o munus publicum de ponderar e explicitar os motivos pelos quais se esta limitando
a autonomia dos entes subnacionais. O papel de contencdo adotado por temer descontrole
das unidades federadas ndo pode ser utilizado como subterfigio para se esquivar de
aprofundar e debater a federacdo no plenario do Supremo Tribunal. Se cabe a este poder
constituido exteriorizar oficialmente o que significa a Constituicdo, competird a ele
definir os limites da autonomia dentro da federagdo. Contudo, a Corte se esquiva desse
dever toda vez que opta pela saida mais facil que é o jargdo “principio da simetria”.
Portanto, enquanto a imposicao simétrica parecer algo natural e fruto de regra expressa
do texto constitucional de 1988, a ldgica simétrica continuara tendo prestigio entre os
Ministros do Supremo Tribunal Federal.

A analise das trés experiéncias federativas de forma isolada permite concluir
que todos os processos de independéncia foram fruto do choque de interesses entre a elite
local e poder metropolitano. Os clames pela independéncia se iniciam diante da tentativa
das Coroas ibéricas de reforcarem o pacto colonial: na América Hispanica foi fruto da
insatisfacdo com as reformas bourbénicas, na América Portuguesa tem origem na
tentativa de recolonizacdo apés a Revolugéo do Porto em 1821. As elites oligarquicas nao

aceitaram a perda de espaco no cenério politico e se levantam contra seus colonizadores.
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E preciso frisar que a quest&o oligarquica tem origem no passado colonial dos
trés paises analisados. Em cada experiéncia analisada a elite penetrou e cooptou o poder
publico a sua maneira.

A sugestdo do aprofundamento do federalismo cooperativo justifica-se pelo
passado colonial comum marcado pela dualidade centralizacdo/descentralziacao,
acreditando-se ser a melhor materializagdo possivel para a forma federal.

No contexto latino-americano é importante que a Unido seja mais atuante para
diminuir desigualdades socioeconémicas/regionais e arrefecer a forca oligarquica. Como
na forma cooperativa 0s centros decisorios se articulam e atuam conjuntamente, esse
processo ocorreria sem alijar os Estados-membros. No entanto, a experiéncia brasileira
denota a necessidade de se refinar as técnicas cooperativas para evitar que a Unido se
apodere de todas as decisdes politicas relevantes e deixe os entes infranacionais em
segundo plano. Conforme suscitado nos capitulos 3 e 4 ha mecanismos para reverter esse
quadro, isto é, as falhas existentes ndo desmerecem a forma cooperativa. E preciso que
sejam tragados parametros mais objetivos sobre o tema e que haja maior sensibilidade das
Cortes constitucionais quando estiverem diante de conflito de poder politico entre entes
federativos.

O aspecto fiscal é um problema que cada pais precisa enfrentar
diferenciadamente. As dificuldades existentes no México e Argentina sdo infinitamente
mais graves do que as existentes no Brasil. Ao que tudo indica, o problema brasileiro esta
mais préximo de racionalizacdo e mudanca de perfil fiscal, devendo pautar-se em uma
tributacdo que almeje mais o patriménio (forma de exteriorizacao de riqueza e que agrega
maior justica fiscal) e menos o consumo que é um ran¢o desde o periodo colonial por ser
mais dificil de sentir pela populacéo.

O ICMS também € um problema que precisa ser discutido e repensado. Nao
se estd propondo sua federalizacdo ou transformacdo em tributo de base tributaria
compartilhada, mas é notdrio que as guerras fiscais existentes e a ineficiéncia do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) necessitam ser superados. As contribui¢des
sociais utilizadas pela Unido para compor suas receitas € um outro problema a ser
discutido no federalismo fiscal brasileiro. A reforma tributéria é necessaria e urgente, mas
nessa reestruturacdo todos tém que sair com patamares razoaveis de receita. E preciso
racionalizar o sistema (o0 patamar de carga tributaria em 37,5% do PIB é alarmante) e

manter percentuais que assegurem o cumprimento dos deveres constitucionais.
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Diante da experiéncia fiscal mexicana e argentina, acredita-se que néo seria
uma boa alternativa rumar para impostos de base tributaria compartilhada sob risco de
experimentar problemas de anarquia fiscal que nunca assolaram o Brasil. Uma base
compartilhada precisa de profunda coordenacao e maturidade institucional para se evitar
conflitos fiscais e sufocamento da economia por causa das bitributacdes.

No caso da Argentina e México medidas descentralizadoras sdo necessarias,
mas devem ser articuladas com o paulatino crescimento da méaquina fiscal estadual e
municipal na captacdo de receita tributaria e obtencdo de know-how fiscalizatério. Uma
mudanca brusca traria mais prejuizos do que beneficios, pois uma descentralizacao fiscal
repentina ndo propiciaria que as maquinas publicas infranacionais estivessem aptas a
reassumir a funcédo de fiscalizacdo e captacdo tributaria cedida ha décadas. Uma solugédo
viavel seria 0 aumento de repasse automatico incondicionado o que permitiria, a0 menos
a curto prazo, maior autonomia financeira dos entes.

O que se percebe no geral entre os modelos federativos da América Latina é
que a materializacdo do poder politico assume forma diferentes em razdo das
peculiaridades locais. O México admite ampla atuacdo no elemento legislativo, mas
restringe no poder politico tributario e limita em alguns pontos o elemento organizativo.
A Argentina, por outro lado, baliza o elemento legislativo e o aspecto tributério, mas
autoriza de forma mais profunda a exteriorizagdo plena do elemento organizativo. O
Brasil, de forma oposta, retém o elemento legislativo (apesar das técnicas cooperativas),
delimita em excesso 0 elemento organizativo, mas propicia um poder politico tributéario
dentro de um bom patamar. Portanto, ndo ha solu¢do ou indicacdo de caminho igual para
as trés federacOes analisadas, pois cada uma possui um problema a ser enfrentado, mas
somente com a superacao destes gargalos sera possivel uma melhor experiéncia federal.

A forma federal dialoga diretamente com a democracia. Os niveis
democraticos na América Latina, como um todo, verdade seja dita, tém melhorado. Mas
é preciso aprofundar ainda mais para superar ran¢os histéricos inseridos desde o periodo
colonial. Portanto, a existéncia da logica personalista, mandonista e clientelista mantém
a forma arcaica de Estado até os dias de hoje. E preciso de uma revolucio que atinja as
estruturas ou sua “caixa de maquinas”. Somente assim a velha ordem colonial e suas
consequéncias morais, sociais e politicas serdo extirpadas ou minimizadas. E preciso
quebrantar o passado para garantir a superacgao dos problemas atuais.

De uma revolucgdo € talvez o que precisa a América do Sul. Ndo de uma
revolugdo horizontal, simples remoinho de contendas politicas, que servem
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para atropelar algumas centenas ou milhares de pessoas menos afortunadas. O
mundo esta farto de tais movimentos. O ideal seria uma boa e honesta
revolugdo, uma revolugdo vertical e que trouxesse a tona elementos mais
vigorosos, destruindo para sempre os velhos e incapazes. (HOLANDA, 2004:
180/182)
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