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A Universidade Federal do Rio Grande do Norte mantém
um programa de estimulo ao trabalho intelectual que nasceu da
necessidade de valorizar e difundir a producéo intelectual
académica. Consiste, basicamente, na reunidao de todas as dis-
sertacbes, teses e monografias elaboradas por Professores da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, num espaco fisi-
co a que denominamos "'Banco de Estudos Universitarios™ e que

serve como fonte de consulta &4 toda comunidade académica.

A partir da classificacdo desses trabalhos, uma co-
missdo composta por membros do Conselho Editorial e represen-
tantes dos departamentos académicos, seleciona obras represen
tativas de suas areas, para publicacao.

O programa prevé a edicdo de duas colecbes; Estudos
Universitarios, com livros impressos em off-set pela Editora
Universitaria e Textos Académicos, reproduzidos pelo sistema
de mimedgrafo, pelo grupo técnico da coordenacdao do programa,
na sede da PrO-Reitoria para Assuntos de Extensdo Universitéa-
ria.

A UFRN pretende editar cerca de 400 titulos através
das duas colecdes, ao mesmo tempo em que publica um Catalogo
Geral« demonstrativo de todo o esforco intelectual da comuni-
dade universitaria norte-rio-grandense.

E um programa ambicioso, mas simples e concreto como
a vontade de fazer. Na medida em que estabelece um volume quan
titativamente ousado de titulos para publicacdo, adota uma de
finicdo técnica no minimo humilde para realizd-lo; a opcdo do
mimedgrafo para a maioria das edicles.

Ha de ser reconhecido que a producdo intelectual das
Universidades tem sido dirigida para objetivos que escapam a
producdo ou transmissdo de conhecimentos; promove curriculos
académicos, ou é confinada em prateleiras. Em ambas as hipdte
ses, 0 Ineditismo dos trabalhos conspira contra os seus verda
deiros designios.

Nosso programa atende ao objetivo maior de difundir
0 conhecimento assimilado ou produzido pela Universidade, re-
valorizando o esforco intelectual dos professores ao mesmo
tempo em que estimula a sua aplicacdo. E nenhuma outra preten
sdao nos orienta.

Diogenes da Cunha. Lima
Reitor
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1. INTRODUCAO

O nosso pais, como Republica Federativa, constitui-
~se, sob a égide do regime representativo, "pela unido indis-
solivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territéorios"

(art. 19 da Constituicdo do Brasil).

0 federalismo ocupa papel preponderante no sistema
politico governamental brasileiro, corpori fi cando-se no com-
ponente estratégico mais forte para induzir o processo de de-

senvolvimento nacional e reduzir os desequiiTnri os regionais.

0 Brasil vem passando por um r4pido processo - de
transformacdes, o que esta a exigir um novo modelo de rela-
¢bes intergovernamen tais adequado is modificagbes institucio-
nais produzidas na nossa sociedade, envolvendo tanto as enti-
dades empresariais privadas quanto a administracdo publica em

todos os niveis e esferas de atuacéo.

A Constituicdo do Brasil indica os parametros para
as rell¢cbes que caracterizam o nosso federalismo, inclusive

0 seu sistema de pesos e contrapesos.

No relacionamento governamental alguns aspectos se

des tacam:
a) autonomia politico-administrativa e financeira;

b) reparticdo de encargos na prestacdo de servigos

publi cos;

c) mecanismos de integracdo nacional: intervencéo;
politica, normas uniformes de organizacdo basi-

ca (orcamento, processo legislativo, licitagdes,

Labim/UFRN



administracdo de pessoal}; e politicas de inte-
gracdo {planejamento regional, convénios inter-

governamentais, cooperacdo financeira.

Levando em conta esse marco referencial, o federa-
lismo podera conduzir os esfor¢gos nacionais para o desenvolvi
mento, como objetivo primordial a ser alcancado,utilizando am

piamente suas esferas governamentais.

Para a consecucdo de tal objetivo fortaleceu-se 0
Executivo Federal, ao mesmo tempo em que se tomavam medidas
para atingir a eficiéncia, a racionalidade e a moralidade do
sistema politico-administrativo, buscando-se, mediante pro-
cessos articulatOrios, o planejamento a nivel horizontal e

vertical entre os tris niveis de governo.

Por outro lado, o Governo Federal passou a a-dotar
comportamento excessivamente legisferante, caracterizado por
um elenco de atos normativos, o0s mais variados, buscando res_
paldo juridico para os objetivos pretendidos, sobretudo os de
ordem institucional, o que produziu um poder excessivamente
centralizado. A partir de 1964, vimos o0 surgimento no pais
de uma padronizacdo legal, ficando os Estados e Municipios

obrigados a sua observancia.

A reforma tributédria nacional, consubstanciada na
Emenda Constitucional n? 18/75, proporcionou o fortalecimento
financeiro da Unido e sa dependéncia dos Estados e Municipios
das chamadas rendas transferidas, uma vez que estes perderam
a capacidade para instituir impostos, ficando adstritos, téo

somente, aqueles atribuidos por disposi¢cdes constitucionais.
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E mais, a par da hegemonia financeira da Unido, 0
sistema consagra ainda a ampliacdo de seus poderes politico-
-administrativos. Os chamados poderes remanescentes continuam
com os Estados era ambos o0s textos constitucionais. A extensa

gama-de atribui¢bes da Unido, contudo, pouco campo deixa a

materializacdo do preceito.

Outras desfuncionalidades do nosso federalismo po-

dem ser mencionados, destacando-se:

a) preeminéncia do Executivo e perda de substéncia
do legislativo;

b) atuacdo do Governo Federal em tdédos os setores
da vida econd0mica e administrativa da ilagcdo atra
ves de Brgdos da Administracdo direta e indire-
ta, ocupando-se da execucdo de servigcos que em
razdo da descentralizacdo politico-administrati-
va do paisdeveriam ficar a cargo das outras ou-
tras esferas governamentais;

c} acumulo de atribui¢cbes e responsabilidades de
execucdo da esfera federal, provocando a hiper-
trofia e emperramento de sua maquina administra-
tiva;

d) consolidacdo do chamado sistema de competéncias
concorrentes entre os trés niveis governamentais
na prestacdo de serigcos publicos, provocando du-
plicacdo de esforgcos, desperdicios de recursos

financeiros, bem como o esvaziamento dos Estados

e Municipios;
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e) conflitos de jurisdicdo na execucdo de projetos
a nivel do planejamento regional, em razéo do
desprestigio dos oOrgdos regionais e do fortale-

cimento da Administracdo centralizada.

0 resultado i a dependéncia hoje cada vez maior em
termos institucionais. S&o cada vez mais numerosas as normas
federais aplicaveis aos Estados e Municipios. Atualmente ,exis_
tem numerosas empresas nacionais para cuidar de funcgdes mar

cadamente locais.

Segundo alguns estudiosos do federalismo, a expli-
cacdo para esse fendbmeno estd na historica dependéncia dos Ejs
tados e Municipios ao poder central, que vem desde 0
tempo do Brasi 1-Col 6ni a e que se intensificou nos dias de ho-
je. Para outros, ¢ modelo econdmico que o pais absorveu . a
partir de 1964 conduziu-o & adogcdo de um processo decisorio
centralizado como caminho inevitavel para se alcancar o de-

senvolvimento através da conquista e manutencdo de objetivos

naci onais.

0 que se pretende com este trabalho O apresentar a
federagdo sobretudo no seu relacionamento entre a Unido e o0s
Estados- Membros e o grau de autonomia do processo de rela-

ci onamento.

0 federalismo brasileiro vem passando por continuas
transformacOes desde a sua implantacdo. Seus rumos, hoje, séo
no sentido do chamado federalismo cooperativo com a prevalén-

cia dos principios da cooperacdo intergovernamental e da in-
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tegracao da acdo dos trés niveis de governo na execucgao doé

planos e programas nacionais de desenvolvimento.

0 tema abordado» pela sua importancia e atualidade,

e em razdo de circunstancias conjunturais muito fortes, im-

pbe-se a todos aqueles que se dedicam ao Estudo dos Problemas

Brasileiros. A partir

de uma reflexdo profunda sobre a nossa

Federagcdo, sua origem e suas tendéncias, torna~se-a mais fa-

cil a compreensdo e a busca de solugcbes para o0os grandes pro-

blemas naci onais
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2. 0 ESTADO FEDERAL
2.1 Consideracdes Previ as: Nagcdo £ Estado

0 Tema exige, para sua melhor compreenséo, algumas
consideracbes prévias sobre os conceitos de Nacdo e Estado,

formas de Estado e Poderes do Estado.

Indubitavelmente, a "Nacdo e a mais vasta e mais
complexa das formas por que as sociedades humanas se apresen-

tam. E o meio social em que as divergéncias de interesses co-

letivos se produzem e se resolvem, de harmonia com os inte-
resses gerais da sociedade e com os interesses dos indivi-
duos" (1), DELOS, Professor canadense, observa que, "la na -

cion es una comunidad, y no una sociedad. Es una de las mas
importantes y quiza la mis acabada de las communidades que
hace nacer la civi li zaci on" (2). Para Mancini a Nacdo ?= "uma
soeieti naturale di domini, da uniti di territdério, di origi-

ne, di costumi, e di lingua conformata a comunanza e di cos-

cienza soei ale" (3) .

A propésito do tema, Themistocles Branddo Cavalcan-
ti, numa sintese feliz, diz que "a Nacdo constitui-se pela

estratificacdo de elementos comuns a uma populacdo, elementos?

(1) QUEIROZ LIMA, Euzébio. Teoria Geral do Estado.6a.ed., Rio
de Janeiro, A Casa do Livro Ltda, 1951, p.2.

(2) DELOZ, J.T. ElI Problema de 1£ Civi lizacion - La NACI ON
(La Nation):~Tersao castéThana de Santiago CunchT 11 o0s
Manterola, Buenos Aires, Ediciones Desclee, de Bronwer,
1948, p, 132) .

(3) Apud Cavalcanti, Themistocles Branddo. Teoria do Estado.
74T .ed,,, Rio de Janeiro, Editor Borsoi 19SIiT,” P* 143 .
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de ordem moral, étnica, historica" (op. cit,9 pag.143) lem-
bra que o conjunto desses elementos deu lugar ao que JELLINEK
denomina es tado de consciend a, e observa que Mancini "reco-
nhece a necessidade de reunir os elementos naturais (territo-
rio, raca, lingua) aos fatores histdricos (tradigdo»costumes,
religido, arte, literatura, legislagdo) para se obter a uni-

dade moral e fisica que constitui uma nacdo" (ibid).

Os autores que tratam do assunto destacam sempre a

ideia de nacdo gizada por Renan (4); "Une nation est une ame,
un principe spirituel,.. Une grande agrégation dlhommes ,sai ne
d'esprit et chande de coeur, créé une conscienze morale que

s'apelle une nation” (apurf QUEIROZ LIMA, ibid) (5).

Z conhecida a assercdo de que o Estado ? a nacao

politicamente organizada (6).

Descabe aqui o exame das varias doutrinas que tém
surgido sobre a origem do Estado, Impede observar, porém, que

0o Estado e, na expressdo de Ataliba Nogueira, meio e ndo fim.

(4) QUEIROZ LIMA, op. cit.,p.4; e CAVALCANTI* Themistocles
Branddo, op. cit., pp.1l42 e 143.

(5) Observa QUEIROZ LIMA que "o fendbmeno subjetivo do devota-
mento pela nacionalidade f o resultado, e a consequéncia
do fato objetivo da existéncia aa nacao, e ndo O seu mo-
tivo determinante"” (op. cit., p.5)

(6) - "a unidade do Estado nacional hoje em dia ndo se baseia
sobre uma descendéncia comum ou uma unidade étnica ou
cultural, mas na unidade de um Governo em_ determinado
territério. Os povos que formam a nacao sdo, geral mente,
de diferentes origens..." (KRADER, Lawrence. A Formacao
do Estado. (Formation of the State). Trad. por RegTrTalLu-
cia RA Rorel . Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1370, p.l6.
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Efetivamente» e ele instrumento p,ara a realizacdo do Bem Co-

mum (7).

£ de Bertrand Russel a afirmativa de que el poder
puede ser definido como la producidn de los efectos deseados”
(in EBl_ Poder en los Hombres £ £n 1os Pueblos .(Power - a New
Social Analysis). Trad. por Luiz Echdvarre. Buenos Aires,Edi-

torial lozada, 194E, p. 33).

0 fendmeno do poder necessariamente esta presente

em toda sociedade, muito embora se admita a existéncia de so-

ciedades sem Estado (8).

AFONSO ARINOS de MELO FRANCO, que entende néo ser
gratuita a hipotese de sociedades sem Estado» faz a respeito

de sociedade e poder a seguinte consideracdo:

"Mas se se pode conceber uma sociedade sem Es-
tado (e ainda hoje havera, entre populagdes mais
pri mi ti vas ~da Africa ou da Oceania, sociedades on-
de a existéncia do Estado é discutivel) ndo se po-
de nunca imaginar uma sociedade sem poder"’(®977 is-
to e, sem uma forca de coesdo que se situe . .acima

das liberdades e arbitrios individuais. Assim, se
temos o directo de considerar o Estado”como uma ca-

tegoria histdrica, sujeito a modificacbes - e o Es-
tado moderno e de ongem recente - ndo poderemos
imaginar o homem sendo reunido, em grupos sociais,
e esses grupos submetidos a um controle de coesédo e

T7Assim ndo no entendem os marxistas, que véem o Estado

como instrumento da classe dominante (KRADER, op.. <cit.,
p.45). Marx e Engels, porem, "com visdo viciada pelos
preconceitos de materialismo histérico", como acertada-
mente pondera QUEIROZ LIMA, "ndo viram a nacéo, ambiente

juridico e politico, circulo social e econbébmico, em que
0 Estddo se pro6uFl (op. cTt.,p.4)

(8) - Laurance KRADER, Professor da Universidade da Cidade de
Nova York» em sua obra £ Formacdo do Estado, ja menciona-
da neste trabalho, s& ocupa' das sociedadés "simples sem

Estado e daquelas com instituicdes que de se aproximam.
(9) Problemas Politicos Brasileiros. Rio de Uanei ro,0.0lympi o,
1975, p. 28.
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coercdo que nio deixa duvidas sobre a existéncia»
dentro dele» do que chamamos o poder, isto ex»de uma
forma qualquer de governo, mediante a imposicdo ou
observancia de normas ou costumes (10)".

Obviamente refere-se o antigo senador e ministro ao

poder politico, aquele a respeito do qual PONTES DE MIRANDA

disse que "ndo se define, constata-se historicamente".

Merece salientado, neste passo» também» o poder "co
mo instrumento, como mei o de se atingirem os fins da nacéo",
ou seja» o Poder Nacional, que "é& a expressdo integrada dos
meios de toda ordem de que dispbe e Nacdo para alcancar e
manter, interna e externamente, os Objetivos Nacionais" (ESG,

Doutrina Basica, Rio de Janeiro, 1979» p.54).

Conquanto os Poderes do Estado - legislativo, Exe-
cutivo e o Judiciario -, como & de clareza meridiana, situem-
-se no imbito do Poder Nacional, com este nio se confundem.

Sao eles, juntamente com os Partidos Politicos, os componen-

tes da Expressdao Politica da Poder Nacional*

Simples referencia a Poderes do Estado impde que se
realce a figura de Charles-Louis de Lecoudat, bardo de Montes
Quieu, que, em sua obra "1‘Esprit des Lois" (1748) exp6s e
sustentou o principio da separacdo de Poderes (1a puissance
legislative, la puissanee exécutive d;Etat £ |l a puissance de

juger) e fortemente influenciou o pensamento politico do mun-

do oci dental.

yti-j - Apud'MENrZES, Djacir, Poder, Autoridade e Vis Normati-
valKevista de Ciéncia Politica. Rio de Janeiro, vol ,20-
n9 3 p. 103, setembro 1977.
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Digno de nota e o fato de que logo na segunda meta-
de do século XVIII o principio da separagcdo dos Poderes foi

consagrado nos Estados Unidos da América do Norte (I1).

Cumpre assinalar, ainda, que na prépria Franca sur-
giu a idéia de um outro Poder: o moderador. 0 Brasil mesmo,

sob a influencia da obra de Benjamin Constant, a agasalhou,no

século XIX.

Agora, ultimando estas consideracdes prévias, algu-

mas poucas palavras sobre as formas de Estado.

Costuma-se classificar, tendo em vista o exercicio
da respectiva soberania, os Estados em soberanos e meios SO-
beranos (12). Os primeiros sdo aqueles "em pleno gozo de sua
soberania interna e externa, sem limitacbes ou restri¢cbes ,su-
bordinacdo ou tutela de qualquer outro Estado” (CAVALCANTI),
Themistocles Branddo, po. .cit., p. 60). A contrario senso,so-
beranos parei al mente sdo aqueles que néo desfrutam da sua so-

berania com plenitude.

(11) - - De Thomas Jefferson:“0 despotismo eletivo ndo € 0
governo pelo qual lutamos; lutamos por um governo que
ndo apenas se baseia em principios de liberdade ,mas no

gual os poderes de governo estejam divididos e equilibran
dos de tal forma entre os diferentes centros de autoril
dade que nehum deles possa exceder seus limites legais
sem ser contidos pelos outros". (apud HONDALE, Walter E.
As Obri gacdes do Pode r (The Acoun~TaTii 1i ty of Power - To
warcTa RespbnsTF] é~Tres idency) . Trad.Ronaldo Sérgio de
Biase.Rio de Janeiro Universitaria, 1977, p.82).

(12) - "Parece efeti vamente, existir, certa contradigdo nes-
ta expressdo (meio soberano)..” porque sendo a “sobera-
nia um poder absoluto, indivisivel, ndo é concebivel a
idéia de meia soberania,”, esta meia soberania é conse-
giincia apenas da protecdo que sobre um Estado exerce um
Estado soberano, permanecendo integros em sua esséncia o0s
direitos primé&rios do Es tado,mesmo por vezes,na ordem in-
ternacional " (CAVALCNTI, Themistocles Brandéao ,op .ci t .160),
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Levando-se em conta a sua estrutura, diz-se que 0

Estado 5 simples ou composto» Simples €& c¢ Estado Unitéario.

Sdo tipos ae Estado composto:

a) Unido pessoal;
b) Unido real;
c) Confederacdo; e

d) Federacéo.

Os dois primeiros dentre os compostos sao formas de
Estado essencialmente mondarquicas, como observa Queiroz Lima

{op,cit., pp.173 a 174).

Na Confederacdo os Estados que a integram - e o fa-
zem por forgca de umn tratado internaci onal - permanecem sobe-
ranos e mantem "a sua personalidade internacional nos assun-

tos que ndo foram objeto do pacto contratual" (13).

0 professor TEMER, da PUC de Sdo Paulo, consideran-
do tal forma de Unido - tratado internacional - e a persis-
téncia da soberania dos contratantes, recusa a Confederacdo a
categoria de forma de Estado (TEMER, Michel. A Federacdo Bra-
sileira. Revist3 da Procuradoria Geral do Estado. Campo Gran-

de-MS, 1:27-43, 1979).

Na Federagdo a soberania e do Estado integrado, fi-
cando a cada uma das unidades integrantes a autonomia, do que
f13) - TAVARES, Ana Luiza Lima. 0 Estado Federal: deli.nevoen-

tos" in A Federacdo Brasileira. Cavalcanti, T.B et alii.

Revista de Ciéncia Politica. Rio de Janeiro,
ATTSTUe z7~1 T7YT. ~~
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decorre uma descentralizacdo politica e Administrativa. Aten-
temos» porem» para a circunstancia de que a descentralizacéao
mencionada» per se9 ndo implica necessariamente em a Federa-
cdo (TEMER, op,cit,,p,28). Indispensdvel para a sua caracte-
rizacdo é a presenca dos Estados - membros nas decisdes da

Unido Federal (14).

Frisemos, finalmente, que "ndo existe um padrdo uni_
co de federacdo, mas tipos de federacdo em que cada uma das

caracteristicas essenciais tem medidas variaveis" (15).
2.2 - 0 Estado Federal - Concei to

Tomemos como Estado Federal aquele que se caracte-
riza pela coordenacdo de esforcos de entidades governamentais
autbnomas que politicamente buscam a realizacdo de Objetivos
Nacionais "dispondo de instrumentos &geis de articulacdo e
equilibrio, baseada na redistri bui cdo harmoniosa de responsa-
bilidades ",como bem afirmou o Presidente Jodo Figueiredo em
reunido que manteve com 0s Governadores estaduais antes de

sua posse corno principal mandatario da Nacdao.

Segundo o publicista inglés K. C. Wbeare (Federai
Government) , Oxford University Press, Londres, 1956, 3a. ed.,
p.15) , seu trago diferencial consiste na coexisténcia de um
governo central ao lado dos governos regionais, limitados nas

respectivas esferas de acdo,dentro das quais agem independer”®

temente.

TT4) - 'PAUPERITT, A. Machado, op. cit., p.211; QUEIROZ LIMA,
EuzObio, op.cit., p.187; e TEMER, Michel ibidem).

(15) - CAVALCANTI, T.B et alii. A Federacdo Brasilei ra.Revis-
ta de Ciéncia Politica. Rio de Janeiro, 22(4):23, Déz.
1979).
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No entendimento de Alfredo Ruy Barbosa,Professor de

Direito Constitucional da Faculdade de Direito Cindido Mendes:

"Em essencia o federalismo €& uma substancia] nme

dida de mutua colaboracdo e intercambio de expe-
riéncias entre os Governos_, Implica, também, a par-
ticipacdo de todas as regides na heranca cultural

do pais e nas suas riquezas naturais". E mais:A or-
dem federal e a estadual distinguem-se uma da outra
pelos diferentes propésitos a que devem servir e pe
los instrumentos proéprios fixados na Constituicéo
para cada uma dessas ordens» Ambas marcham na mes-

ma dire¢cdo, mas cada qual agindo na sua esfera de
acdo, de acordo com uma divisdo de poderes que per-
mita aos respectivos Governos cumprir as suas ta-

refas especificas. (16}

Esse marco conceituai achamos corresponder i reali-
dade dos dias de hoje, sobretudo num pais com as dimensdes do
Brasil em que, por isso mesmo, torna-se preponderante a pre-
senca governamental nos pontos mais distantes do territorio
brasileiro* wutilizando-se uma estrutura de governo que a Cons
tituicdo consolidou ao longo do tempo através das relagcbes en

tre a Unido, os Estados e os Municipios,

Faz-se necessario, portanto, uma revisdao na forma
de operar do Estado Federal Brasileiro, sobretudo os seus
principios ou fundamentos, de modo que seja possivel a pre-
senca de um Governo descentralizado, com capacidade de en-

frentar os desafios de ura pais de 'dimensGes continentais como

0O NOSSO.

2.3 - Fundamentos do Estado Federal

0 Estado Federal repousa em dois fundamentos essen-

ciais a sua natureza. No dizer de Osvaldo Ferreira de Mello:

TTFTTarbosai Alfredo Ruy, Uma nova federacdo. Jornal do Bra-
sil, Rio de Janeiro", 8 Abr. 1979 .
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"Dois princTpios_seriam o0s Unicos essenciais a
natureza das federacdes, 0s quais se podem enunciar

como a lei da autonomia e a lei da parti cipacéo,
pois que, embora varie 0 seu grau nos_ diferentes
Estados-Federais, era todos eles estarao presen-
tes". (17)

A autonomia, no caso, e entendida como autonomia po_
litica, ou seja, a faculdade de o Estado-membro dispor sobre
sua organizacdo e gerir seus proprios destinos em busca do
bem comum. Ela se corporifica na Lei Maior que estabelece a

ordem politico-juridica do Estado Federal.

A Constituicdo do Brasil, em seu art. 13, menciona
gue os Estados organi zar-se-do e reger-se-do pelas Constitui-
¢cbes e leis que adotarem, desde que respeitados alguns prin-

cipios enumerados na Carta Magna.

Entretanto, ao se examinar a nossa Constitui¢cdo, no
capitulo que corresponde & Unido, constata-se que pouca .com-
peténcia restou para os Estados no sentido de utilizarem com
plenitude os poderes mencionados no art.13, ao ponto de fa-
cultar & Unido a capacidade de intervir nos Estados que ado-
tarem medidas ou executar planos econbmicos ou financeiros
gue contrariem as diretrizes estabelecidas em lei federal

(Art. 10, item V, letra cj .

No que respeita a lei de participacdo, ensina Ma-

noel Ribeiro que:

i Estado a entidade territorial que tem o0s po-
deres da mesma forma que a Unido e participa da for
macdo da vontade do Estado Federal, por intermédio

(17) Mello, Osvaldo Ferreira de. Tendéncias do Federalismo
no Brasi 1.Flori anOpol is ,Edi fora LunardeTTi ,I;T74~,p'V
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do Senado, detendo a faculdade de auto-organi zar-

-se, de acordo com os principios estabelecidos na

Constituicdo da Republica"» (18)

Ha de se concluir, pelo exposto anteri ormente, que
a lei da participacdo padece dos mesmos males que a lei da au
tonomia, fruto da excessiva presenca da Unido na formacdo da
vontade do Estado Federal, assim como pelas limitagcdes impos-
tas aos Es tados-rriembros pela Constituicdo para %1 es possam

auto-organizar-se ,

A realidade atual mostra que vivemos sob um regime
em que a vontade do Poder Executivo federal | lei, mantendo o
monopdélio das decisbes politicas e a responsabilidade inte-

gral pela conducdo dos negdcios publicos,
2.4 - Doutrina do Estado Federal

Tomando por base os fundamentos do Estado Federal,
mencionados no subcapitulo anterior, hd que se buscar aqueles
principios basicos e universalmente aceitos capazes de dar-
-lhe uma doutrina solida e marcar-lhe um sentido de integra-
cdo dos diferentes niveis de governo na conquista e manuten-

cdo de Objetivos resultantes de inspiracdo e conteudo democra

ti CO,

Novamente vamos encontrar no Professor Alfredo Ruy
Barbosa o0s paréametros que poderdo orientar uma doutrina para
0 nosso Estado Federal, Ao propor a revisdo do nosso federa-

lismo, ele aponta alguns principios que mencionaremos a seguir;

(18) Ribeiro, Manoel» 0 Municipio na Federac¢do. Salvador. Ed.
Universidade da BahTa, TOW7 p. '20
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"l1. A federacdo deve confirmar a preeminéncia
dos cidaddos sobre as institui¢cdbes garantindo seus
direitos e liberdades. Esse principio & capital num
pais onde as diferentes ordens de Governo podem ter

ideias a respeito do reconhecimento dessa preemi-
néncia.

K2. A federag¢do deve conduzir ao respeito pe-
las diversidades culturais e & preservagdo”~da he-

ranca cultural do pais. Nesse aspecto, alias, reve-
la-se o0 interesse do General Figueiredo nesta pas-
sagem do seu discurso aos Governadores: O Estado-
-membro i, para cada um de n6s, o primeiro sinal da
Patria. Quem de nos ndo se engrandece ha operosida-
de dos paulistas, no linguajar caracteristico dos
sulistas, nos modos de ser do nordestinos e do nor-
tista? Quem ndo se orgulha dos que empurram”as frof
teiras do Brasil-, desbravando o grande sertao do
Oeste? Tenho por bem recomendado aos meus ministros
gue tudo procurem fazer para que a entidade regio-
nal ndo se perca ou confunda na uniformidade esté-
ril e despersonal i zante .

"3. 0 Estado Federal deve promover, em todos os
campos, o0 auto desenvol vi mento das diversas regibes,
evitando uma excessiva centralizacdao.

“4. A Federacdo deve levar a uma maior integra-
cdo econbmica entre as diversas regifes dc pais e
possibilitar a participacdo de todos os nacionais
nos seus beneficios.

"5. A Federacdo deve estender e estreitar a so-
lidariedade entre os cidaddos de todas as regides e
comunidades. 0 federalismo deve representar um cor-
po integrado de varios Orgaos.

"6. A Federacdo deve estabelecer claramente a
autoridade e o papel dos Governos Federal e Esta-
dual, reconhecendo sua interdependencia e partici-
pacdo respectiva na soberania interna,cada qual com
a sua ordem e seus poderes perfeitamente definidos
na Constituicao.

"7. A Federacdo deve garantir, de todas as for-
mas, o pleno exercicio das fun¢bes do Poder Judicid
rio, A espinha dorsal do federalismo é o sistema
de controle da constitucionalidade das leis, que de
termina a supremacia do poder federal no que tange
a relacdo entre os Estados-membros e a Unido.

"8. A Federacdo deve organizar o sistema tribu-
tario de modo a assegurar uma adequada distribuicdo
de recursos aos Estados. Esse e um dos aspectos cru_
ciais de toda a questdo, principal mente se atentar-
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mos para o0 processo de crescente centralizacéao do

Estado moderno, (19).

Nesses parametros identificamos uma federacdo muito
adequada ao nosso estilo e que poderd garantir o desenvolvi-
mento politico, econdmico e social da Nacdo, uma vez que es-
tara repousada num esforco dos trés niveis de governo, sem
ocorrer duplicacdo de esfor¢cos ou de competéncia, conflitan-

tes com as necessidades e 0S anseios nacionais.

2.5 Papel do Es tado Federai na Manutencdo dos Objeti vos Na-

cionals

Por outro lado, o Estado Federal tem um papel pre-
ponderante na conquista e manutencdo dos Objetivos Nacionais,

sobretudo os Permanentes.

Nos estudos da Escola Superior de Guerra sdo adota-

dos seis ONPs» conforme mencionamos a seguir:

1, integridade Territorial;
2, Integracdo Nacional;

3, Democracia;

4, Progresso;

5, Soberania;

6. Paz Soeial,

Esses Objetivos foram determinados através da evo-
¢do histori co-cul tura! da Nacdo brasileira e corn base numa in

terpretacdo de seus interesses e aspiracdes.

(19) Barbosa, Alfredo Ruy. Uma Nova Federag¢do. Jornal do Bra-
sil, Rio de Janeiro, 8 abril, 1979.
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Entende a Escola Superior de Guerra que: Objetivos
Nacionais Permanentes sdo 0s que motivam e conformam, em de-
terminada época histérica, toda a manifestacdo de um povo co-
mo Nacdo e possuem, em grau maior ou menor, um carater de per
sistencia, passiveis, no entanto, de sofrer alteracdes em fa-
ce de mudancas fundamentais que ocorram na conjuntura nacio-

nal ou internacional. (20).

A explicitagcdo dos ONPs vistos anteriormente pres-
supbe um direcionamento da Nacdo, através dos seus trés ni-
veis de governo, em busca do Bem Comum, tornando-as cada vez
mais legitimo, para garantir sua manutencdo, que somente sera
conseguida mediante a motivacdo e o apoio decisivo dos virios

segmentos da organizacdo nacional.

Mesmo porque o Bem Comum ndo devera ser interpreta-
do como algo utdépico, que ndo se possa visualizar ou alcancar.
Muito pelo contrario: o Bem Comum, e acima de tudo, um soma-
téorio dos interesses e aspiragbes do Homem, assentado em dois
outros componentes béasicos da nacionalidade, ou seja, a ter-
ra e as instituicdes, colocadas a seu servico de modo a po-
siciond-lo no contexto da sociedade como seu centro de in-

teresse .

£ evidente que o Bem Comum serd@ mais facilmente al-
cancado pela acdo do Estado Federal através de seus componen-

tes, que como afirmamos noutra parte deste trabalho corpori-

(70) ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA. Fundamentos da Doutrina,1981,
Rio de Janeiro, 1981. p. 27.
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fica-se no elemento estratégico mais forte para conquistar e

manter os Objetivos Nacionais Permanentes,

2.6 ~ 0 Estado Federal Brasileiro - Origam e Evolucéo

Como foi visto, ndo hi uma federacdo padrdo, mas va

rios tipos de federacéo.

Conquanto muitos dos Estados Federais dos Nossos
dias tenham-se inspirado na federacdo norte-araericana - Esta-
dos Unidos oa America -, cada um deles afasta-se do modelo na
medida em que se faz a compatibilidade do sistema acolhido
com a sua prépria realidade,sem,contudo,ficar descaracteri-
zada a forma de estado adotada. Ana Lucia de Lyra Tavares,

pesquisadora, lembra, com base em Burdeau e Macmahon, a extra,
ordinaria flexibilidade desta forma de Estado, capaz de ajus-
tar-se as transformacdes politicas, sociais, econdmicas e cuj

turais, podendo existir em diferentes graus, no tempo e no es

paco.

0 Brasil mesmo, que de muito perto lhe seguiu 0
passo, tem uma federacdo com pontos notavelmente afastados,ho
je,do seu modelo. Per outro lado, s&o cletectdvei s embora que
dispicienda a sua citacdo, tendéncias de modificagbes no sis-
tema federativo norte-americano resultantes do gigantismo da-

guele pais do hemisfério norte.

Nada obstante tenha-se espelhado a federacdo brasi-
leira, corno afirmado acima, no colosso da America setentrio-
nal, os dois estados federais - o brasileiro e o americano do

norte, - tém raifzes histéricas dessemelhantes. Neste Gltimo,
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as coldnias isoladas encaminharam-se, nc movimento indepen-
dentista, para uma confederagcdo, numa unido eventual de es-
tados soberanos, e somente mais tarde chegaram i Federacdo.No
Brasil, havia uma monarquia em estado unitario, e simultanea-
mente com a adocdo de nova forma de governo, a republicana,so

breveio a nova forma de estado, a federacéo.

Tenhamos presente, porém, que o sistema federativo,-
no caso brasileiro, ndo foi necessariamente uma conseqiencia

da forma de governo instalada no pais em 1889. Isto porque,de

certo, em tese, a republica nado é incompativel com a forma
unitiria de Estado, como, por igual, inconciliadvel com a mo-
narquia ndo é a federacdo. Antes, a idéia de federacdo per-

meiou todo o largo periodo imperial.

Logo ao alvorecer do Primeiro Império a federacéo
foi tema de debate na Assembléia Constituinte, pois que opro
jeto de Constituicdo elaborado por Comissdo do dito Orgdo, e
gue foi relatado por Antonio Carlos Ribeiro de Andrada, esta-
belecia no Art. 29 que o Império do Brasil, uno e fndivisive 1
compreendia "as provincias de Par&a, Rio Negro, Maranhao,Piaui,
Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernarobuco,alagoas, Ser-
gipe d1E1 Rei, Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiro,S&o Pau-
lo, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Goias,Ma
to Grosso, as ilhas de Fernando de Noronha e Trindade, e ou-

tras adjacentes; e por federagdo o Estado Cisplatino. (21)

(21) - Nao ha grifo no originaj[ - Republica dos Estados Uni-
dos do Brasil, Consti tuicdo do Brasil, Rio de Janeiro,
Imprensa NaciondT, 194'8.

Labim/UFRN



Organizou-se o Império sem a federacdo (22). Toda-
via a todo momento aflorava a ideia federalists, com maior ou
menor intensidade. iquela epoca, no alvorecer da nossa vida
independente, numa retrospeccdo, entendemos que teria sido te
merd.ria a sua adocao, por provavel mente prejudicial & unidade

nacional ,

A imensiddo do territorio e a falta de articulacéo
do pais isolavam os nlcleos populacionais brasileiros, e nas
vastas e longinquas'regifes emergiam problemas que ndo podiam

ficar a merci de uniformes solu¢gdes emanadas da Corte.

Em Mesa-redonda promovida pelo Instituto de Direito

Publico e Ciincia Politica da Fundacdo Getulio Vargas, sob a

Presidéncia de Djacir Menezes e Coordenacdo de Miguel de Ulhoa

Cintra, com a participacdo de Clovis Ramalhete, Cotrim Neto,

Pedro Calmon, Souza Brasil e Silvio Meira, no dia 13 de novem

bro de 1979, subordinado ao tema Rui_ Barbosa e £ Federacéo,
o Ultimo dos mencionados parti ci pantes afirmou:

"A federacdo estava na raiz da formacdo brasi-

leira. Emergia de uma federacdo geogréafica, em que

as provincias, distribuidas em obediéncia a fatores
territoriais e tellricos, como que se acomodam em

limites naturais, sujeitos, aqui e ali, a retifica-
¢bes. Os rios, as montanhas, os climas, os antece-
dentes histdéricos regionais concorriam para isso.
0 dificil seria, em nosso entender, conciliar a mo-
narquia com a federacdo, o que alguns ainda tenta-
ram" (23).

Tudo isto, juntamente com outras razdes, provocou

uma descentralizacdo administrativa.*

(22) ~ Cf. o art 19 da Carta Constitucional de 1824.

(23) - MENEZES, Djacir et alii_ Rui Barbosa e a federacdo, Re--
vista de Ciincia PoTT'fTcTa, Rio de danei ro .23 (2V:83- 114 mai/
*ago~i 980 . —
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Com efeito, a lei de 12 de agosto de 1834 instru-
mentalizou os brasileiros para o exercicio do "direito de in-
tervir todo o cidaddo nos negocios de sua provincia, e que
sdo imediatamente relativos a seus interesses peculiares", di_

rei to reconhecido pela Carta Constitucional de 1824.

Alguns movimentos revolucionarios que eclodiram du-

rante o Império traziam neles embutidos idéias federalistas

Rui Barbosa, foi bem o arauto da federacdo brasilei_
ra. Colocou todo o prestigio da sua palavra a servigco do fe-
deralismo, cuja implantacdo defendia a despeito da forma mo-
narquica de Estado entdo vigente, ou com o seu sacrificio, se

necessario.

0 pensamento de Rui, com a elegancia de linguagem
que lhe era prépria e a énfase que emprestava & defesa das
boas causas que abracava, estd exposto no seguinte trecho do
artigo Federacdo, Conservacdo (24), publicado no Diario de No

ticias de 17 de junhc de 1889:

"Medida no seu principio essencialmente 'Hberal,

a federacdo i, ao mesmo tempo,- nas circunstancias
atuais do pai®, uma reforma eminentemente conserva-
dora . A monarquia unitaria e centralizada , vivendo

parasitlcamente d* seiva das localidades, gerou em
toda a pirte, o descontentamento, _a desconfianca, o
desalente, cujo derradeiro fruto e o _separatismo,
gque, se nas provincias fracas, ainda ndo se atreveu
a formular-se como voto geral, pronuncia-se franco
e altanado naquelas, a que a riqueza vai dando a irr
dependéncia do sentir. Ja ndo se pode esperar, pois,
gue a_prosperi dade Ilhes _cure as feridas de ir-
ritacdo e revolta, que a miséria lhes_abriu, Antes,
o_exemplo das que vdo chegando & opuléncia, guais
Sdo Paulo e o Rio Grande do Sul, nos adverte de que
o desenvolvimento econdbmico, nas outras, longe de
reconcilia-""-: com a centralizagdo monarquica,vira,
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como naguelas, despertar o mesmo centrifugo, a mes-
ma tendencia desagregante, cujo extremo, mas®_ nao
longinquo» resultado seria transformar o Império nf£
ma justaposicdo de republicas débeis» inconsisten-
tes, desorientadas» entregues a porfia das ambicdes
interiores e exteriores

Pregar hoje contra a federacdo é inépcia” igual
a dos que apostolaram contra a abolicdo nos udltimos
meses de 1887 e nos primeiros de 1888. A republica
estd feita, se a federacdo ndo se fizer. E, ainda
assim, cumpre que esta ndo se atrase, para chegar
a tempo de demorar aquela". (24)

Parece-nos ndo constituir demasia a transcriacéo
aqui, deste outro excerto de Rui Barbosa, extraido do artigo
Federacdo e Trono (25), posto a lume no mesmo 6rgdo de impref
sa do dia 29 de junho do ano em que viria de ser proclamada a

Republica e instituido o sistema federativo:

"A federacdo e o laco de unidade e o tipo nor-
mal da organizacdo livrerda nacdo na imensidade e
diversidade de um territério como o nosso. A monar-
guia €& apenas um meio, ou, para usarmos, como p nckE
so eminente colega do Jornal do Comercio ,uma expres_
sao vulgar na ciéncia cfo governo', e um~mero "aciden
te na vida dos Estados". E os acidentes removem-se'»
0S meios substituem-se» quando, em vez de servir
aos fins a que devem obedecer» assumem contra eles
o carater de impedimento irredutivei s.Se'a indepen-
déncia administrativa das provincias e essencial ao
des envoTvi mento fisidldgi co do pais» ou a monarquia
se mostra conformavet a essa necessidade, ou subs-
creve a sentenca da sua eliminacéo.

1 "0 acidente subordina-se ao inevitavel."

Enfim, cumpriu-se a antevisdo de Rui: sucumbiu a Mo

narquia» e a Federacdo e a Republica sobrevieram.

(24) - Rui Barbosa. Queda do Império, Obras completas»Vol.XVI
etomo’ til, Ministério da Educacdo e Saude, Rio de Janei-
ro, 1947, pp, 315/322.

(25) - Op. cit., pp. 419/.423,
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0O Decreto m 1 - de 15 de novembro de 1889, que
"proclama provisoriamente e decreta como forma de Governo da
Nacdo Brasileira a RepUblica Federativa, e estabelece as nor-

mas pelas quai s se devem reger os Estados Federaisil.estatui u:

"Art. 19 Fica proclamada provisoriamente e de-
cretada como a forma de governo da nacdo brasilei-
ra - a RepuUblica Federativa.

"Art. 29 As provincias do Brasil» reunidas pe-
lo lago de federacdo, ficam constituindo os Estados
Unidos do BrasyYl.

"Art.' 39 Cada um desses Estados» no exercicio
de sua legitima soberania, decretara oportunamente
a sua cons ti tui cao*“HeTTm ti va, elegendo o0s seus go-
vernos locais" (26) e {27).

Menos de quatro meses depois, a Constituicdo de 24

de fevereiro de 1891 confirmava a Republica e a Federacéo:

"Art, 19 A Nacdo Brasileira adota - como forma
de governo, sob o regime representativo, a Republi-
ca Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889,
e constituiu-se» por unido perpetua e indissolavel
das suas antigas provincias, em Estados Unidos do
Brasil".

"Art 29 Cada uma das antigas provincias formara

um Estado e o antigo municipio neutro constituird o

Dis tri to Federal "

A nossa primeira Constituicdo republicana ndo repe-
tiu o sendo de mencionar a soberania dos Estados -snernbros da
Federacdo* imperfeicdo explicada por Clovis Ramalhete,em Me-
sa-redonda de que participou e ja referidas, como simples

"deslize de terminologia, mas de conceito» pois que salvo tam

(26) - Decretos do Governo Provisdrio da”RepuUblica dos Esta-
dos Unidos do Brasil (Primeiro Fasciculo) Rio de Janei-
ro, Imprensa Nacional, 1890.

(27) - Nao ha grifos no original
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bem uma excec¢do, nenhuma das provincias brasiTeiras, trans-
formadas em estado, pretendeu exercer aquela competéncia que
caracteriza a soberania, que e ter personalidade internacio-

nal de estado",

Bem a propo6sito vem as observacdes de Amaro Caval-

canti

"0 acto do governo revolucionario que authenti-
cou a proclamacao da Republica Federati va, e decla-

rou que as provincias 'do BrasTl, réunTHas' pelo la-
¢o da federacdo, ficavam consti tuindo”os "Estados
Unidos do Brasil", ndo os investiu, s0O por isso, de
direitos proprios, irreductTveis, que lhes dessem o
carater de Estados i ndepin5entes';e o Congresso Ccn_s
tituinte, que VvéTo6, logo depdi"se approvou 0s in-
tuitos e actos do movimento _revolucionario, também

ndo consignou na Constituicdo federal nenhum poder
ou prerrogativa, em favor dos Estados, além do que
parecera 1ndi spensavel para dar-lhes autonomia, co-
mo membros cfa federacao .

certo, que pelo decreto n9 1 do Governo Pro-

visorio se fez allusdo ao exercicio d _ soberani a

dos Estados {art. n? 3). Mas”a este vcTcadbuTdVempre-

gado naquele documento, talvez ndo se deva atribuir
outro valor si ndo, o de mero euphemismo,muito reco-

mendavel nas circunstéancias..." (28).

De qualquer forma a Constituicdo de 1891 teve o0 mé-
rito de introduzir a ideia do sistema federalista no Brasil,
embora no seu aspecto isol acionista ou dual, com a predominén_
cia dos Estados-membros na estrutura governamental e enfase a
autonomia local, o que, de certa forma, dificultou uma acao
coordenadora sob a égide do Governo Federal, estimulando oS
desniveis entre os Estados brasileiros através do predominio

da chamada "politica dos governadores".

(28) - CAVALCANTI, Amaro.Regi mem Federativo e a Republica Bra-
sileira. Rio de Janei rd, imprensa NacTonaT,T900, pp .I131 e~T31".
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Numa segunda etapa, ou seja o federalismo de 1934,
ja se constata na Constituicdo uma certa "inovacdo na estru-
tura organizacional do federalismo brasileiro, quer na ado-
¢cdo de processos neves, como 0 oa ordenacdo previa de matéria
do Estado-membro, quer na ampliacdo da competéncia legislati-
va da Unido, enriquecida com instrumentos do Estado interven-
cionista e com a incorporacdo de matéria anteriormente confif

da ao Estado-membro. (29)

Na opinido de Ana Maria Brasileiro vamos encontrar
em 1934 “a expansdo dos poderes federais, a criacdo de meca-
nismos de cooperacdo e integracdo governamentais e a defini-
cdo da autonomia municipal, elementos que refletem total mu-

danca de posicdo do legislador de 1934 frente ao de 1891."(30}

Davamos em 1934 um passo decisivo com a introducéo,
no texto constitucioral, de federalismo cooperativo. Entre-
tanto, pouco se fez no sentido de sua implantacdo no pais, em
razdo do periodo relativamentO curto do regime da Constitui-

cdo de 1934.

Em 1937 instaurou-se no pais um regime unitario,em-
bora a Carta Magna de 10 de novembro daquele ano, no seu art.
39, afirmasse ser o Brasil um Estado Federal. 0 que tivemos,
em realidade, foi um periodo que se estendeu ate 1946 sob in-

tervencdo do governo central, gestor de toda a administracgéo

(29) - Horta, Raul Machado.- Perspectivas do federalismo bra-
sileiro,Belo Hori zonte ,Uni versi dade de Minas, 1958,p.27.
(30) - Brasi lei ro.Ana Maria. 0 Federalismo Cooperativo.Revis-
ta Brasileira de Estadudos Politicos. Belo Hori zonte',

(39):83-128, Jui . 1979, p.39.
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do paTs respaldando-se no Decreto-Lei nC 1,202* de 8/4/1939,
para regulamentar a organizacdo e funcionamento dos Munici-
pios e Estados, transformando estes em "coletividades terri to
riais descentralizadas" sob tutela do Presidente da Republi-

ca .

0 Professor Raul Machado Horta 5 de opinido que o0s
0rgdos governamentais centrais foram acumulando tarefas, agre
gando-as as suas distribui¢cdes jad agigantadas* mantendo vivo
contraste entre suas dimensdes e a modesta inferioridade das

administracdes estaduais.

A Constituicdo de 1946 simbolizou uma reacdo nacio-
nal contra o centralismo imposto em 1937 com o Estado Novo .Ne
la vamos encontrar o estabelecimento dos sistemas de relagdes
intergovcrnsTiOntais estruturado em 1934 e que ndo foi implan-

tado a vista da curta duracdo do texto constitucional.

A Constituicdo de 1946 introduziu inovacdes inte-
ressantes no quadro governamental brasileiro, contrabalancan-
do o poder da Unido com a autonomia estadual e municipal, in-
corporada & Carta Magna, mediante a disposicdo de desenvolver
programas de cooperacdo técnica e financeira, esta apresenta-

da por um sistema razoavel de partilha tributaria.

Entretanto, segundo Carlos Medeiros Silva, a Carta
Constitucional ndo evitou a incorporacdo de um comportamento
centralizador a maquina administrativa, herdado do Estado No-

vo. Diz Carlos Medeiros Silva com muita propriedade:
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“A tendénri* & centralizacdo, visivel desde 0
inicio da republica, ndo encontrou, porim, no texto
formal e programatico de 1946, obstaculo insupera-
vel .

Continuou a crescer a sombra da lei magna como
uma fatalidade. Na Assembleia Constituinte de 1946,
Mario Magazdo advertia: “Caminhamos, infelizmente,
para uma centraliza¢cdo administrativa tdo categori-
ca que, nessa marcha, dentro de pouco tempo, os Uul-
timos resquicios da federacdo estdo extintos. E Ata
liba Nogueira se pronunciava da mesma forma:

Estamos a cada passo reduzindo o pais a Estado
unitario. A esfera de competéncia privativa da
Unido foi alargando-se de tal jeito que contribuiu
para essa inconveniente e desnaturante centraliza-
cdo. A Unido é aqui o Estado-provi déncia. Acham-no
capaz de resolver, milagrosamente, todos os proble-
mas e lhe entregam de maos atadas, a federacdo" (Jo

sé Duarte, "A Constituicdo de 1946, 19 vol ., pag,
208)". (31)

Ana Maria Brasileiro entende, no entanto, que o0 re-
gime de 1946 ndo foi tdo pessimista para nosso federalismo .SE£
gundo esta Cientista Politica ao lado de algumas desvanta-
gens, 0 regime trouxe numerosas vantagens, tais como: "a- tomf£
da de consciéncia de que o trabalho governamental n&o se pro-
cessa por compartimentos estanques, mas resulta da interacéo
dindmica dos diferentes niveis participantes. 0 que uma esfe-
ra de governo faz' ou deixa de fazer afeta irremediavelmente,
0s outros governos e o individuo que 5, em ultima anéalise, a
razdo essencial da existéncia de qualquer governo" (32) Dai

a necessidade de uma acdo integrada do esfor¢co governamental.

Como desvantagens, Lordello de Mello aponta a ex-

pansdo crescente.da maquina burocréatica federal principal-

((31) Silva,Carlos Medeiros. Evolucdo do regime federativo.ln
Cinco Estudos. Rio de Janeiro,Fundacdo Getulio Vargas,
i955 ! p. 84. '

(32) Brasileiro, Ana Maria. Op.Cit. p. 45-46
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mente o da administracdo indireta e o consequente enfraqueci®
mento dos Estados e Municipios ante. o gigantismo da Unido, 0
fortalecimento do sistema de competéncias concorrentes entre
as trés esferas em matéria de prestacdo de servigos publicos,

"levando ao conflito a duplicagcdo, ao desperdTcio,a omissdo e

a irresponsabilidade, pois que, em muitos casos, nhao se sa-
bia - e ainda hoje ndo se sabe - em que nivel reside a res-
ponsabilidade para a prestacdo de certos servigos". (33)

As Constituicdes de 1967 e 1969 significaram a eta-
pa final de um processo gradual de fortalecimento da Unido
iniciando a partir de 1934, Prova disto e o art. 89 da atual
Lei Maior gue enumera uma gama consideravel de competéncias
da Unido no campo normativo e executivo. Para Silvio Augusto
de Bastos "Seguranca e Desenvolvimento sdo as duas metas que
isso justificam. Politica financeira integrada, estendo a
Unido sobre os Estados a rede de malha da reforma tributaria,
cobrindo todo o pais. A presenca federal se faz sentir em nu-
merosos setores, como o administrativo, & da seguranca, o da
repressdo ao trafico de entorpecentes, o0 das nomeagdes de pre
feitos de municipios declarados de interesse da seguranga na-

cional, a tributério". (34)

f(33) Lordello de Mello, Diogo. Federalismo e relacbes inter-
governamentais . Revista de Administracdo Municipal. Rio
de Janeiro, IBAM, 132(11), p. 11 set/out. 1975,

(34) Meira, Silvio Augusto de Bastos. Federalismo e centra-
lizacdo, Seguranca e Desenvolvimento, Rio de Janeiro,
ADESG, 25 (.166): 149, 1976 .
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Essa tendéncia fortaiecedora da Unido, observada no
caso brasileiro, nada menos 5 do que a repeticdo daquilo que
vem ocorrendo em inimeros paises do mundo quanto & pratica do
federalismo, atualmente caracterizado pela ampliacdo de pode-
res dos governos centrais e a conseqlente reducdo do papel

dos Estados e Municipios como entidades governamentais.

Un outro fendmeno, bem mais novo no quadro da admi-
nistracdo publica brasileira, surgiu com as chamadas Regides
Metropolitanas que sO0 se efetivaram com a Constituicao de
1967 (art. 164) e através da Lei Complementar n? 14, de 8 de
junho de 1973, quando foram cri adas as Regides Metropolitanas
de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,

Curitiba, Belém e Fortaleza.

As Regifes Metropolitanas, diferentemente dos orga-
nismos regionais que tiveram sua origem no subdesenvol vimento,
sdo um produto tipico do desenvolvimento. Dai, porque, ao que
tudo indica, tal instituigcdo e um fenbmeno de maior profundi-
dade que a operada com outros organismos da administracdo in-

direta.

0 "peculiar interesse metropolitano” predomina so-
bre o "interesse municipal", retirando dos municipios, conse-
gientemente, parte de sua competéncia, jd que sdo as leis es-
taduais que cuidam da organizacdo das Regides Metropolitanas

e enumeram as competéncias.

Os que se apegam i velha doutrina federalista veem

nos organismos Regionais e nas Regides Metropolitanas verda-
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deiros obsticulos a realizacdo plena do sistema e contra eles
se rebelam. Entendemos, porem, que, na espécie, 0 que vem

©correndo é a superacdo do modelo pela realidade,

Por pertinente, é digno de ressalto o fato de que
o IlIl Plano Nacional do Desenvolvimento (1980-1985), aprovado
pela Resolugcdo n9 1 de dezembro de 1979 e publicada no DiSrio
Oficial da Unido, Suplemento de 13 de fevereiro de 1980, ao
estabelecer as linhas. .mestras para os instrumentos bisicos de
apoio ao desenvolvimento regional, situou entre estas a de
"efetiva implantacdo de ampla revisdo da estrutura tributaria
nacional, com vistas a diminuir a excessiva concentracéo de
recursos da Unido, melhor e mais justa distribuicdo de rendas

publicas entre os Estados",
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3. A FEDERACfIO NOS DIAS DE HOJE

Afirmamos no inicio deste trabalho que se constata
uma forte preocupacdo governamental no sentido de conduzir es_
forcos para alcancar o desenvolvimento econdmico e social da
Nacdo, o que torna necessaria a presenca .da acdo federal na

execucdo direta de certas atividades.

As transformacfes que se operam nos dias de hoje
com excessiva rapidez em todos o0s setores da atividade huma-
na exigem um comportamento centralizado e efetivo para as pro
jecdes da politica econbmica e social, requerendo da Unido ca_
pacidade para tratar dos assuntos relativos ao pais como um
todo, buscando, ao lado de tal atitude programatica, através
de uma integracdo politica, a aceleracadao do processo de de-

senvolvimento econbémico e social.

Esse quadro da vida moderna impfe ao pais relacdes
intergovernamentais bastante solidas para enfrentar os seus
desafios, representada pelo acercamento entre as diferentes

esferas de governo, bem como pela solidariedade entre elas.

Observa Diogo Lordello de Mello que existem trés

razbes fundamentais que justificam essa tendéncia:

I'a) o crescente aumento, em volume e complexi-
dade, das fun¢des do Poder Publico, o que exige re-

visdo da divisdo do trabalho governamental,, geral -
mente atribuindo-se mais func¢cdes as coletividades
inferiores;

b) a também crescente interdependéncia das co-
letividades politico-administrativas no plano in-
terno, do mesmo modo que esta ocorrendo no plano in_
ternacional;

Labim/UFRN



33

c} a necessidade de articulagcdo cada vez maior

entre as diferentes esferas de governos de um pais,

e as de mesmo nivel para atender a divisao racio-

nal das competéncias, para tornar possivel a coope-

racdo, para cimentar aquela interdependéncia e pa-

ra maior envolvimento das coletividades menores no

processo de desenvolvimento econémico e social ".(35}

£ facilmente constatavel que nos dias de hoje nao

ba roais lugar para o funcionamento de um modelo puro de fe-
deralismo, como gostariam alguns constitucionalistas . Uma fe-
deragcdo com exageros 'de autonomia das unidades governamentais
gue nela convivem iri se esbarrar contra os propésitos de um
sistema de governo capaz de atender aos anseios da realidade
presente, premente de organizacdo e diseiplinamento da vida

econdmica, da producdo, do combate a inflagdo que constituem

objetivos nacionais maiores.

As mudancas extraordinirias que a tecnologia vem
promovendo, a industrializacdo e o fendmeno da urbanizacdo im
pedem um clima favoravel a um regime federativo em toda a sua

pleni tude.

Por outro lado, a federacdo brasileira serS cada
vez mais forte na medida em que seus componentes se fortale-

cerem, de fato, politica, administrativa e financeiramente,
3,1 - Formui acdo das Politicas Nacionais de Desenvolvi mento

f evidente que diante desse quadro cabe ao governo
central estabelecer as politicas nacionais de desenvolvimento,
visando i consecucdo do objetivo maior da sociedade brasilei-

ra, vale dizer, a eieyacdo dos niveis de renda e de bem-estar

(35) Lordello de Mel, o, Diogo, Op, cit, p.5-6
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social da populacdo, sobretudo nos extratos mais carentes,
Trata-se de uma acdo imperiosa do governo central no sentido
de orientar o esforgco da Nacdo através do setor publico e pri

vado.

Un segundo campo de atuacdo do governo central, con
sequencia do primeiro, diz respeito a expansdo da oferta de
bens e servigos, mediante um esforco direto exercido em &areas
consideradas estratégicas ou de pouca atracdo para o setor
privado, em conseqOéncia da baixa rentabilidade dos ©projetos
ou o volume dos recursos exigidos. Como exemplos, poderemos
mencionar as atividades ligadas & geracdo e distribuicdo de
energia elétrica, 3 prospec¢cdo e exploragcdo de recursos mine-
rais, & siderurgia, & geracdo de energia nuclear, dentre ou-

tros .

Nesses dois campos que acabamos de mencionar ha lu-
gar para um esfor¢co conjugado dos niveis de governo voltados
para consolidar os propdsitos governamentais. As politicas a
serem formuladas terdo cada vez mais respaldo na realidade se
responderem as verdadeiras prioridades e necessidades dos Es-
tados rmembros, trazidas aos centros de decisdao por represen-

tantes legitimados pelo voto popular.

0 economista Celso Furtado, referindo-se ao enfra-
quecimento da SUDENE afirmou que nido considera o Orgéo como
responsavel pelo enfraquecimento do Nordeste nestes altimos
anos, pois lhe falta autonomia de deciséo;

"A SUDENE ndo é somente seu corpo de técnicos,
mas também seu Conselho Deliberativo, formado pelos
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Governadores da regido. Ora, esses Governadores in-
dicados ndo estavam interessados no desenvolvimen-
to verdadeiro, eles nao dependeram do voto do povo
para chegar ao”poder e sé prestam contas ao Governo
central. Os prdéprios atuais Goyernadores estarao
preocupados com.o futuro no momento que o contexto
politico evoluir e i esta a oportunidade que o Nor-
deste tem de lutar por um modelo de desenvolvimento
adequado a seus recursos“. (36)

£ necessario, portanto, que se permita aos Estados-
-membros o exercicio de sua vontade politica, de modo a trans_

formar politicas nacionais em resultados ajustados as neces-

sidades mais prementes de cada realidade.

Cabe-nos adicionar a figura do senador indireto ou
"bidénico" do ponto de vista da representati vi dade escolhido
por indicacéao do Governo que, por seu turno, tem maioria
ti6 Congresso, enfraquecendo o pepel politico a ser desempenha

do pelos Estados-membros nos centros de decisdo.

3.2 - A Questdo da Central 1zacdo e da Descentrali zacao

0O Ministro Karlos Rischbieter, em conferéncia pro-
ferida na Escola Superior de Guerra no dia 5 de junho de 1979

afi rmou:

"Creio que a descentralizagcdo para um pais do
tamanho do Brasil & essendial, como também e essen-
cial que estados e municipios tenham maior poder de
decisdo, e também maiores obrigac0fes.

_A idéia de concentrar em Brasilia todas as de-
cisbes i ineficaz e ineficiente. Decidimos hoje,
em Brasilia, se o prefeito de Umuarama pode cons-

truir uma praca, porque 0S recursos vim da Uriiao.
(37)

X37) KTsciiSTeSér, Karlos. Politica econdmi co-financei ra Rio
de Janeiro, Escola Superior de Guerra, 1979. Conferéncia
proferida na ESG, 5 jun. 1979/mimeo. p. 9.

(36) Jornal do Brasil ,25 Jul.1979. p.7
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0 atual quaciro governamental brasileiro nos indica
gque a centralizacdo de decisbes adotada a partir de 1964 mos-
trou ser abusiva e realmente enfraguecedora do espirito fe-

dera ti vo do pais .

Ela decorre da excessiva concentracdo de poderes po_
liticos e financeiros da Unido que» ao longo de 17 anos, foi
se sedimentando em sua burocracia. A realidade mostra que se
direcionou para o Governo federal uma soma substancial de re-
cursos financeiros através de medidas adotadas no campo fis-
cal, acompanhada de inevitavel centralizacdo de encargos e
servicosgerando na tecnologia da Administracdo federal pou-
co caso pelas peculiaridades regionais e pela participacédo

mais ampla na vontade nacional.

As restricdes impostas pelo Governo Federal, .como
uma das medidas de combatera inflacdo, estdo repercutindo se
riamente sobre as Administracdes estaduais, conduzindo os go-
vernadores a cogitar de medidas destinadas a reduzir despesas
sendo obrigados a promover cortes substanciais na execucdo de

seus orgcamentos.

Alim das limitagdes aqui referidas, os Governos es-
taduais se viram forcados a promover a reducdo de gastos em
suas despesas de capital, correndo riscos de afetar o futuro

crescimento de seus Estados.

Observa o economista ROomulo Almeida que o Nordeste

i o maior bolsdao de pobreza do pais, tornando-se na maior vi-
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tima do modelo econ6mico baseado em centralizacdo de decisdes

e concentracdo de investimentos.

Para ele ndo resta duavida que:

"Nos ultimos anos, houve boas intenc¢bes,por par
te do governo, em relagcdo ao Nordeste, mas elas fo-
ram anuladas pelos efeitos regionais das politicas
nacionais adotadas para todos o0s setores, em fun-
cdo do modelo centralizador. As oligarquias polTti_
cas nordestinas atuaram como cUmplices inconscien-
tes do atraso econdbmico da regido, sustentando o no
delo politico em vigor e consequentemente o econb-
mico. Os esforgcos feitos para um tratamento dife-
renciado dos problemas nordestinos ndo apresentaram
a magnitude que seria necessaria", (38}

£ evidente que a centralizacdo das decisfes nao

ocorre por uni acaso, mas fruto da acdo da tecnocracia produ-

zida por um regime com caracteristicas marcadamente fortes.

Embora n&do seja esta a preocupacdo central deste documento i

valido trazer a lume as indagacGes de Diogo Lordello de Mello
aos advogados do centralismo:

"Serdo o federalismo e a ideia de descentraliza®

cdo, de respeito as peculiaridades regionais,de par

ticipacdo mais ampla e diferenciada na formacdo da
vontade nacional conceitos superados ou incompati-

veis com o esforgco de construcdo nacional em que
estamos epenhadas? lera o Governo Central o monopé-
lio da sabedoria e da virtude politica para saber
ele s6, o0 que convem a”todas as coletivjdades gue

compdem”nosso”vasto pais? Bastaria critérios pura-
mente técnocriticos para se alcancar a eficienc”a
governamental? E sera a eficiéncia e mesmo a efica-
cia o uUnico ou principal valor a ser perseguido pe-
lo Governo? E admitindo que sejam eficiéncia e efi-
cacia valores realmente relevantes, _serdo previle-
gio do Poder Central a sua realizacdo?" (39)

£ fato incontestavel que num pais das dimensfGes con

tinentais do Brasil, com vastas diferencas regionais, se im-

~{34) U Globo, | Jun. 1979. p. 25
(39) Lordello de Mello, Diogo. Op. cit,, p. 25
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Com efeito» a lei de 12 de agosto de 1834 instru-
mentalizou os brasileiros para o exercicio do "direito de in-
tervir todo o cidaddo nos negocios de sua provincia, e que
sdo imediatamente relativos a seus interesses peculiares", di

rei to reconhecido pela Carta Constitucional da 1824,

Alguns movimentos revolucionarios que eclodiram du-

rente o Império traziam neles embutidos ideias federal istas

Rui Barbosa, foi bem o arauto da federacdo brasilei
ra,, Colocou todo o prestigio da sua palavra a servigo do fe-
dera 11smo, cuja implantacdo defendia a despeito da forma mo-
ndrquica de Estado entdo vigente, ou com o seu sacrificio, se

necessiri o.

0 pensamento de Rui, com a elegéancia de linguagem
que lhe era préopria e a énfase que emprestava a defesa das
boas causas que abracava, esta exposto no seguinte trecho do
artigo Federacdo, Conservacdo (24), publicado no Diario de No

ticias de 17 de junho de 1889:

“Medida no seu principio essencial mente liberal,

a federacdo e, ao mesmo tempo, nas circunstincias
atuais do pais, uma reforma eminentemente conserva-
dora, A monarquia unitaria e centralizada, vivendo

parasi ti camente da seiva das localidades, gerou em
toda a parte, o descontentamento, a desconfianca, o
desalento, cujo derradeiro fruto e o separatismo,
que, se nas provincias fracas, ainda ndo se atreveu
a formular-se como voto geral, pronuncia-se franco
e alfanado naquelas, a que a rigueza vai dando a in
dependéncia do sentir, ja& ndo se pode esperar, pois,
gtse a prosperidade lhes _cure as feridas de ir-
ritacdo e revolta, que a miséria lhes abriu. Antes,
o exemplo das que vao chegando i opuléncia, qguais
Sdo Paulo e o Rio Grande do Sul, nos adverte de que
o desenvolvimento econf6mico, nas outras, longe de
reconcilia-las com a centralizagcdo monarqui ca,viras
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Como conseqienci a, os mecanismos de articulagdo que
forem mantidos entre Unido e Estados-membros seréo resultan-
tes da estrutura dc poder decisério e estardo a seu servicgo
para alocar recursos direcionados para implantar ou expandir

servigos ou atividades.

0 que é de se esperar para que o sistema de rela-
¢cbes intergovernamentais possa funcionar a contento, é de que
0os Estados-membros participem com um grau de autonomia dese-
javel nesse processo decisOrio. Se estamos pensando no exer-

cicio de um papel mais efetivo dos Estados e Municipios, na

promocdo do desenvolvimento, conferindo-lhes maiores respon-

sabilidades executivas, nada mais ldégico do que deixar-lhes
campo aberto para tomar as decisbfes que atendam aos seus in-
teresses.

0 que parece il6gico & aumentar os encargos dos Es-
tados e Municipios na execucdo de programas, sem dar-lhes um
correspondente respaldo financeiro e a oportunidade para de-

finir e implantar suas proprias prioridades.

Com especial referencia &8s regifes Norte e Nordeste
tem-se constatado forte desejo que o Governo federal promova,
através dos organismos regionais, uma verdadeira descentrali-
zacdo administrativa a fim de que as decis®es sejam tomadas
regionalmente por pessoas que conhecem seus problemas. A opi-
nido de alguns Governadores, com relagcdo ao quadro institu-
cional do Norte e do Nordeste.e de que as liderangcas das re-
gides busquem uma decisdo politica a nivel federal que possi-
bilite promover o seu crescimento e desenvolvimento, mediante

um tratamento diferenciado para que seja possivel superar-se
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0o hiato existente entre as diversas regides. Segundo o Gover-

nador Marco Antonio Maciel, do Estado de Pernambuco, as li-

derancas nordestinas devem estar atentas para que as politi-
cas nao sejam definidas sem atentar para as diferengas regif
nais, pois as prioridades ndo podem ser estabelecidas em ter-
mos nacionais, uma vez que nem tudo que serve para o Sul e Su
deste serve tambim para o Nordeste". Tal pensamento é defen-
dido com igual entusiasmo pelos governadores dos demais Esta

dos nordestinos.

3.3.1 0 Sistema Nacional de Planejamento e Seu Papel no Re-

lacionamento Unido-Estado

0 sistema de planejamento federal foi formalmente
estabelecido no Brasil através do Decreto-lei n9 200,de 25 de
fevereiro de 1967 complementando-se atraves dos seguintes di-
plomas legais: Lei n9 6.036, de 1 de maio de 1974, Lei n?
6.118, de 9 de outubro de 1974 e Decreto n? 71 .353, de 9 de

novembro de 1972.

Seu objetivo maior e o de integrar as seguintes fuf
¢cOes e atividades: planejamento, orgcamento, organizacdo admi-
nistrativa, recursos humanos, informacbes técnicas, processa-
mento eletrénico de dados, cooperagdo técnica, articulagdo in_
tergovernamental a nivel vertical (entre esferas de governo)

e articulagcao horizontal (no mesmo nivel governamental).

A estrutura basica do sistema de planejamento fede-
ral é representada por um O6rgdo central, ou seja, a Secreta-

ria de Planejamento da Presidéncia da Republica, Orgdos seto-
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riais (secretarias gerais dos ministérios civis e 06rgdos equj_
valentes dos ministérios militares), Orgdos seccionados (uni-
dades que, em cada entidade de Administracdo indireta federal
centralizarem funcbes de planejamento, orcamento e moderniza-
cdo administrativa), além dos Orgdos de decisdo superior: Con_
selho de Desenvolvimento Econdmico, Conselho de Desenvolvimen
to Social, Conselho de Desenvolvimento Industrial, Conselho

Nacional de Desenvolvimento Urbano e Conselho de Seguranca Na_

cional

Tal sistema se propBe "orientar o processo decisé-
rio da administracdo publica; combinar, de maneira equilibra
da, uma indispensdvel centralizagcdo das grandes decisdes na-
cionais, com a necessaria descentralizacdo da execucdao; con-
ceber, institucionalizar e acionar mecanismos ageis e eficien_
tes de supervisdo, orgcamentacdo, execucdo e acompanhamento;mo
bilizar eficazmente recursos materiais e humanos para execucao

dos projetos considerados prioritarios entre os que se impla”®

tam no ambito governamental”. (40)

0 sistema federal de planejamento tem seus instru-

mentos operacionais consubstanciados rios planos nacionais de

desenvolvimento, nos programas gerais de dispéndios, nos or-

camentos plurianuais de investimentos e nos orgcamentos anuais.

A estrutura descrita se relaciona, a nivel verti-
cal, como uma estrutura semelhante criada nos Estados»através
(40) Vital, Sebastido Marcos. Instituic6ées econbmicas brasi-

leiras_. Rio de Janeiro, Escola Superior de Guerra, 1979,
Conferéncia proferida na ESG/mimeo. p. 29.
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dos seus sistemas de planejamento, e também com a atividade
privada em geral, buscando pontos de contato com o0s Munici-

pios via Estados .

Muito embora o Governo federal venha realizando um
esforco louvavel para integrar e coordenar a acdo governamen-
tal tanto a nivel vertical quanto horizontal, ha& muito que se
fazer nessa matéria, pois 0os mecanismos implantados nado pro-

duziram os efeitos desejados.

As inten¢cdes do sistema nacional se mostram exces-
sivamente amplas diante das dificuldades postas pela Adminis-
tracdo publica brasileira, que tem sido resistente ao longo de
sua histéria a instutuci onal izacdo do planejamento. Este, de
sua parte, ainda ndo adquiriu prestigio suficiente para ser

internalizado como um processo permanente,

3.3.20 Planejamento Regional

Tt

Outra questdo a se tomar em conta diz respeito ao
papel dos organismos regionais no sentido nacional de plane-
jamento. Muito se tem esperado deles mas pouco lhes tem sido

possivel realizar.

0 Decreto n9 71.353/72, que regulamentou o sistema
de Planejamento Federal deixou para 0S organismos regionais”
uma funcdo de mera cooperacdo ao dispor no § 19 do art.69 que
"as Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento, notadamer”
te a SUDENE e a SUDAM, dardo sua colaboracdo ao 6rgdo central

do Sistema de Planejamento,no que couber, para efeito de me-

Ilhor coordenacdo entre programas estaduais e federais."
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0 disposto no mencionado diploma legal € incompati-
vel com o potencial dos organismos regionais, detentores de
um vasto conhecimento e de recursos técnicos para promover
uma melhor distribui¢cdo do desenvolvimento, A funcido de cola-
boracdo, deixa-os no papel de simples espectadores dos aconte”
cimentos e com pouca capacidade de dar respostas Is demandas

gque lhes apresentam, por se encontrarem excessivamente esva-

ziados .

Para o economista Romulo de Almeida, a propoésito da
situacdo da S.UDEUE, "esse esvaj i®ame nto comecou em 1967, dois
anos apd6s o surgimento dos primeiros resultados positivos da
SUDENE sobre a economia regional. Foi iniciado com a elimina-
c¢do do dispositivo constitucional que garantia a regiao 4X
da receita tributaria da Unido, e prosseguiu com a disperséao
dos incentivos fiscais por diversos setores, medi das adotadas

em funcdo de um modelo que impede .di ferenci ados ." (41)

Entretanto, é de opinido de que mesmo sendo 0 mode-
lo econémico o grande limitador do desenvol vi mento "do Nordes-
te, hl possibilidade de se encontrar, dentro desse mesmo mode
lo, meios para reduzir os seus "efeitos perversos" e propor-

cionar algumas das condi¢gdes necessarias do desenvolvimento

regional

Na mesma linha de conduta encontramos o pensamento

de Alfredo Ruy Barbosa. Para ele:

"0 Brasil e um pais constituido de varias re-
gides com caracteristicas geograficas, climaticas e

{41} 0 Globo, 1 Jun, 1979, p. 25
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culturais proprias. Uma nova federacdo deveria, pof
tanto, reforgar o conceito daeautogoverno dessas
regides. Isso poderia ser alcancado mediante uma
nova distribuicdo de poderes entre o Governo Cen-
tral e o regional. Hoje, os governadores _ dependem
mais do .que_nunca das verbas da Unido. Além disso,
um grande numero de organismos federais, ligados ao
desenvolvimento de enormes &reas do pais, controla,
através da sua burocracia, as grandes iniciativas
de ambito regional, agindo inclusive sobre as es-
truturas locais de poder. As policias dos Estados
estdo sob o controle federal, e as Secretarias es-
taduais sdo coordenadas por planejadores federais
pertencentes aos respectivos ministérios. 0 enfra-
guecimento das estruturas partidarias, o desenvol-
vimento dos meios de comunicacdo nacionais, 0 cres-
cimento do'radio e, principal mente, da televiséo
sdo também outros fatores de enfragquecimento do po
der regional.” {42)

Ha& se permanecer com essa estrutura de nivel inter-
mediario, 0s organismos regionais terdo que retomar o seu
prestigio e, consequentemente, o seu papel de entidades de
planejamento e coordenacgdo tias acdes governamentais direcio-
nadas para a melhoria das condi¢gdes de vida em varias areas
do territdrio brasileiro, mediante a capta¢cdo de recursos pa-

ra os grandes projetos nacionais a serem executados, ao lado

da politica de incentivos fiscais.

3.3.3 Os Governos Estaduais

Vimos que os Estados-membros vivem um processo de
enfraquecimento institucional que teve seu inicio em 1934,pro_

cesso seguramente mais dréastico do que o imposto aos Munici-
pios. Estes, pelo menos, em sua maneira, ainda podem eleger
seus prefeitos e vereadores. Os chamados poderes remanescen-
tes reservados aos Estados pela Carta Magna deixa pouca pos-
f42) Barbosa, Alfredo Ruy. Op.cit.,
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sibilidade para sua efetivacdo, visto o elenco vastissimo de
competéncias da Unido* fortalecida por seu poder financeiro

tambim contemplado na Lei Maior.

£ de todos conhecido o quanto i reduzida a receita
propria dos Estados-membros, gerando uma forte dependéncia fi_
nanceira das transferéncias federais, produzindo um tipo de
relacdo entre as autoridades estaduais e a burocracia do go-
verno central considerada uma verdadeira maratona a que o0s E"

tados tém que se sujeitar para obter a liberacdo de recursos.

Como medida de sobrevivéncia os Estados passaram a
concorrer com oS Municipios, visto que assumiram fungdes ti-

picamente locais, sob a égide da Unido. Como observa Diogo

Lordello de Mello:

"Estados e_Municipios passam cada vez mais a
condicdo de apéndices da maquina governamental da
Unido, pouco podendo decidir por conta propria, pe-
lo esquema eoni no de descri minagcdo de fendas em fa_
vor da Unido e podendo atuar somente dentro de prio
ridades e dos padrbes estabelecidos de cima para
baixo" . E arremata:

“Isso tudo estaria bem se eficiéncia e eficécia
fossem os objetivos supremos da agcdo governamental

e se ficasse provado - o que ainda ndo foi - o Go-
verno Central i sempre mais eficiente e eficaz,mais
sdbio e mais conhecedor nas necessidades e priori.
dades das coletividades locais". (43)

Por outra parte, a maquina administrativa dos Esta

dos, em sua grande maioria, buscou modernizar-se através da
adocdo de modelos organizacionais repetidores de formas ou
procedimentos administrativos utilizados na estrutura buro-

cratica do Governo Federal.

(43) Lordello de Mello, Diogo. Gp. cit. p. 18
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C necessario atribuir-se aos Estados uma personali-
dade prépria de entidade governamental, com atribuicdes cla-
ras e precisas de modo e evitar duplicidade de esforcos com
as demais esferas de governo, sem prejuizo de qualquer possi-
bilidade de colaboragcdo mutua, o que poderd levar os Estados

a reduzir sua maquina administrativa ou pelo menos evitar o]

seu crescimento excessivo.
Para isso torna-se importante:

a) revisao do sistema tributario nacional;

b) aumento da reserva especial do Fundo de Partici-
pacdo dos Estados;

c) reducdo da aliguota interestadual do ICM, permi-
tindo que o volume de créditos gerados nos Es-
tados mais ricos seja menor, aumentando a arrecai
dacdo daqueles que compram;

d) concessdo de incentivos & exportacdo que venham
a afetar suas receitas na area do IPI, através
da criagdo de un mecanismo de compensacdo, seja

pela transferéncia do imposto ou parte dele.

3.3.4 0Os Governos Municipais

Os defensores do federalismo cooperativo, em todos
rincbes da PAatria, e, em inumeras oportunidades,reafirmam que
0 Municipio €& uma instituicdo a preservar. Ndo ha democracia
forte com Municipios fracos. S&o 0sS governos municipais que
estdo mais proximos dos cidaddos e que, por isso mesmo, tem
ampla capacidade de conhecer seus anseios e atender a suas

expectativas e demandas.
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0 atual momento historico, em que a reabertura de-

mocratica e a toénica em todos os setores da vida nacional s e

extremamente propicio para se pensar na revitalizacéo das

nossas institui¢cdes municipais ja bastante solapadas pelo mo-

delo centralizador a que nos referimos. Sobre o assunto o dor_

nal 0 Globo publicou amplo debate com o titulo "0 Municipio
em busca da emancipacdo econbdmica". (44)
E muito comum nos dias de hoje ocorrerem acdes de

outros niveis governamentais em ambito local» totalmente des-

vinculadas de suas reais necessidades e prioridades. Assim» o0s

Municipios ndo participam nem de sua execugcdo e nem da iden-

tificacdo das prioridades, inexistindo a preocupacdo de se

discutir com as liderancas locais no sentido de verificar que

medidas sdo as mais adequadas para melhorar a infra-estrutu-

ra e os sistemas produtivos dos Municipios» o0 que contraria

gualquer pratica moderna de planejamento, onde o importante &

gue as populagdes tomem consciéncia de sua realidade, perspef

tivas, problemas, possibi lidades e, acima de tudo, & viabili-
dade de solucdes

Esse enfraguecimento a que foram submetidos nossos
governos municipais pode ser atribuida, em parcela considera-
vel, ao alheamento dos prefeitos e vereadores pelas questdes
do seu meio ambiente, de sua comunidade.

H3d de se acrescentar a execessiva dependéncia fi-

nanceira dos municipios. Atualmente vivem 0S nossos governos

(44) 0 Globo, 30 mar. 1980. p» 8
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municipais, em sua maioria, atrelados as transferencias dos
fundos federais que representam em geral 70 a 80% dos orcamen
tos municipais, E o que e pior: tais trans ferincias com 0S
seus emaranhados e 'complicacdes para receber e comprovar a
aplicacdo de recursos tem se mostrado insuficientes para ateri
der is necessidades locais, com o agravante de s0 poderem ser

utilizados em programas e projetos considerados prioritéarios,

pelas outras esferas de governo,

0 Municipio brasileiro nos dias de hoje foi levado
a uma triste condicdo de incapacidade para exercer as suas
responsabilidades constitucionais, uma vez que se apresenta
sem forgca para assistir i populacdo naqueles servicos basicos
e essenciais, de dar uma resposta eficaz as suas demandas e

expectativas e com poucos recursos para atende-las.
3.3.5 0Os Organismos Metropolitanos

A Constituicdo do Brasil, no seu art. 164, dispobe
gue "a Unido, mediante lei complementar, poderd&, para a reali_
zacdo de servicos comuns, estabelecer regifes metropolitanas
constituidas por municipios que, independentemente de sua vViji

culacdo administrativa, facam parte da mesma comunidade SO-

cio-econdmi co."»

Com base em tal dispositivo da Carta Magna, as re-
gides metropolitanas foram criadas no Brasil pela Lei Comple-
mentar < 14, de 8-6-1973. Embora sua institucionalizacdo le-
gal tenha se dado naquele ano, o que se observa no atual mo-

mento i uma deficiéncia desses organismos para comandar efe-
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tivamente o processo de mudancas nas &reas polarizadas pelos
grandes centros. Constata-se uma total inadequacdo dessas en-
tidades para solucionar os problemas das grandes cidades e

sua area de influéncia decorrentes do fenémeno da urbanizacéo.

0 resultado e que 0s organismos metropolitanos ain-r
da ndo conseguiram justificar a sua presenca, € nem tampouco
chegar a uma convivéncia com 0s municipios da mesma comunida-
de sdcio-econ6mica, mediante esquema de divisdo do trabalho em
gue o0s organismos metropolitanos cuidariam das funcbes de in-
teresse para a regido como um todo, ficando o0s municipios com

as funcbes tipicamente locais.

Ha que se buscar, pois, uma formula institucional
capaz de assegurar um maximo de racionalidade nas acdes dos
organismos metropolitanos, atravis da delimitagdo de suas com

petincias e as dos Municipios, uma vez que a Lei Complemen-

tar nP 14 deixa margem a interpretacdes diversas quanto'. ao

marco divisdério entre o interesse metropolitano e 0 interesse

local.
3.3.6 Os Organismos Microrregionais

A ideia de associar municipalidades para a realiza-
¢cdo de melhoramentos a servigcos de interesse comum ndo i nova
no Brasil, embora como instrumento para o planejamento microf
regional seja recente. A Constituicdo de 1937 previa o agru-
pamento de municipios de uma mesma regido, dispondo que o0s Es_

tados estabeleceriam os parametros para tal agrupamento. A

Carta Magna de 1967 previa o associativismo e a Lei Maior de
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1969, em que pese ndo se referir especificamente sobre essa
forma de unidade territoriais polarizadas, de grande importar®
cia para a acdo governamental e o planejamento, d& margem pa-
ra sua criacdo, e funcionamento, ao dispor em sceu art.13, § 39
gque "a Unido, os Estados e os Municipios poderdo celebrar cor®
venios para execuc¢do de suas leis, servigcos ou decisdes, por

intermédio de funcionarios federais, estaduais e municipais.”

Al esta um valioso instrumento para a acdo planeja-
da que poderd ser utilizado pelos Estados-membros e os Muni-
cipios reunindo territérios em microrregi des de modo a inte-
grar interesses e ac¢des, como também intensificando suas re-

lacdes.

Existem inumeras vantagens na ado¢do de organismos
mi cror.regionai $. Elas poderdo facilitar a execug¢do de servi-
¢cos de interesse comum e a formulacdo do planejamento coifi pro_
gramas e projetos bem definidos, a nivel de microrregi ao, re-
ferentes aos.setores fisicos, institucionais, econdmicos e so

*

ciais. Por outro lado, eles poderdo se constituir em instru-
mento valioso para a otimizacdo racional de recursos, bem co-
mo para proporcionar aos municipios apoio técnico e financei-
ro, desenvolvendo projetos de interesse das municipalidades,
buscando solu¢des préprias de cada area terri tori al .Outra van_
tagem bem interessante é gque 0S organismos microrregionais po

derdo facilitar o dialogo entre Estados-membros e Municipios

e a coordenacdo de esforcos dessas duas esferas de governo.

Parece-nos que o estimulo i criagcdo e ao funciona-

mento dessas entidades € um campo em que oseEstados-membros de
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verdo atuar, utilizando a competéncia residual a que se refe-
re o art. 13, § 19 da Constituicdo do Brasil, criando-as para
suas acbes planejadas, mediante critérios que levem em conta
fatores culturais, sociais, econbmicos e ffsi co-terri tori ais,
proporei onando-1hes recursos financeiros para a realizacdo de
seus programas bem como apoio técnico, estimulando as rela-

¢bes entre as municipalidades e destas com as comunidades de

suas areas de atuacdo.
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4. CONCLUSOES

1. Centralizacdo de Poder e fenémeno universal e ir-
reversTvel no Fstario Contemporino: processa-se nos planos ver
tical, ampliando a competéncia da Unido, e horizontal, forta-

cendo o Poder Executivo em detrimento do Legislativo.
2. 0 Federalismo é uma ideia- forca no Brasil.

3. A nossa Federacdo, embora oriunda da descentrali-
cacio politica na Republica, e freqguentemente limitada, nos
terrenos politicos e econbébmicos, pela expansdo do poder cen-
tral , reflete, uma inegéavel realidade geogréafica ,hhis téri ca, so
ciologica, cultural e psicoldgica.

4. Ha um Sistema Federativo em vi gor: Federal i smo Cco_
peracivo, em evoIthJ(;éo. Pela numeracdo dos problemas atuais im
pbe-se a necessidade de aperfeic;oa-lo.P de modo que seja pog
sivel consagrar as instituicdes contempladas na organizacéao
nacional e, conseqlantemente, o regime democréatico e 0s seg-

mentos da sociedade brasileira.

5. Federacdo constitui caminho bésico a ser trilha-
do para a consecucdo dos nossos Objetivos Nacionais Permanen-

tes, com vistas ao Sem Comum.

6. 0 Federalismo ha de conduzir os esforcos nacio-
nais para o desenvolvimento, como objetivo primordial a ser

alcancado, utilizando, amplamente suas esferas governamentais.

7. 0 Federalismo devera repousar na descentraliza-

¢cdo do processo decisério ao alcance dos trés niveis governa-
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mentais, bem como na ulllizacdo, -em larga escala,do' mecanis-

mo de participacdo das receitas publicas.

8. £ pacifica a tese de que as tendéncias e as . as-
piracbes do nosso tampo estdo a exigir uma convivéncia gover-
namental mais soOlida para. que possamos continuar construindo
uma sociedade democréatica, com desenvolvimento e liberdade,ta
refa que podera ser auxiliada grandemente através da coesdao

e integracdo dos tris niveis de governo.

9. As relacbes intergovernamentais no Brasil,que ca_
racterizam nossa federacdo, estdo a exigir, cada vez mais, um
estreitamento entre as diferentes esferas de governo, o gue

resultara em seu aprimoramento institucional.

10. A transferincia de responsabilidades, atualme
te a cargo do governo federal, para outros niveis governamen-
tais i uma medida que o pais esta a exigir tendo em vista néo
s6 a sua racionalidade, mas também pelo que representa como
forma de tornar menos dispendioso o funcionamento dgq maquina

administrativa federal.

Tal medido, por outro lado, permitird menor concen®
tracdo de esforgcos do governo federal em setores onde sua pre

senca e insubstituivel ou a descentralizacdo inviavel.

Entretanto, no atual contexto da nossa realidade,
marcada por desigualdades regionais e desniveis entre Estados
e entre Municipios, a transferencia de encargos somente sera

viavel se estiver acompanhada do fortalecimento politico,tec-
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nico e financeiro das entidades infranacionais para o desem-

penho de suas novas funcgdes,

11. 0 aperfeicoamento da federacdo i, eseguram
a reforma mais importante que a Nacdo esta a exigir dos Pode-
res Publicos, sendo necessario que as liderancas politicas as_
sumam de imediato, o papel de dar novas bases juridicas e no-

vos mecanismos administrativos a organizacdo federal

As proposi¢cBes menci onadas, a segui r, poderdo vir ao

encontro dessas ideias, visando a consecuc¢do de tais objeti-

VOS

1. 0 Governo Federal devera ocupar-se apenas da fojr
mulacdo de politicas nacionais e diretrizes para o desenvol7?

vimento brasileiro, executando tdo-somente o que for intrans-

ferivel para as demais esferas governamentais.

2. Revisdo do sistema de reparticdo de competéncias
das funcbes governamentais, de modo a se obter uma 'descentra”
lizagcao efetiva da competéncia especifica de cada esfera e os

campos para uma ag¢do conjunta.

3. Fortalecimento das partes componentes da estru-
tura governamental, mediante a capacitacdo financeira dos Es-

tados e Municipios, bem como a sua capacitagcdo técnica.

4. Aperfeicoamento das estruturas administrativas
das trés esferas de governo, como estratégia para o fortaleci”®

mento das nossas institui¢cdes governamentais.
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5. Aprimoramento dos mecanismos de articulagdo en-

tre as trés esferas governamentais, através da criacdo de ins
trumentos eficazes de planejamento, sobretudo a nivel munici-

pal e do aperfeicoamento dos programas de cooperacao técnica.

6. Utilizagdo da norma do § 59 do art. 10 do Decre-

to-lei 200 que dispbe: '"essai vados o0s casos de manifesta im-

praticabilidade ou inconveniéncia, a execucdo de programas fe_

derais de carater nitidamente local devera ser delegada, no
todo ou em parte, mediante convénio, aos Orgdos estaduais ou

municipais incumbidos de servigos correspondentes ."

7. Valorizagdo dos governos locais, mediante ndo sO
a ampliacdo de suas fung¢des, como também tornad-los instrumen-
tos de execucdo de planos e programas nacionais e desenvolvi-

mento econdmico e social.

8. Revi goramento das superintendéncias regionais,rf
organizando suas adninistracdes com o propésito de ampliar
sua atuacdo para corrigir desequilibrios na distribuicdo es-

pacial de fatores produtivos.

9. Revi goramento dos organismos metropolitanos, do
tando-os do poder de decisdo e autoridade para administrar o

territério compreendido nos espacos metropolitanos.

10. institucionalizagcdo de mi crorregifes, a
metodologia adequada, objetivando propiciar a regionalizacédo
do planejamento e da acdo governamental. A microrregido deve-

ra ser considerada uma unidade de acdo planejadora, envolven

base
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do os Municipios que dela fazem parte no processo de implan-

tacdo de planos nacionais e regionais,

11. Diferenciacdo ao tratamento dispensado aos Mu-
nicipios, levando em contas suas caracteristicas agricolas,
industriais, urbanas, rurais, turisticas, portudarias e outras,
tomando como base legai o artigo 14, paragrafo uUnico, da Cons_
tituicao do Brasil que consagra a organizacdo municipal varia

vel segundo as peculiaridades locais.

12. Criacdo de canais de féacil comunicacdo entre po
vo-governo e entre o0s trés niveis governamentais, de modo que
as aspiragbes e expectativas da populacdo sejam contempladas
nas politicas, orientacfes, diretrizes e ac¢bGes dos planos na-

cionais de desenvolvimento.

13. Distribuicdo mais equilibrada da receita publi-
ca, objetivando adequar a utilizacdo de recursos as reais ne-
cessidades dos Estados e Municipios, tomando por base o0s gas-
tos na prestacdo de servigos publicos, que se evidencia di-

ferenciada em regifes e municipalidades.

14. Eliminacdo da politica de vincuiacdo das rendas
transferidas aos Estados e Municipios, ficando com estes a ca
pacidade de decidir sua aplicacdo em programas considerados

prioritdrios nos seus planos de desenvolvimento*

Em contrapartida aos auxilios financeiros recebidos
pelos Estados e Municipios, estes deverdo realizar um esforgo
para melhorar suas receitas préprias, através da modernizacédo

de suas administracOes tributarias.
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15. Aperfeicoamento dos mecanismos de acompanhamen-

to, avaliacdo e controle, direcionando-os para verificar a e-
fetiva qualidade dos servigcos prestados e a observancia de

padrdes, normas e critérios estabelecidos,

16. Formulacdo de politicas nacionais de desenvol-
vimento rural, buscando o aumento da capacidade geradora de
empregos e a orientacdo dos investimentos publicos em ativida_
des econfGmicas e sociais para melhorar as condi¢cfes da vida

no campo.

17. ldentificacdo do verdadeiro papel que num sis-
tema de divisdo do trabalho governamental cabera a Unido, aos

Estados e aos Municipios na zona rural.

18. Institucionalizagcdo das administracdes distri-
tais para levar servi¢cos publicos & zona rural,dotando-as de
um conselho a ser eleito pela comunidade. Através deste pro-
cesso sera possivel destacar a lideranca rural, possibilitan-
do &s pessoas da localidade gerir seus préprios interesses,bem
como estabelecer ligagcbes com as entidades governamentais, com

o'prop6sito de obter novos servigos.

19. Ampliacdo do &mbito de acdo dos O6rgdaos esta-
duais de articulagdo com os Municipios. A tendéncia desses
organismos e fomentar o desenvolvimento urbano, para o qual
orientam quase todos o0s seus programas de crédito e assistén-
cia técnica. £ necesséario induzi-los a também contemplar pro-
jetos de desenvolvimento rural, bem como os Municipios em bus

car assisténcia técnica para esses projetos.
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20, No que respeita ao sistema tributario nacionai

como medida importante para fortalecer as unidades federadas
mais pobres, poder-se-ia estabelecer, como preceito constitu-
cional, a destinacdo de 40% do Fundo de Participacdo dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Territérios como reserva es-

pecial para as regides Norte e Nordeste,

21, A reforma tributaria ? o primeiro passo urgente
para o fortalecimento da nossa federacdo, e qualquer medida

nesse sentido significara um come¢o de mudanga promissor.

22. No campo politico ? de todo recomendavel a elei
¢do direta dos governadores estaduais como forma de aperfei-
coar o sistema politico brasileiro e dar autenticidade e re-
presentacdo legitima 5 lideranca executiva dos Estados, eli-

minando-se a atual figura do Governador-del egado da Unido, E

importante, também, que seexclua a figura do Senador eleito
indiretamente, conhecido popularmente como "Senador bidoni-
co". Como sabemos, os Senadores representam os Estados, em

igualdade de numero, devendo ser eleitos pela populagcdo, con-
forme preceitua nossa Carta Magna {art. 41). E evidente que
0s Senadores indiretos, escolhidos pelo Congresso onde o Go-
verno Federal tem maioric, ndo tem nenhuma representatividade

do ponto de vista federativo,

23. Vale a pena mencionar o papel que o Judiciario
tem a desempenhar no aperfeicoamento da nossa federacdo, pois
cabe-lhe o controle da constituciona lidade das leis e o es-
tabelecimento do equilibrio juridico nas relagBes entre as es_

feras governamentais, bem como no julgamento dos conflitos de'
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competéncia e de interesses economicos e fiscais. Cabe-lhe»

pois» um papel insubstituivel que nao deve ser desprezado.
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