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APRESENTACAO

Este livro é resultado do Projeto de Pesquisa “Desenvolvimento socioambiental nacional,
urbanismo e contratacdes publicas sustentaveis”, o qual esta inserido na Linha de Pesquisa Direi-
tos Fundamentais Sociais, do Programa de Po6s-graduacao em Direito da Universidade do Oeste de
Santa Catarina e na Rede Brasileira de Direitos Fundamentais.

Pesquisas concernentes ao tema do federalismo vém sendo realizada pelo autor desde o
Curso de Mestrado, realizado entao na Universidade Federal de Santa Catarina. Neste momento,
com efeito, pretende-se renovar a importancia da acao dos entes federados em suas esferas de
competéncia, na busca da maxima efetividade do direito fundamental a sustentabilidade.

O tema da sustentabilidade foi aprofundado pelo autor durante seus estudos de doutora-
do, na Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul, sob a orientacao do Professor Juarez
Freitas. E, para dar continuidade a pesquisa, o presente trabalho se insere no contexto do desen-
volvimento de estudos iniciais de Pos-doutoramento, em curso na Universidade Federal de Santa
Catarina, sob a orientacao do Professor Orides Mezzaroba.

Esse livro, portanto, busca auxiliar na compreensao e na integracao de institutos classicos
do direito constitucional (nos quais se insere o federalismo), com uma nova dogmatica exigida pela
dinamica tedrica dos direitos fundamentais. Assim, esse texto foi escrito e organizado também
com a finalidade de ser bibliografia nos “Seminarios avancados sobre sustentabilidade e desenvol-
vimento socioambiental nacional”, no PPGD da Unoesc. Vale registrar, por fim, que algumas partes
do presente trabalho ja foram publicadas em artigos.
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INTRODUCAO

O objetivo deste livro é realizar, de inicio, uma analise conceitual do federalismo e da
estrutura dos Estados federativos em geral. Depois, relacionar as competéncias constitucionais
dos entes federais brasileiros com as possibilidades de realizacao do principio da sustentabilidade.

Sera tratada da origem do federalismo moderno, bem como serao descritas as principais
teorias classicas do federalismo, de forma apenas ilustrativa, portanto, sem realizar um aprofun-
damento analitico e direto de cada um dos seus autores. Montesquieu recebera um foco exclusivo,
em razao de sua influéncia na primeira experiéncia real de federalismo moderno: a dos Estados
Unidos da América.

Depois de verificar as origens e influéncias do federalismo brasileiro, sdo descritas as com-
peténcias constitucionais estabelecidas na Constituicao Federal de 1988 para os integrantes do
Estado federal brasileiro, a saber: a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios.

Ao final, este livro expde alguns conceitos de sustentabilidade e trata da sua insercao
do texto constitucional brasileiro como um principio e, portanto, um direito fundamental. A ex-
pectativa é despertar o leitor para as grandes possibilidades existentes no texto constitucional
brasileiro, no que concerne ao cumprimento das tarefas ou dos deveres constitucionais fundamen-
tais por parte dos membros da federacao brasileira, a partir de uma aplicacao adequada da nova
dogmatica dos Direitos Fundamentais.
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O dicionario de politica organizado por Bobbio, Matteuci e Pasquino (1989, p. 475) propoe
que, para a cultura politica, o termo federalismo pode ser empregado para designar dois objetos
diferentes. O primeiro significado é o da Teoria do Estado Federal e o segundo “se refere a uma
visdo global da sociedade.”

O verbete foi escrito por Lucio Levi (2006), importante pensador italiano que se destaca
na defesa do movimento federalista europeu. Segundo o autor, esse primeiro significado nao é
controvertido, ao contrario do segundo que é equivalente a uma doutrina social de carater global,
como, por exemplo: liberalismo ou o socialismo. Nao é, esse aspecto, portanto, apenas institu-
cional, mas comporta uma atitude autonoma e conceitual abrangente e concernente a valores, a
sociedade, ao curso da historia e assim por diante (BOBBIO; NORBERTO et al., p. 475).

Se o estudo constitucional do federalismo nao apresenta grandes controvérsias, em razao
de seus preceitos juridicos estarem bastante assentados no estudo técnico das constituicoes, o
mesmo nao ocorre com o federalismo visto como visao global da sociedade. Nessa vertente, é im-
portante analisa-lo em conjunto com o seu curso historico e conecta-lo com as outras ideologias
(BOBBIO; NORBERTO et al., p. 475).

Para Levi, apos as grandes guerras, a teoria federalista passou a ter contornos mais de-
finidos, liberando-se da sua singela e necessaria vinculacao com as teorias liberal, democratica
e socialista. Ela assumiu um viés de oposicao ao estado nacional, que poderia mitigar a anarquia
mundial e impulsionar o processo de unificacao, hotadamente, a europeia (BOBBIO; NORBERTO et
al., p. 478). Em segundo lugar, Levi vislumbra a teoria do federalismo pelo seu aspecto valorativo.
Ou seja, baseado no conceito de Paz Perpétua kantiano, o federalismo é capaz de fornecer uma
autonomia do querer social, viabilizando que a sociedade se organize racionalmente e providencie
as mudancas necessarias para o seu desenvolvimento. O quarto aspecto destacado por Levi € a
estrutura constitucional e institucional do federalismo. A pluralidade de centros de poder, todos
coordenados pelo Estado Federal, coloca-se como principio e mecanismo de realizacao dos de-
mais principios, tais como: o Estado de Direito e a Separacao dos Poderes. No aspecto historico
social, o autor entende que a tendéncia dos federalismos reais - a exemplo dos Estados Unidos da
América, apos as duas guerras mundiais - € se degenerarem, fortalecendo o governo central. O
federalismo, assim, so sera (til se houver abrangéncia mundial. Na sequéncia, Levi reforca esse
entendimento, manifestando que o federalismo, enquanto primeira teoria politica que coloca a
paz como objetivo primordial, € o Unico método capaz de superar um internacionalismo utopico,
transformando-o em acao cientifica. Por fim, o autor reconhece a importancia da criacao de um
federalismo europeu, mas, pugna que os verdadeiros valores do federalismo somente poderao ser
efetivados quando houver o fim do estado nacional e criacao de uma federacao mundial (BOBBIO;
NORBERTO et al., p. 486).

O verbete, destarte, mostra que o conjunto de ideias que se expressam pela categoria
federalismo pode ser complexo e permeado por muitas ideias acerca do comportamento estatal e
social esperados. Sem ignorar a riqueza e a pertinéncia desse arcabouco conceitual, segue-se no
texto explorando tanto aspectos em que predominam os desejos ideologicos como aqueles que se
apresentam de maneira mais descritiva, com pretensdes de cientificidade.

A proposta conceitual de Baracho é semelhante. Para ele a categoria federalismo deve ser
vista em duas perspectivas. Federalismo vincula-se as ideias, aos valores e as concepcoes de mun-
do que exprimem a filosofia da diversidade na unidade. Noutra perspectiva, a federacao é entendi-
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da como uma aplicacao direta do federalismo, incorporando os seus elementos fundamentais, tais
como a existéncia de unidades autonomas de um governo central, com uma vase constitucional
rigorosa. O federalismo esta ligado também aos conceitos de pluralismo e descentralizacao (BA-
RACHO, 1995, p. 50).

Bastos ressalta a perspectiva juridico-técnica: “A federacao é a forma de Estado pela
qual se objetiva distribuir o poder, preservando a autonomia dos entes politicos que a compdem”
(BASTOS, 1990, p. 145). Silva também apresenta um conceito inserido na Teoria do Estado Federal:
“um Estado que, embora aparecendo Unico nas relacdes internacionais, é constituido por Estados-
-membros dotados de autonomia, notadamente quanto ao exercicio da capacidade normativa
sobre matérias reservadas a sua competéncia” (SILVA, 1991, p. 89-90). Na mesma direcao esta o
conceito de Pedrosa, para quem o Estado Federal

[...] € uma organizacdo, formada sob a base de uma reparticao de competéncias
entre o governo nacional e os governos estaduais, de sorte que a Unidao tenha a
supremacia sobre os Estados-membros, e estes sejam entidades dotadas de auto-
nomia constitucional perante a mesma Unidao. (PEDROSA, 1981, p. 105).

0 ponto comum a que chegam esses autores técnico-juridicos nacionais € a necessidade de
existir, no Estado Federal, autonomia dos Estado-membros. Todavia, muitas outras caracteristicas
podem ser agregadas a essa, como, por exemplo: a necessidade de uma Constituicao Federal; a atri-
buicdo de renda proépria para cada esfera governamental e a ndo existéncia do direito a secessao.

Uma federacao em sentido amplo pode ser classificada em: Confederacao e Estado Fede-
ral. A diferenca reside na manutencao da soberania pelos entes confederados, ao passo que nos
estados federais a soberania é exercida e defendida pela uniao dos entes, o Estado Federal.

Para melhor compreensao da matéria, é importante que se faca, na sequéncia, um apa-
nhado das raizes historicas do federalismo, bem como das principais teorias criadas sobre o tema
ao longo dos anos.
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Etimologicamente, federacao tem origem na palavra latina foedus, que significa pacto,
alianca. Anteriormente ao século XVIII, houve diversas aliancas entre Estados que, contudo, nao
atendiam interesses gerais e se davam sempre por um curto periodo, até que se atingisse determi-
nado interesse. Por isso, pode-se dizer que o Estado federal, em sua concepcao moderna, surgiu
somente apds o século XVIII.

Foi em 1787, “na Convencao de Philadelphia, onde as treze ex-colonias inglesas resolve-
ram dispor de parcela de suas soberanias, tornando-se autonomas, e constituir um novo Estado,
este sim soberano” (BASTOS, 1990, p. 145) chamado Estados Unidos da América. Essa alianca, se-
gundo relata Dallari, se deu em acao conjunta, em que os confederados visavam, principalmente,
proteger a sua independéncia (DALLARI, 1995, p. 216).

Silva (1991, p. 88) confirma esse inicio da forma federativa como é modernamente con-
cebida, relatando que, essa conformacao historica norte americana foi caracterizada pela uniao
de coletividades politicas, toda detentoras de autonomia politico-constitucional, portanto, auto-
nomia federativa.

Ferreira Filho registra uma diferenca historica bastante saliente na formacao das federa-
¢oes modernas. Em alguns casos, houve realmente a alianca federativa, resultante de uma agre-
gacao de Estados como por exemplo os Estados Unidos, a Alemanha e a Suica. Essas formacoes sao
denominadas de federalismo por agregacdo (FERREIRA FILHO, 1994, p. 45).

Em outras situacées (como no Brasil, a forma federativa foi adotada por imperativos po-
liticos (eficiéncia e garantia de liberdades). Ferreira Filho chama esses casos de federalismo por
segregacdo, em que o Estado unitario se descentraliza e adota a forma federativa.

Para Ferreira Filho (1999), as federacoes por agregacao resistem melhor a uma tendéncia
contemporanea a centralizacao do poder, gerada especialmente em decorréncia das necessidades
de dominio econémico, predominantemente dirigidas pela Unido Federal.

Historicamente, veja-se ainda que, nos séculos XVIIl e XIX, o federalismo era concebido
como “dualista”, ou seja, separado em duas esferas estanques: a Unidao e os Estados-membros,
estabelecendo-se a reparticao de competéncias horizontalmente (FERREIRA FILHO, 1999, p. 45).

O federalismo passou a ser concebido como “cooperativo” apos a Primeira Guerra Mundial,
passando a Uniao a exercer o protagonismo no poder, coordenando as duas esferas sob a sua batuta.
A reparticao de competéncias passou a ser, com isso, vertical (FERREIRA FILHO, 1999, p. 45).

Hodiernamente, Ferreira Filho (1999) assevera tratar-se de um federalismo de “inte-
gracao”, em que ha “sujeicao da esfera estadual a da Unido (federal).” Acrescenta, ainda, que,
neste caso, se trata mais de “um Estado unitario constitucionalmente descentralizado do que num
verdadeiro Estado federal.”

Série Direitos Fundamentais Sociais
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Para Garcia-Pelayo (1987), a criacao moderna do federalismo é decorrente da experiéncia
norte americana. Nao derivou de uma elucubracao tedrica racional, mas sim de uma superacao
paulatina dos defeitos do modelo confederativo em decorréncia das necessidades percebidas para
que houvesse uma coexisténcia pacifica e eficaz entre os estados. O constitucionalista espanhol
exemplifica esse fato, referindo que a primeira vez em que houve uma diferenciacao entre fe-
deracao e confederacao, esta se deu na literatura alema. Assim, contudo os americanos tenho
inventado o Estado Federal em decorréncia de suas proprias necessidades, nao patentearam na
constituicao a categoria com suas delimitacoes técnicas.

Tavares (1979, p. 39) acrescenta que a Federacao norte-americana “teve seus principios
basicos enunciados numa coletanea de artigos” publicados por Alexander Hamilton, James Madi-
son e John Jay (HAMILTON; JAY; MADISON, 1959, p. 407). Essa coletanea de 85 artigos, em 1788,
deu origem ao livro denominado “O federalista”. Seu principal intuito era convencer nove Estados
norte-americanos da necessidade de ratificacao do projeto da Constituicao dos Estados Unidos da
América, que finalmente foi aprovado em 1787, pela Convencdo Constitucional da Filadélfia. O
objetivo foi alcancado.

Destaca, ainda, a mesma autora, que tal vitéria “nao esgota o sucesso dessa obra, consi-
derada como um dos monumentos, nao so do direito constitucional americano, como também do
pensamento politico ocidental. Teoria e pratica nele se encontram.” (TAVARES, 1979).

Entdo, a partir dessa criacao norte-americana, surgiram as teorias européias a respeito do
Estado Federal. Noticia Pontes de Miranda, que “na Europa, a ciéncia juridica apresentava maio-
res exigéncias, principalmente devido a critica filosofica e a existéncia, lado a lado, de Estados
federativos e de Estados unitarios. Impunha-se a adocao de Teoria juridica do Estado federal.”
(MIRANDA, 1960, p. 244).

Posteriormente, “sem vivéncia ou observacao proxima desta experiéncia, numerosos tra-
tadistas dedicaram-se a formulacoes aprioristicas de um ideal federal, desvinculadas da pratica”
(TAVARES, 1979, p. 39). Mesmo assim, as concepcoes européias “constituem as chamadas teorias
classicas do federalismo.” (TAVARS, 1979, p. 45).

Baracho (1995) elaborou sua Teoria Geral do Federalismo, sistematizando as principais
concepcdes acerca da matéria, conforme passam a ser abordas.

A primeira concepcao tratada por Baracho é do autor francés Tocqueville (1988), que
aceitou e divulgou na Europa os entendimentos expressados em O federalista por Hamilton, Ma-
dison e Jay. Segundo essa teoria, o Estado federal existe mediante tratados entre os Estados, ori-
ginando, assim, um novo Estado, ligado pela Constituicao que nao é apenas federal, mas também
nacional (BARACHO, 1995, p. 36). A soberania passa a ser dividida, portanto, entre os membros.

Tocqueville (1988, p. 176), seguindo as licées de O Federalista, registrou que, num Estado
Federal, para a Unido ficaria o encargo de responder algumas das grandes necessidades gerais,
através de competéncias simples e faceis de definir. Ja os Estados-membros, ficariam com atribui-
coes multiplas e complicadas. Em outras palavras, os poderes da Unido seriam poucos e definidos,
como guerra, paz € comércio exterior, e os poderes dos Estados seriam numerosos e indefinidos.

John Caldwell Calhoun e Max Von Seydel desenvolveram a teoria conhecida como “da
Nulificacdo”. Leva este nome, porque sua conclusao € pela impossibilidade da existéncia de um
Estado Federal. (p. 39)

Série Direitos Fundamentais Sociais

19



20

Cristhian Magnus De Marco

Partindo de dois principios segundo os quais a soberania é indivisivel e a existéncia do
Estado Federal s6 acontecera mediante tratados, essa teoria conclui que o Estado ou € unitario ou
€ uma confederacao, jamais federacao.

Calhoun concluiu que Estado federal € um mero laco contratual entre os Estados, que
pode, portanto, ser rompido a qualquer momento por qualquer das partes ou nao tem fundamento
juridico algum (CALHOUN apud MIRANDA, 1960, p. 244). A critica contra esta conclusao vem de
Pontes de Miranda: “a rigidez logica evidencia apego ao raciocinio abstrato, a despeito de fatos,
como a Republica norte-americana e a Confederacao Suica.” (MIRANDA, 1960, p. 244).

Enquanto a teoria de Calhoun constitui um exagero, na opiniao de Baracho (1995, p. 39),
a de Jellinek teve grande aceitacao. Nela, o Estado Federal € uma uniao de Direito Publico reali-
zada pelos Estados-membros, os quais deixam de ter soberania para formar um novo Estado. “O
carater federalista manifesta-se especialmente pela unido dos 6rgaos dos Estados para formar um
orgao colegiado” (BARACHO, 1995, p. 39). O Estado federal é organizado por uma Constituicao e
ndo por um tratado. Alias, para Georg Jellinek, o traco essencial para um Estado-membro compor
uma Federacao é a autonomia constitucional “cujo limite se encontra na subordinacao as leis fe-
derais.” (TAVARES, 1979, p. 46).

Ha, também, a teoria da escola vienense, para quem o Direito Nacional é inferior ao Di-
reito Internacional, ou seja, caso ocorra a formacao de uma comunidade de Estados, os membros
devem subjugar-se a Unido. Para essa concepcao, existem duas maneiras de se criar o Estado fe-
deral: uma mediante a edicao de lei (ou ato de direito estatal) que transforme o Estado unitario
em Estado federal; a outra através de um tratado internacional entre os interessados (BARACHO,
1995, p. 40-41).

Conforme ja foi dito, as concepcoes européias sao as teorias classicas do federalismo.
Mas, para Tavares, em razao de nao possuirem base empirica como as teorias americanas, elas
sdao “essencialmente especulativas”, nao fornecendo elementos para a compreensao dinamica do
federalismo (TAVARES, 1979, p. 45).

Além das concepcoes até aqui alinhadas, Baracho (1979) acrescenta as seguintes:

A teoria laborada por Zorn, segundo a qual o Unico Estado é o Estado federal (Uniao).
Entende ele que a soberania “é essencial ao Estado e que ela significa poder supremo e ilimita-
do”. Nesta concepcao, nao ha diferenca entre o Estado federal e o Estado unitario, pois que uma
federacao nada mais é do que um Estado unitario qualificado. Somente a Unido podem-se atribuir
as caracteristicas de Estado e soberania, atributos estes que os Estados membros nao possuem.

Na teoria de Leband, a “federacao € o Unico Estado soberano, porém nao nega aos mem-
bros o carater de Estado.” (BARACHO, 1979). Para ele, os Estados-membros sé conservam seu
carater de Estado enquanto estiverem atuando na esfera de competéncia a eles reservada ori-
ginariamente. Assim, o Estado-membro, para ser qualificado como Estado devera possuir alguns
poderes originarios de mando (BARACHO, 1979).

Para a teoria das trés entidades estatais “o Estado federal deve ser a sintese organica
das duas entidades, de onde provém a denominacao de teoria do terceiro termo, na expressao de
Garcia-Pelayo.” (BARACHO, 1979). Em outras palavras, o Estado federal e os Estados-membros es-
tao em relacao de coordenacao, sem supremacia de um em desfavor do outro. Dessa relacao surge
o Estado internacionalmente considerado, formando as trés entidades estatais. Haenel e Gierke
apresentaram essa concepcao.
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O Estado federal brasileiro...

Existe, ainda, a teoria que concebe o Estado federal como forma avancada de descentra-
lizacdo. Nessa visao, “falar de unitarismo e federalismo é a mesma coisa que fazer referéncia a
centralizacao e descentralizacao politica.” (BARACHO, 1979, p. 46). A forma federativa de Estado
é reputada como o mais alto grau de descentralizacao, em razao de o poder estatal ser exercido
simultaneamente por outras esferas que nao o poder central, com certa autonomia (BARACHO,
1979, p. 45). Além de Kelsen, defenderam essa teoria: Kunz, Eisenmann, Durand e Mouskheli. Os
graus de descentralizacao foram distinguidos por Mouskheli, em nivel crescente, da seguinte for-
ma: 1) descentralizacao meramente administrativa ou comunal; 2) descentralizacao provincial,
através de provincias autonomas e, 3) descentralizacao federal, através de Estados-membros (BA-
RACHO, 1979. p. 45).

Diferente disso, Baracho (1979, p. 44) distingue federacao de descentralizacao:

[...] O federalismo pressupde que nao ocorra restricao as atribuicoes dos Estados
membros, sem seu proprio consentimento. O mesmo nao ocorre com a descentra-
lizacao, em que o Estado, unilateralmente, pelos meios legais consagrados, pode
modificar as atribuicoes dos orgdos descentralizados.

Nas palavras de Baracho, percebe-se a sua inclinacao por considerar federalismo aquele
modelo que se aproxima da experiéncia norte-americana, ou seja, um Estado Federal por agrega-
cao, em que os membros conservam certa parte de sua soberania.

Todavia, até mesmo a concepcao norte-americana tem se transformado. Desde 1933,
quando o Presidente Roosevelt iniciou a implantacao do federalismo cooperativo - chamado tam-
bém de New Deal - houve crescente ingeréncia do poder central nos Estados Federados. Isso
ocorreu para “reerguer o pais da grave crise economica que atravessara.” (TAVARES, 1979, p. 45).

Apresentadas algumas teorias acerca do Estado federal, vé-se, a seguir, como outros au-
tores caracterizam-no, através de alguns elementos essenciais.
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Para Ataliba (1987, p. 172-181), um Estado necessita se revestir de sete caracteristicas
para ser considerado Federal. A primeira é a existéncia de uma Constituicao rigida em que estejam
claramente estabelecidas as competéncias da Unido e dos Estados-membros. “Se nao houver Cons-
tituicao rigida, ndo ha a minima perspectiva da estabilidade, que caracteriza qualquer Estado”,
afirma o autor.

A segunda é que cada Estado mantenha poder constituinte proprio. A Constituicao Federal
deve coexistir com as Constituicoes Estaduais, devendo cada uma disciplinar toda a matéria de sua
esfera de competéncia.

Outro elemento caracterizador do Estado Federal, o terceiro, portanto, é a existéncia de
um territorio proprio para cada Estado membro da federacao. Trata-se de elemento territorial,
onde estarao assentados os cidadaos do Estado.

A existéncia de povo proprio, para cada membro da federacao, também é um elemento
essencial para a caracterizacao dessa forma de Estado. Ataliba justifica essa caracteristica, afir-
mando tratar-se dos “sujeitos da ordenacao juridica.” (ATALIBA, 1987, p. 174).

A quinta caracteristica surge da ideia de que a “Unido é criatura dos Estados.” (ATALIBA,
1987, p. 174). Assim, desde que compativel com as atribuicoes da Constituicao Federal, é neces-
sario que o poder de cada Estado seja fixado em sua prépria Constituicao.

A sexta caracteristica exige das federacdes a existéncia de um legislativo bicameral.
Devera haver, no o6rgao legislativo da Unido, representacdo proporcional do povo de cada Estado-
-membro, bem como a representacao dos préprios Estados, de forma paritaria.

A sétima e ultima condicao para a caracterizacao do Estado Federal, € a existéncia de
uma Corte Constitucional que garanta a aplicacao da Constituicao Federal. Ataliba complementa:
“nao porque a Constituicao Federal esteja acima das Constituicoes estaduais, nao! Mas porque ela
€ a expressao da vontade de todos os Estados.” (ATALIBA, 1987, p. 174).

Para Ataliba a Constituicao Federal é a expressao do pacto federativo realizado entre os
Estados, um contrato. Cabe, assim, a Corte Constitucional a fiscalizacao dos dispositivos dessa
avenca (ATALIBA, 1987, p. 175).

Baracho (1995, p. 47) também apresenta alguns elementos necessarios para a caracteri-
zacao do Estado federal. Sao trés os aspectos apontados por ele:

Primeiramente, deve haver reparticao de competéncias, feita pela Constituicao entre
os orgaos dos Estados-membros e os 6rgaos da federacao, ficando a competéncia internacional
reservada ao governo Federal.

Em segundo lugar, deve haver a participacao dos Estados-membros nas decisées de cunho
federal, exercida por uma Camara, o que, no Brasil, Estados Unidos e Canada, se denomina Senado.

E, por ultimo, deve haver igualdade de representacao das coletividades no Colegiado
acima descrito, ou seja, cada Estado-membro devera ter o mesmo nimero de representantes no
Senado.

Teixeira (1991, p. 621) afirma existir um Estado Federal, “[...] quando num territorio e
sobre as mesmas pessoas, simultanea e harmoniosamente, existem dois ordenamentos juridicos e
se exercem duas categorias de governo - o central e os regionais - cujos poderes sao distribuidos
por uma Constituicao rigida.”

Nesse conceito sdo identificados dois fatores essenciais a formacao da federacao:
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a) “adivisao do poder politico entre um governo central e governos regionais;”
b) as atribuicoes de tais poderes fixadas em uma Constituicao rigida.

Celso Ribeiro Bastos esta de acordo com todas as caracteristicas até agora apresentadas,
oferecendo ainda mais uma. Para este autor, € necessario a federacao: “[...] autonomia finan-
ceira, constitucionalmente prevista, para que os entes federados nao figuem na dependéncia do
Poder Central.” (BASTOS, 1990, p. 146).

Em relacdo a necessidade da atribuicao de renda propria aos Estados-membros defen-
dida por Bastos, Dallari (1995, p. 219) acrescenta que este € um ponto de grande importancia e
que deve ser cuidadosamente tratado. As competéncias constitucionais implicam, por 6bvio, em
encargos e, para que se possam realizar as tarefas constitucionais com verdadeira autonomia, é
imprescindivel a provisao de renda suficiente.

Sem embargo dessa necessidade de que os Estados-membros possam dispor de recursos
financeiros a altura dos encargos que recebem, para que facam parte de uma federacao plena-
mente caracterizada, Ives Gandra da Silva Martins adverte que “varios fatos tém demonstrado
que um Estado-membro nao tem condicoes de sobreviver financeiramente se lhe faltar o apoio do
Governo Federal.” (BASTOS, 1988, p. 418).

Esse tema da partilha dos recursos publicos entre os entes federados comporta estudo es-
pecifico. Este trabalho ndo ingressara na discussao. Vale mencionar, tao somente, que a reparticao
das receitas tributarias esta disciplina pelos artigos 157 a 162, da Constituicao Federal e, uma das
grandes criticas que é feita ao modelo brasileiro diz respeito a excessiva concentracao de recursos
na Uniao Federal, fato que relativiza a realidade da autonomia dos demais entes da federacao
(SENADO FEDERAL, 2016).
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Montesquieu nasceu em Bordeus, centro universitario francés, estudou Direito, foi Ma-
gistrado e Parlamentar. Ficou reconhecido como importante pensador que propalou a teoria da
triparticao dos poderes em sua obra O Espirito das Leis, publicada em 1748.

No livro nono da obra citada, discorreu sobre a federacao e fez comparacgoes entre o seu
funcionamento em alguns paises da época. Para Pedro Vieira Mota, o pensador nao fazia diferen-
ciacao clara entre federacao e confederacao, na forma como se tem hoje; acredita que Montes-
quieu apenas entreviu essa diferenca (MOSTESQUIEU, 1992, p. 151). Mesmo assim, Montesquieu é
considerado “o pai das modernas RepuUblicas Federativas.” (MOSTESQUIEU, 1992, p. 154).

Fez uma comparacao entre a RepUblica dos Licios e a RepUblica da Holanda. A primeira
descreve como “[...] uma associacao de vinte e trés cidades; as grandes tinham trés votos no con-
selho comum; as médias, dois, as pequenas um”; a segunda era “[...] composta de sete provincias,
grandes ou pequenas, as quais tém cada uma um voto.” (MOSTESQUIEU, 1992, p. 155).

Pedro Vieira Mota acrescenta que, na Holanda, existiam cinquenta e seis cidades distri-
buidas entre as sete provincias unidas, o que levou Voltaire (apud MONTESQUIEU, 1992, p. 153) a
presumir que Montesquieu considerasse cada cidade uma Republica.

Mas, se em alguns trechos da obra de Montesquieu esta hipotese parece razoavel, em
outros nao o é, levando a crer que, para o pensador, uma simples cidade (CUNHA, 1985, p. 145),
assim como uma associacao delas, poderia ser considerada uma Republica.

Infere-se das palavras de Montesquieu que a Republica da Licia era federativa, enquanto
a da Holanda era uma confederacao, embora ele nao faca essa diferenciacao explicitamente.

Conceituou Republica Federativa da seguinte forma:

[...] Essa forma de Governo é uma convencao, pela qual diversos corpos politicos
concordam em se tornar cidaddos de um Estado maior, que querem formar. E uma
sociedade de sociedades, as quais constituem uma nova, que pode aumentar com
novos associados, até que o seu poder baste para a seguranca dos que se uniram.
(MONTESQUIEU, 1992, p. 152).

As licoes de Montesquieu orientaram a formacao das federacoes norte-americana e brasi-
leira, no entender de Pedro Vieira Mota (MONTESQUIEU, 1992, p. 154). No mesmo sentido, Dallari
(1995) assevera que os constituintes norte-americanos foram “fortemente influenciados por Mon-
tesquieu”, acreditando fervorosamente no principio da separacao dos poderes, e, assim, orientan-
do a composicao do seu governo da federacao.
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A federacao brasileira vem sofrendo sensiveis alteracoes no decorrer dos anos. Cada nova
Constituicao traz inovacdes na forma federativa do Estado brasileiro.

“0O ideal federativo é no Brasil tao antigo quanto a reivindicacdao de independéncia”,
assegura Ferreira Filho (1994, p. 47), embora nao tenha sido implantado desde o surgir do Estado
brasileiro.

Na Constituicao do Império (1824) nao havia federacao. Além disso, era expressamente
proibida a criacao de qualquer laco federativo:

[...] Art. 1. O IMPERIO do Brazil é a associacéo Politica de todo os Cidadaos brasi-
leiros. Elles formam uma Nacao livre, e independente, que nao admite com qual-
quer outra lago algum de unido, ou federacao, que se oponha a sua Independéncia
.(COMPANHOLE, 1985, p. 219).

As provincias ficavam diretamente sob o jugo do poder central, consoante dispunha o
artigo 165 da Carta Imperial: “Havera em cada Provincia um Presidente, nomeado pelo Imperador,
que o podera remover, quando entender, que assim convém ao bom servico do Estado.” (CAMPA-
NHOLE, 1985, p. 649).

As provincias possuiam um Conselho de representantes populares, com a prerrogativa
de editar Resolucoes sobre negdcios de interesse da localidade; todavia, tais documentos jamais
poderiam prevalecer a vontade do Imperador.'

Surgiram entao diversas manifestacoes em prol da descentralizacao do Estado, iniciando
o processo de federalizacao.

Miranda reproduziu em seus comentarios a Constituicdo de 1946 o manifesto de 3 de de-
zembro de 1870, que, para Silva (1983, p. 286) “se fez o arauto do ideal federativo”. Vejam-se
dois fragmentos do manifesto:

No Brasil, antes ainda da idéia democratica, encarregou-se a natureza de estabe-
lecer o principio federativo. A topografia do nosso territorio, as zonas diversas em
que ele se divide, os climas varios e as producdes diferentes, as cordilheiras e as
aguas estavam indicando a necessidade de modelar a administracao e o governo
local, acompanhando e respeitando as proprias divisoes criadas pela natureza fisi-
ca e impostas pela imensa superficie do nosso territorio.

[...] O regime da federacao, baseado, portanto, na independéncia reciproca das
Provincias, elevando-se a categoria de estados proprios, unicamente ligados pelo
vinculo da mesma nacionalidade e da solidariedade dos grandes interesses da re-
presentacao e da defesa exterior, é aquele que adotamos no nosso programa, como
sendo o Unico capaz de manter a comunhao da familia brasileira. Se carecéssemos
de uma formula para assinalar, perante a consciéncia nacional, os efeitos de um
e outro regime, nds a resumiriamos assim: centralizacdo, desmembramento; des-
centralizacao, unidade. (MIRANDA, 1960, p. 284-286).

O ideal federativo para o Brasil agrupava grandes defensores como Tavares Bastos, Joa-
quim Nabuco e Rui Barbosa. Noticia Silva (1983, p. 286) que “a idéia federativa empolgou o pais e
triunfou sob os mais entusiasticos auspicios”, culminando com o Decreto n. 1 de 15 de novembro

' Adisciplina dos Conselhos Gerais de Provincia estava prevista entre os artigos 71 e 89 da Constituicao Imperial de
1824,
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de 1889, do Governo Provisorio, que proclamou a Republica Federativa como formas de Estado e
de governo da nacao brasileira.

Finalmente, na Carta de 1891, houve a estruturacao do modelo federativo, nos moldes
do norte-americano, ficando assentado no art. 1°: “Art. 1° - A Nacao Brasileira adota como forma
de governo, sob regime representativo, a RepUblica Federativa proclamada a 15 de novembro de
1889, e constitui-se por unido perpétua e indissolivel de suas antigas provincias, em Estados Uni-
dos do Brasil.” (CAMPANHOLE, 1985, p. 570).

Foi uma alteracao descentralizadora abrupta no regime brasileiro, pois que o modelo
norte-americano adotado era de um federalismo dualista, ou seja, concebido enquanto duas es-
feras estanques, “a da Uniao de um lado, a do Estado-membro de outro.” (FERREIRA FILHO, 1994,
p. 45).

Rui Barbosa foi o principal inspirador da nova Constituicao. Segundo Paulino Jacques “di-
zer-se que Rui foi o pai da Constituicao de 1891, talvez, nao seja exagerado.” (JACQUES, 1970, p.
52).

Mas Rui Barbosa percebeu que havia uma “revolucao federativa”, em que os federalistas
conversos desbancavam os antigos federalistas (SILVA 1983, p. 287). Em razao disso, assinalou:
“Federacao tornou-se moda, entusiasmo, cegueira, palavra magica, a cuja invocacao tudo ha de
ceder, ainda que a invoquem mal, fora de proposito e em prejuizo da federacao mesma.” (RUI
BARBOSA apud SILVA, 1983, p. 287).

Foram, assim, surgindo muitas criticas a forma federativa implantada. Viveiros de Castro
divisou os novos Estados-membros como “capitanias enfeudadas e donatarios felizes” (RUI BARBO-
SA apud SILVA, 1983, p. 290). Para Barbosa (apud SILVA, 1983, p. 290), a federacao foi apenas uma
troca de nomes, porquanto, na esséncia, permaneciam as antigas Provincias.

Das receitas publicas, Orlando Soares anotou, a Unido arrecadava 63% do total dos impos-
tos, os Estados-membros 28% e os Municipios 9%, asfixiando as possibilidade econdmicas locais e
impedindo o funcionamento da federacao (SOARES, 1989, p. 80).

Com isso, muitos Estados-membros empobreceram, ficando sem condices de atender as
necessidades dos cidadaos. Para Ferreira Filho (1994, p. 48), essa foi a causa “do alargamento do
fosso entre regides ricas e regides pobres.”

Outra caracteristica da primeira Constituicao Republicana, segundo Grasso (1993, p. 69),
e que permaneceu em todas as Cartas politicas posteriores - a excecdo a de 1937 - , foi a adocao
de uma estrutura federalista tripartida. Para a autora, o fato de a Constituicao ter assegurado a
autonomia dos municipios “em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”? é a evidéncia da
federacao com trés esferas de poder.

Em 1934, a nova Constituicao brasileira manteve a forma federativa de Estado. O pro-
gresso dessa Carta ficou por conta da redefinicao tributaria entre os entes politicos, apesar de a
arrecadacao da Uniao permanecer muito superior a dos Estados-membros. Os Municipios também
passaram a ter impostos privativos, o que anteriormente era disciplinado pelas Constituicoes e
Leis Estaduais.

z Art. 68 da Constituicao brasileira de 1891: “Os Estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia
dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.” (CAMPANHOLE, 1985, p. 570).
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Para Ferraz (1980, p. 14), a Constituicao de 1934 seguiu o0 modelo norte-americano im-
plantado pelo entao Presidente Roosevelt, denominado “New-Deal”, que apregoava um sistema
cooperativo, em que os Estados-membros atribuiam a Unidao mais poderes.

No entanto, a estrutura criada em 1934 teve curta duracao, porquanto em 1937 foi ou-
torgada outra Carta Constitucional, que, segundo Silva (1983) objetivava fortalecer a Uniao e os
Municipios. Todavia, o texto de 1937 nao entrou em vigor integralmente, porque nao foi realizado
um plebiscito de ratificacao que nele estava previsto. Com isso, a Uniao “passou a gerir toda a
administracao do pais, através de interventores e conselheiros nomeados pelo poder central.”

Tal situacdo perdurou por nove anos, até que a Constituicao de 1946 restabeleceu o siste-
ma de 1934, com algumas alteracoes.

A tendéncia centralizadora, contudo, ndao encontrou obstaculo na Constituicao de 1946.
Ela também favoreceu a centralizacao do governo. Masagao (apud SILVA, 1983 p. 292) advertia:
“Caminhamos, infelizmente, para uma centralizacdo administrativa tao categorica, que, nessa
marcha, dentro de pouco tempo, os ultimos resquicios da federacao estarao extintos.” (NOGUEIRA
apud SILVA, 1983, p. 292) demonstrou a mesma preocupacao, dizendo: “Estamos, a cada passo,
reduzindo o pais a Estado unitario.”

E o vaticinio se confirmou nas Cartas de 1967 e 1969, conforme anota Triguedo (1985, p.
161): “As Constituicdes de 1967 e 1969, lamentavelmente, deram ao poder federal uma amplitude
sem limites, do que resulta um federalismo nominal, doutrinariamente inaceitavel e praticamente
reduzido a uma caricatura.”

Villa confirma: ”a Constituicao que se seguiu, a 10 de novembro de 1937, definiu ainda
mais a tendéncia centralizadora a que se fez referéncia.” (VILLA, 1952, p. 17). E José Afonso da
Silva acrescenta que a federacao delineada pelas Constituicdes de 1967 e 1969 nao passou de mero
federalismo nominal (SILVA, 1991, p. 88).
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O artigo 1° da Constituicao brasileira de 1988 cuidou de estabelecer a forma de Estado e a
forma de Governo adotados: “[...] RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL, 2000).

Horta (1996, p. 114) aponta que, “[...] sob o angulo da forma federal de Estado, a Cons-
tituicdo de 1988 é o coroamento da evolucao secular e assinala o ponto de equilibrio que se
atingiu no estagio do amadurecimento das instituicoes federais”. Ferreira Filho (1994, p. 48) é
mais comedido em suas palavras, limitando-se a dizer que a Carta de 1988 deu maior autonomia
ao Estado-membro “tentando um reequilibrio federativo.” Ja Barroso (1993, p. 257) afirma que a
nova Constituicao apenas manteve a tradicao que vem desde 1889.

Silva (1991, p. 90) concorda com a ideia de que a Constituicao de 1988 procurou resgatar
o espirito federalista, estruturando um sistema de reparticao de competéncias entre as trés esfe-
ras de governo e equilibrando as relacées de poder entre elas, embora o0 mesmo autor admita que
nos paises em que a formacao da federacado foi centripeta, a exemplo dos Estados Unidos, haja
mais descentralizacdao do que nos paises de formacao centrifuga, em que, via de consequéncia, o
poder é mais concentrado.

Outros autores, todavia, nao concordam em que a federacao brasileira esteja num estagio
avancado. Para eles, a concretizacao efetiva do ideal federativo esta distante daquilo que a Carta
politica expressa. Celso Bastos sustenta que “a realidade ndo confirma a significacao dada pela
Constituicao” e acredita que o principio da federacao € o mais degradado dos principios constitu-
cionais. (BASTOS, 1988, p. 414).

Cleve (1993, p. 56-57) é ainda mais contundente em suas criticas ao atual sistema federa-
tivo brasileiro, afirmando que o texto constitucional pretende induzir a uma leitura federalista do
Estado brasileiro, enquanto a leitura real deve ser unitarista. E escreve o seguinte:

Um simples perpassar de olhos sobre o texto constitucional de 1988 lembrara a
sentenca de Marx a respeito das declaracées burguesas de direitos humanos: cada
direito expresso ou reconhecido por um artigo é desmentido, logo a seguir, por
outro. Assim é com a Cata Constitucional brasileira no que se refere a Federacao.
Cada afirmacao da autonomia do Estado-Membro implica outra que a limita, a res-
tringe, a desmente. Talvez por isso alguns juristas chegam a afirmar que o Brasil,
hoje, ndo é mais do que foi durante o Império, apds o Ato Adicional de 1834, que
concedeu uma relativa autonomia politica para as, entao, Provincias: um Estado
unitario descentralizado. (CLEVE, 1993, p. 57).

No intuito de melhor verificar as afirmacdes transcritas passa-se a buscar no texto consti-
tucional, os dispositivos que tratam e definem a federacao brasileira.
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A Constituicao da Republica Federativa do Brasil é o instrumento que traca a estrutura
politico-administrativa basica do pais e estabelece a sistematica federal de competéncias distri-
buidas entre os seus membros.

Desde a primeira Constituicao republicana brasileira o principio da indissolubilidade dos
Estados-membros € consignado no texto maior. Em 1988, o mesmo principio esta arrolado, com
apenas uma diferenca das Constituicoes anteriores, a saber: os Municipios passaram a integrar
essa unido indissolavel.3

Para Horta (1996, p. 117), o artigo 18 da Carta Politica de 1988 consagrou a caracteristica
peculiar da federacao brasileira que é a pluralidade dos entes constitutivos da Republica. Pelo
mencionado dispositivo, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios formam a federacao, sendo
todos autonomos.*

0 artigo 60 reforca o principio da indissolubilidade da federacao, determinando, no §4°,
que “nao sera objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa
de Estado.” Portanto, o Congresso nao deliberara proposta de emenda constitucional cujo texto
venha a ferir o mencionado principio. Essa disposicdo é considerada cldusula pétrea.

E vedado aos entes federados “estabelecer cultos religiosos ou igrejas, ou subvenciona-
-los, embaracar-lhes o funcionamento ou manter com eles ou seus representantes relacoes de
dependéncia ou alianca.”’ Assim, percebe-se mais uma caracteristica da federacao brasileira, que
€ a desvinculacao de todos os entes em aspectos religiosos.

Manter relacoes com Estados estrangeiros, participar de organizacdes internacionais, de-
clarar guerra e celebrar a paz, sao prerrogativas exclusivas da Unidao.® Essa disposicao confirma,
para Horta, a caracteristica da “soberania da Unidao e autonomia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios.” (HORTA, 1996, p. 117).

O federalismo constitucional brasileiro é também caracterizado pelo principio da nao
intervencao, ou seja, a Unidao nao pode intervir nos Estados-membros, nem estes nos Municipios.
A medida extrema, entretanto, podera ocorrer em carater de excecao, nos casos elencados pelos
artigos 34 e 35 da Carta Magna.”

O Poder Legislativo brasileiro é caracterizado pela bicameralidade, ou seja, possui dois
colegiados: a Camara dos Deputados e o Senado Federal. Na redacao do artigo 45, “a Camara dos
Deputados compée-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em cada
Estado, em cada Territério e no Distrito Federal.” O art. 46 dispée que “o Senado Federal compode-
-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario.”
Esta € mais uma caracteristica da federacao brasileira, da qual se destaca a representatividade

3 Art. 1° da Constituicao de 1988: “A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolUvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]”

4 Art. 18 da Constituicao de 1988: “A organizacao politico-administrativa da RepUblica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constituicdo.”

> Art. 19 da Constituicao Federal de 1988.

¢ Art. 21 da Constituicao Federal de 1988.

7 Exemplificativamente, veja-se a redacao dos arts. 34 e 35, com alguns de seus incisos: “Art. 34. A Unido nao intervira
nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: | - manter a integridade nacional; Il - repelir invasao estrangeira ou
de uma unidade da Federacao em outra; Ill - por termo a grave comprometimento da ordem puUblica; IV - garantir o livre
exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacao; [...] Art. 35. O Estado nao intervira em seus Municipios,
nem a Unido nos Municipios localizados em Territorio Federal, exceto quando: | - deixar de ser paga, sem motivo de forca
maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; Il - ndao forem prestadas contas devidas, na forma da lei; Ill - nao
tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencao e desenvolvimento do ensino; [...]”
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igualitaria dos Estados-membros e do Distrito Federal no Poder Legislativo federal, por meio dos
Senadores da Republica.®

E permitido que as Assembléias Legislativas das unidades da federacdo apresentem pro-
posta de emenda a Constituicao. Para isso, o artigo 60, inciso lll, estabelece que a proposicao deve
partir de mais da metade dos legislativos estaduais, tendo sido aprovada por maioria relativa em
cada um deles.

Outro fator que caracteriza a federacao brasileira € a sub-divisao do Poder Judiciario em
competéncias distintas nas esferas Federal e Estadual’. Destaca-se, em tal estrutura, a existéncia
do Supremo Tribunal Federal, ao qual compete precipuamente a guarda da Constituicao.

A vigente Lei Maior atribuiu poder e competéncia tributaria aos entes federados “obser-
vada a particularizacao dos impostos atribuidos a cada pessoa de direito publico interno” (HORTA,
1996, p. 117). Com isso, a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios receberam com-
peténcia para instituir impostos'’, taxas e contribuicoes de melhoria, desde que respeitados os
limites estabelecidos na Constituicao Federal.

Essas receitas tributarias sao divididas entre os entes federados, consoante disposicao
dos artigos 157, 158, 159 e 161, Il, todos da Constituicao Federal. Assim, parte da arrecadacao
da Uniao é repartida entre os Estados, Distrito Federal e Municipios e parte da arrecadacao dos
Estados € repartida entre os Municipios neles insertos. Essa divisao objetiva, conforme analise de
Horta (1996 p. 117), “promover o equilibrio sécio econdémico entre Estados e Municipios.”

Estas, portanto, sao as principais caracteristicas da forma federativa do Estado brasileiro,
que se pode inferir do texto Constitucional de 1988.

8 Art. 46, §1°, da Constituicao de 1988: “Cada Estado e o Distrito Federal elegerao trés Senadores, com mandato de oito
anos.”

® Art. 125 da Constituicao de 1988: “Os Estados organizarao sua Justica, observados os principios estabelecidos nesta
Constituicao.”

0 Art. 102 da Constituicao de 1988.

" Os impostos de competéncia da Unido estao estabelecidos no artigo 153 da Constituicdo; os dos Estados e do Distrito
Federal no art. 155; e os dos Municipios no artigo 156.
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Conforme foi visto no inicio deste trabalho, a palavra “federacao” sugere diferentes con-
cepcoes e significados.

Elazar (apud DALLARI, 1986, p. 50) comparou dezoito Estados cujas Constituicoes adotam
o federalismo. Nenhum dos Estados apresentou forma idéntica a outro. Tal fato levou o pesquisa-
dor a concluir que nao existem dois Estados Federais idénticos em suas organizacoes.

Dallari confirma:

[...] assim é que aparecem Estados, cantoes, provincias, semicantoes, republicas,
republicas autdnomas, territorios, distritos federais, numa grande variedade de
arranjos, embora todos se definam como Estados Federais. Essa diversificacao é,
na realidade, bastante acentuada, tendo sido lembrada de modo bem expressivo
pelo autor belga Ludo van Wauwe, que, num livro intitulado Fédéralisme - utopie
ou possibilite?, observa que , se alguém pergunta: “Que é federalismo?, é fre-
gliente que ouca como resposta: “Mas de qual federalismo vocé esta falando?”
(DALLARI, 1986, p. 56).

Em contrapartida, a forma federativa de Estado, implantada e defendida por muitos
paises, iniciou de um paradigma: a federacao norte-americana. Muitos paises, inclusive o Brasil,
que eram Estados unitarios, procuraram adaptar a forma norte-americana para os seus territorios,
visando a descentralizacao do governo.

O sistema federativo foi adotado pelo Brasil desde a primeira Carta Republicana, mas, a
cada nova Constituicdo, foram surgindo adaptacdes conforme as peculiaridades e conveniéncias
momentaneas.

O artigo 1° da atual Carta Magna afirma que: “A Republica Federativa do Brasil, forma-
da pela uniao indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito [...]” (BRASIL, 2000). Todavia, a federacao brasileira, historicamente, é
ameacada. Principalmente nas ditaduras, quando as decisdes inevitavelmente concentram-se no
poder central, vivendo-se, assim, um Estado unitario camuflado (CLEVE, 1993, p. 58).

Para Soares, o Brasil tem vocacao para ser Estado Unitario, devido a sua “formacao e evo-
lucdo social, politica, econdmica, religiosa, etc.” (SOARES, 1989, p. 77). Para o autor, o unitarismo
herdado da colonizacao portuguesa garantiu que a unidade territorial brasileira fosse mantida.

Ainda que, teoricamente, pareca paradoxal, Cléve (1993) e Soares (1989) asseveram a
existéncia de federacoes centralizadoras. Isso ocorre, para eles, quando ha excesso de competén-
cias delegadas, pela Constituicao Federal, a Uniao.

Existem trés técnicas para a reparticao de competéncias entre os entes federados, conso-
ante licao de Silva (1991, p. 412). A primeira consiste na enumeracao, pela Constituicao Federal,
dos poderes da Uniao, ficando os remanescentes a para competéncia dos Estados; a segunda téc-
nica é inversa, atribuindo poderes aos Estados e cabendo os remanescentes a Unido; e a terceira
técnica enumera os poderes, tanto os dos Estados como os da Unido na Carta Magna. Este Ultimo
sistema é aplicado pela Constituicao brasileira em relacao a reparticao de rendas tributarias.

Foram surgindo, porém, outras técnicas de reparticao de competéncias, mais complexas,
como ¢é o caso geral do Brasil. Na Constituicao de 1988, foram enumerados os poderes da Unido e
dos Municipios, ficando os remanescentes para os Estados (SILVA, 1991, p. 412). Mas, foram, ainda,
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delimitadas competéncias exclusivas'? e comuns'?, bem como competéncias legislativas exclusi-
vas, privativas, concorrentes e suplementares.™

Para que um Estado seja efetivamente tido por federal, exige-se um minimo de descen-
tralizacao, ou seja, um minimo de poder para as unidades federadas, representado pelos seguintes
aspectos:

a) capacidade do Estado auto-organizar-se por meio de uma Constituicao local;

b) escolha do governo pelo proprio povo do Estado-membro;

c) poder de editar as proprias leis, as quais, dentro da competéncia estadual ndo ficam
em inferioridade as leis federais;

d) capacidade de administrar através de 6rgaos, servicos e pessoal proprio;

e) recursos financeiros suficientes para que o Estado-membro nao fique sujeito as impo-
sicdes informais do governo central (CLEVE, 1993, p. 63).

Ressalta-se a importancia da disponibilidade de recursos financeiros, posto que a depen-
déncia econdmica dos Estados-membros para com a Unido, proporciona uma politica condenavel,
na qual os Estados s6 recebem os recursos pretendidos em troca de apoio e obediéncia aos desejos
do poder central.

Verificando-se os dispositivos constitucionais que tratam das competéncias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, percebe-se que, somente no artigo 21 da Carta Mag-
na, sao outorgados a Unidao mais de sessenta atribuicoes, sem falar nas inUmeras competéncias
legislativas privativas elencadas no artigo 22, em vinte e nove incisos. Enquanto isso, aos Estados-
-membros cabe a competéncia residual.

Nao se pode olvidar que a Constituicao de 1988 aumentou a capacidade arrecadadora dos
Estados-membros e também dos Municipios, mas ainda reservou para a Unidao a maior parte das
receitas publicas.

Em vista desses fatores, Cleve (1993, p. 83) faz o seguinte comentario:

[...] Ela aumentou, a despeito do que dizem os Constituintes, o processo de cen-
tralizacdo, ja que as matérias de competéncia da Unidao foram significativamen-
te ampliadas. De tal sorte que, hoje, como ontem, pouco resta para os Estados
no que se refere a sua capacidade legislativa. A competéncia remanescente dos
Estados-Membros é quase um nada, em face do niUmero de matérias que sao ou de
competéncia privativa da Unido ou de competéncia concorrente, cabendo, neste
caso, como se sabe, a Unido editar normas gerais.

Bastos (1988, p. 414) é incisivo ao dizer que “a autonomia estadual é uma irrisao”, refe-
rindo-se principalmente a dependéncia economica dos Estados-membros.

Dallari (1986, p. 61) vé, ainda, outro problema da federacao brasileira, qual seja, o “ar-
tificialismo” de sua divisao. Refere-se o autor a Estados-membros vizinhos que, tranquilamente,

2ZArt. 21 da Constituicao de 1988 - “Cpmpete a Uniado: [...]”
3 Art. 23 da Constituicao de 1988 - “E competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

[...]”

4 Respectivamente previstas nos artigos 25, §1° e 2°, 22, 24 e 24, §2°, da Constituicao Federal.
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poderiam compor uma s6 unidade federativa. Segundo o mesmo autor, isso acontece para aten-
der interesses privados ou mesmo conveniéncias administrativas, ocasionando o surgimento de
Estados-membros inviaveis, fracos e dependentes economicamente (1986, p. 62).

Segundo Soares (1989, p. 82), “[...] a implantacdo do federalismo entre nds decorreu de
um mito, ou seja, de um fascinio emocional exercido pelo modelo politico adotado pelos Estados
Unidos da América.”

Para Camara (1983, p. 199) “a ‘centralizacao’ no Estado Brasileiro pode ser verificada
através do exame das Constituicoes do pais, que retratam o gradativo avanco do crescimento do
poder federal, em detrimento da autonomia dos Estados.”

Triguedo (1985, p. 166) nao se mostrou otimista em relacao ao futuro da federacao brasi-
leira ao comentar, em 1985, sobre “A federacao na nova Constituicao”, fazendo, portanto, previ-
sOes para a Carta de 1988. Disse: “[...] Mas, os adeptos do federalismo nao podem esperar muito
mais do que esta consagrado pela experiéncia, pelos costumes, pelo reconhecimento tacito da
onipoténcia da Uniao.”

Assim, a conclusao forcosa em relacao a realidade da federacao brasileira inclina-se no
sentido da predominancia dos poderes atribuidos a Uniao, a despeito da apregoada autonomia dos
Estados-membros e das pretensoes federativas defendidas pela maioria dos doutrinadores, inclu-
sive em relacao aos Municipios.
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Nogueira (1968, p. 13), em sua Teoria do Municipio, define este ente como a “associacao
natural e legal dos vizinhos para obtencao, no respectivo termo, dos servicos comuns.” Percebe-
-se, nesta definicao, o relevo dado a origem natural do Municipio. Defende o autor que o Municipio
tem vocacao para tratar dos assuntos locais, assim assinalados por ele:

Ninguém mais interessado nos negocios locais do que os municipes. Sentem pesso-
almente os efeitos da sua organizacdo ou desorganizacao - agua, caminhos, escola,
iluminacdo e energia, assisténcia publica, formacao pré-militar, higiene, moral e
culto religioso. Haviamos de acrescentar: justica. (NOGUEIRA, 1968, p. 34).

Na citacao, colhe-se um inicio do delineamento das funcdes municipais no Estado Fede-
ral. Nesse sentido, comenta ainda Orlando M. Carvalho: “Constituida a administracao local, apa-
rece outra questao importante, qual seja, a de determinar a esfera de atividade que lhe deve ser
concedida.” Carvalho (1937 apud BARACHO, 1986, p. 93)

Nogueira (1968, p. 14) defende a existéncia de um judiciario municipal, argumentando
que, nos Estados Unidos, na maioria dos Estados, o Municipio elege “o seu juiz, promotor, chefe
de policia e outras autoridades quer judiciarias quer policiais.” E, mesmo no Brasil, de “outrora a
justica era municipal e s6 de quando em vez se permitia a interferéncia do juiz de fora.”

Para a educacao, Nogueira (1968, p. 16) assevera ser atribuicao municipal, disciplinar “o
horario escolar, os periodos de férias, as festas religiosas e civis e 0 modo de sua comemoracao
escolar; o regime do provimento das cadeiras”, além de o ensino primario ser obrigatoriamente
municipal.

0 mesmo professor da grande valor a assisténcia publica que, segundo ele, “sé o munici-
pio pode dar solucao de carater eficiente [...] Creches, lactarios, asilos de invalidos, tudo ha de
ser municipal.” Essas instituicoes devem, outrossim, ser pequenas e localizadas, evitando-se assim
a centralizacao e obstrucao dos seus servicos (NOGUEIRA, 1968, p. 17).

A Teoria do Municipio aponta serem, também, assuntos imanentes ao poder local: “os
que dizem respeito aos caminhos, pontes, higiene, servico de bombeiros, diversdes.” (NOGUEIRA,
1968, p. 16).

Percebe-se, portanto, que a teoria do municipio é constituida da sistematizacao das
ideias e conhecimentos sobre o ente local e seus respectivos assuntos. Nota-se, ainda, que todas
essas responsabilidades, tidas como tipicas municipais, surgem de verificacoes e necessidades
historicamente consideradas.

Tendo em vista que o Municipio brasileiro esta inserido num contexto federal, afirma
Baracho (1986, p. 95), ser a teoria do Municipio parte da Teoria Geral do Federalismo. Sustenta
ainda que “a nocao do Municipio, e da sua autonomia, esta intimamente ligada a compreensao da
Federacao.”

Nesse passo, dois assuntos ainda merecem comentario, pois que estao intimamente rela-
cionados a Teoria Geral do Federalismo e, consequentemente, a Teoria do Municipio na Federacao.

O primeiro é a observacao de Diogo Lordello de Mello de que, nas ultimas décadas, o po-
der tem se concentrado principalmente no Executivo. As Camaras de Vereadores vém perdendo o
sentido de instituicoes democraticas destinadas a frear e contrabalancar com os demais Poderes.
Vislumbram-se, com frequéncia, legislativos municipais subservientes ao executivo (MELLO apud
BARACHO, 1986).
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Afirma Baracho (1986, p. 99) que “[...] o enfraquecimento do legislativo, com a hiper-
trofia do executivo, vem ocorrendo nos varios niveis da federacao,” reforcando, com isso, sua
afirmacao de que o Municipio realmente esta inserido no contexto federal.

A Teoria do Municipio ocupa-se, também, em refletir acerca das suas relacées com os de-
mais entes estatais, ou seja, o grau de influéncia que possuem nas decisoes federais.

Baracho (1928, p. 172) afirma que “a nocao do Municipio, e da sua autonomia, esta in-
timamente ligada a compreensao da Federacdo.” Mas, Victor Nunes Leal adverte: ”[...] fora de
duvida que o nosso federalismo se tem desenvolvido a custa do municipalismo: o preco pago foi o
sistematico amesquinhamento do municipio, apesar da abundante literatura louvaminheira, que
nao basta para amenizar o seu infortinio.” (1978, p. 103).

Este “amesquinhamento” a que se refere Leal é a diminuicao dos poderes locais, privile-
giando-se a tomada de decisbes pelo poder central.

Vale lembrar que o Municipio, no Brasil, surgiu antes mesmo do Estado brasileiro através
do transplante do modelo portugués. A atividade social sempre lhe esteve afeta, em razao de sua
proximidade com o cidadao. Mesmo assim, permanece uma série de problemas que impedem a
melhor acdo desse ente em beneficio da coletividade.
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A Constituicao brasileira repartiu competéncias entre os entes federados, seguindo a
tendéncia do federalismo de cooperacao. Para Silva (1991), “a autonomia das entidades federati-
vas pressupde a reparticao de competéncias para o exercicio e desenvolvimento de sua atividade
normativa.”

Nessa reparticao, a Carta Federal, além de fixar as competéncias, delimita, implicita-
mente, os assuntos de interesse predominante da Unidao, dos Estados-membros, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios. Jaques explica que este critério € o da “amplitude do interesse em jogo”
(JACQUES, 1970). Assim, Jacques corrobora o entendimento de Doria, segundo o qual, o critério
para se saber a qual ente federado interessa determinado assunto nao é de exclusividade mas de
predomindncia (MEIRELLES, 1996, p. 101).

Pode-se exemplificar da seguinte forma: o inciso Il do artigo 21 da Constituicao Federal
atribui a Unido competéncia para “assegurar a defesa nacional.” Assim, além de firmada a compe-
téncia, passa-se a subentender que o assunto interessa predominantemente a Uniao.

Competéncia, para Silva (1991, p. 413), “sao as diversas modalidades de poder de que se
servem os 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas funcoes.”

A Constituicao Federal, nos artigos 21 a 24 e art. 30, estabelece as competéncias mate-
riais e legislativas dos entes federados'™. Para classificar tais competéncias, a constituicao se vale
das seguintes expressoes:'®

a) as competéncias administrativas ou materiais estao descritas no artigo 21, sob a as-
sertiva simples: “compete a Unidao”;

b) o artigo 22, expressa que “compete privativamente a Uniao legislar sobre [...]”, fir-
mando, entao, as matérias sobre as quais a Unido deve estabelecer leis. O paragrafo
Unico deste dispositivo constitucional permite que a Unido autorize que os Estados
legislem em seu lugar;

c) O artigo 23 estabelece as competéncias comuns para que Unido, Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios possam agir administrativamente;

d) O artigo 24 preconiza o poder de legislar concorrentemente a Unido, Estados e Distrito
Federal sobre as tematicas relacionadas em seus incisos;

e) Por fim, os Municipios possuem um poder legislativo decorrente do artigo 30, Il, para
suplementar as legislacoes superiores.

Silva classifica as competéncias em dois grandes grupos, subdivididos da seguinte forma:
“l - competéncia material, que pode ser: a) exclusiva (art. 21); e b) comum, cumulativa ou pa-

5 Os enunciados desses dispositivos Constitucionais sao assim: “Art. 21. Compete a Unido: [...] art. 22. Compete priva-
tivamente a Unido legislar sobre: [...] art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: [...] art. 24. Compete a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...] art.
30. Compete aos Municipios: [...] Il - suplementar a legislacao federal e estadual no que couber.

6 Nao estdo incluidas aqui as competéncias tributarias (art. 145 e seguintes da Constituicao Federal.)
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ralela (art. 23); Il - competéncia legislativa, que pode ser: a) exclusiva' (art. 25, §§ 1° e 2°); b)
privativa (art. 22); c) concorrente (art. 24); d) suplementar'® (art. 24, § 2°)” (SILVA, 1991, p. 413).

As competéncias municipais, entdo, merecem uma classificacdo técnica em apartado,
ja que decorrentes especialmente dos incisos do artigo 30, da Carta da Republica. Assim, tem-se
a competéncia material: exclusiva (IV) e comum (VI) e a competéncia legislativa: exclusiva (I) e
suplementar (Il) dos Municipios. "

A competéncia exclusiva ocorre quando “[...] somente quem recebeu a competéncia pode
dispor sobre a matéria, com exclusao de qualquer outro” (FERREIRA FILHO, 1994, p. 44). A com-
peténcia é privativa “quando enumerada como propria de uma entidade, com possibilidade, no
entanto, de delegacdo e de competéncia suplementar” (SILVA, 1991, p. 414). Reside, portanto,
nessas possibilidades de delegacao e de suplementariedade, a diferenca entre a competéncia ex-
clusiva e privativa.

Na competéncia comum, todas as esferas estatais podem agir, em conjunto ou separada-
mente, sem que uma exclua a atuacao da outra. Gandra afirma que, neste caso, “nenhum ente
federativo esta hierarquicamente subordinado, em sua acao, a atuacao de outro.” (BASTOS; MAR-
TINS, 1988, p. 2).

No tocante a competéncia concorrente, tal ocorre quando mais de um ente estatal tem
capacidade legislativa sobre determinada matéria. Neste caso, dever-se-a observar a primazia da
Unidao, a quem compete editar normas gerais.?

No que tange a competéncia suplementar, “significa o poder de formular normas que des-
dobrem o conteldo de principios ou normas gerais ou que supram a auséncia ou omissao destas.”
(SILVA, 1991, p. 415):

A reparticao de competéncias entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios é
fundamental, na opinidao de Ceneviva, “tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
-estar em ambito nacional.” (CENEVIVA, 1991, p. 120).

Para Meirelles, a vigente Constituicao adotou um sistema de poderes reservados ou enu-
merados para a Unido e para os Municipios, “ficando os remanescentes para os Estados” (MEIREL-
LES, 1996, p. 119). Santana tem a mesma opinido: “Excluindo-se as competéncias da Unido e dos
Municipios, extrai-se o campo de atuacao dos Estados-membros.” (SANTANA, 1993, p. 29).

Em geral, a reparticao de competéncias entre os entes federados, efetuada pela Consti-
tuicao de 1988, é bastante questionada. A critica tem se referido precipuamente a grande relacao
de competéncias administrativas e legislativas, que ficaram ao encargo da Uniao.

Cléeve (1993, p. 83) assevera, inclusive, que a nova Constituicao aumentou a centralizacao
do Estado, em vista da significativa ampliacao das matérias de competéncia da Uniao.

7 Art. 25, §1°, CF: “Sao reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicao. §2°
Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servicos locais de gas encanado, na forma da lei,
vedada a edicao de medidas provisorias para a sua regulamentacao.”

8 Art. 24, CF, “§1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas
gerais. §2° A competéncia da Uniao para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.
§3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a
suas peculiaridades. §4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
lhe for contrario.”

9 Art. 30, CF, Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislacao federal
e a estadual no que couber; [...] IV criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao estadual; [...] VI - manter,
com cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacgao pré-escolar e de ensino fundamental;
20 Vide nota n. 351, retro.

Série Direitos Fundamentais Sociais



O Estado federal brasileiro...

Bastos (1990, p. 259) é ainda mais veemente. Diz que a Constituicdao anterior “mantinha
maiores escrupulos com relacao ao modelo classico de federacao. Para Bastos, Estados-membros
e Municipios foram prejudicados na nova reparticao.

Paralelamente a tais aspectos formais na distribuicao da competéncia entre os entes fe-
derados, exsurge, na contemporaneidade, uma preocupacao muito importante no que diz respeito
a efetiva realizacdo das tarefas estatais preconizadas pela Constituicao Federal, independente-
mente do ente para o qual a competéncia esta estabelecida.

Trata-se de uma perspectiva atrelada a crescente importancia da maxima concretiza-
cao e efetividade dos Direitos Fundamentais. Com efeito, todo o aparato estatal, ou seja, seus
poderes e drgaos devem voltar-se inexoravelmente a realizacdao da dignidade humana. Se existe
previsao constitucional de uma tarefa estatal, seja ela no campo dos direitos individuais, sociais
ou socioambientais, nao ha porque duvidar-se que ela deva ser realizada no seu grau maximo das
possibilidades faticas e juridicas existentes. Com essa perspectiva, fica fortalecida a possibilidade
de subjetivacao de direitos fundamentais (ou constitucionais), diminuindo o poder da retérica per-
versa que sustenta uma proposta de que existem, no texto constitucional, normas “meramente”
programaticas, a serem realizadas discricionariamente pelo legislador ordinario.

Portanto, a melhor ou pior distribuicdo de competéncias entre os entes federados certa-
mente culminara por gerar maior ou menor eficacia e agilidade na realizacao das tarefas estatais. A
verificacdo de insuficiéncia ou desequilibrio em tais atribuicées ndo impede a realizacdo de reforma
constitucional e, de qualquer sorte, nao impede a acao jurisdicional, conquanto seja parte do poder
estatal vinculado a consecucdo da dignidade humana. E preciso verificar, atualmente, chegando-se
perto de 28 anos de vigéncia da Constituicao Federal, se efetivamente a distribuicao de competén-
cias ente os entes federados vem cumprindo a aspiracao de maxima realizacao dos direitos constitu-
cionais por meio de tarefas estatais. Por fim, vale lembrar que essa discussao nao afasta o necessario
debate acerca da suficiéncia das politicas publicas patrocinadas pelos diversos entes.
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Freitas (2011) define a sustentabilidade da seguinte maneira:

[...] trata-se do principio constitucional que determina, independentemente de
regulamentacao legal, com eficacia direta e imediata, a responsabilidade do Es-
tado e da sociedade pela concretizacdo solidaria do desenvolvimento material
e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente de modo
preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito ao bem-estar fisico,
psiquico e espiritual, em consonancia homeostatica com o bem de todos.

O conceito proposto por Freitas caracteriza a sustentabilidade como principio constitu-
cional. Essa proposta evidencia suas raizes na teoria discursiva constitucional contemporanea, a
qual divide abstratamente as normas constitucionais em regras e principios. As primeiras (regras)
sdo caracterizadas quando a situacao em observacao evidenciar um mandamento juridico defini-
tivo e, as segundas (principios), quando houver a possibilidade de gradativa aplicacdo, ou seja,
quando se estiver diante de um mandado de otimizacao, melhor dizendo, quando a norma puder
ser aplicada de acordo com as possibilidades faticas e juridicas (ALEXY, 2008).

Com efeito, a sustentabilidade é um principio constitucional, estampado no artigo 225, da
Constituicao Federal: “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.”

Entao, o dever de preservacao do meio ambiente é dever e tarefa do Estado e da coleti-
vidade para as presentes e futuras geracoes, caracterizando, com isso, a sua necessaria sustenta-
bilidade. O meio ambiente precisa ser percebido no texto constitucional em sentido amplissimo,
sem excluir qualquer elemento conectado com a vida, a exemplo do que define Bergoglio (2016):
“[...] a nossa casa comum se pode comparar ora a uma irma, com quem partilhamos a existéncia,
ora a uma boa mae, que nos acolhe nos seus bracos.”

Para Sen (1933, p. 285), o Relatorio Brundtland fez boa coisa ao definir desenvolvimento
sustentavel como “o que satisfaz as necessidades das geracoes atuais sem comprometer a capaci-
dade das geracoes futuras para satisfazer suas proprias necessidades.” Mas, é preciso ir além. Sen
propde que, para evoluir nesse conceito, é preciso incluir nele a dimensao dos valores, superando
apenas as consideracoes sobre as necessidades. As pessoas efetivamente tém necessidades, mas,
além disso, tém valores e isso implica apreciacdo de suas capacidades de raciocinar, avaliar, esco-
lher, participar e agir. “Ver as pessoas apenas de acordo com suas necessidades pode nos dar uma
visao muito pobre da humanidade.” (ALEXY, 2008, p. 284).

Para Sachs (2008, p. 13-14), o desenvolvimento humano pode ser encarado e conceituado
por meio da apropriacao das geracoes de direitos humanos: (a) civis, politicos e civicos; (b) eco-
nomicos, sociais e culturais, incluindo-se o direito ao trabalho digno, e (c) direitos coletivos ao
meio ambiente e ao desenvolvimento. Com isso, os valores da igualdade, equidade e solidariedade
estariam embutidas no conceito de desenvolvimento, superando um economicismo redutor. Esse
componente dos direitos diminui a importancia do Produto Interno Bruto e maximiza a promocao
da melhoria das condicées humanas e da reducao da pobreza.
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Com isso, Sachs propde cinco pilares para o desenvolvimento sustentavel, abrangendo
outras dimensdes para além da sustentabilidade ambiental: (a) desenvolvimento social; (b) desen-
volvimento ambiental; (c) desenvolvimento territorial - distribuicao espacial de recursos, popu-
lacbes e atividades; (d) desenvolvimento econdmico; e (e) desenvolvimento politico - governanca
democratica.

A partir desta caracterizacdao da sustentabilidade, o presente livro sera finalizado com
uma analise das possibilidades de sua realizacao no sistema federal brasileiro.
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Pode-se dizer que a Constituicao brasileira possui muitos direitos declarados, mas poucos
efetivamente realizados. Essa constatacao diz respeito especialmente aos direitos fundamentais,
sejam eles individuais, sociais ou socioambientais. Alias, a tentativa de separarem-se os direitos
fundamentais em categorias, serve muito bem para fins didaticos, contudo, a realidade evidencia
que a sua efetivacao depende sempre de acdes integradoras e interdependentes.

Disposicoes constitucionais que tratam da gestao administrativa ou legislativa dos entes
federados, sobre a sustentabilidade ambiental, podem ser encontradas em diversos artigos. Entre-
tanto, alguns textos sao de destacada relevancia, tais como o artigo 225, acima citado e o artigo 23:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e
conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da salde e assisténcia pUblica, da protecao e garantia das pessoas por-
tadoras de deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;
IV - impedir a evasao, a destruicao e a descaracterizacao de obras de arte e de
outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia, a tecnologia,
a pesquisa e a inovacao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicao em qualquer de suas formas;
VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

No concernente a competéncia legislativa, vale citar o artigo 24:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrente-
mente sobre:
| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdomico e urbanistico;

[...]

V - producao e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecao do meio ambiente e controle da poluicao;

VIl - protecao ao patrimodnio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direi-
tos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

Diante de tais enunciados normativos, depreende-se que a Unido é detentora maxima do
poder regulatério sobre as normas ambientais e, por consequéncia, da normatizacao da protecao
e da preservacao do meio ambiente, bem como da promocao da sustentabilidade. Nao obstante
isso, todos os entes federados possuem competéncia material para preservar e proteger o meio
ambiente, bem como para criar politicas pUblicas de sustentabilidade.

Por isso, a insuficiéncia legislativa ordinaria, muitas vezes decorrente da omissao incons-
titucional patrocinada pela Unido Federal, seja ela de boa ou de ma-fé, nao impede que direitos
subjetivos, sejam individuais ou coletivos, sejam buscados nas vias politicas das demais esferas da
federacao e, inclusive, judicializados.

Com essa perspectiva, evita-se uma postura em regra pacifica e acomodada da parte dos
Estados-membros, do Distrito Federal, dos Municipios e da Coletividade. Destarte, ao invés do silén-
cio e da inércia, aguardando-se que a Unidao produza boas normas para a sustentabilidade a partir
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de suas retumbantes competéncias constitucionais, a proposta de um direito constitucional reno-
vado, pautado na forca normativa da constituicao e na maxima eficacia dos direitos fundamentais,
demanda condutas constitucionalmente adequadas, seja por meio de uma politica participativa e
empoderada (FRIEDMAN, 1996), seja por meio da justicializacao de direitos constitucionais.

Deve-se ressaltar que o processo intensivo de urbanizacao brasileira, que elevou a 84,35%
a populacao vivendo em cidades no ano de 2010, vem mantendo no espaco urbano uma dramatica
realidade de pobreza e de desigualdades sociais, o que transformou a cidade em local de expres-
sao maxima de injusticas sociais e problemas ambientais, (IBGE, 2011). Nesse passo, é importante
referir-se aqui a disposicao constitucional do titulo VII, da Constituicao Federal, que trata da or-
dem econdmica e financeira, estabelecendo, em seu capitulo I, normas diretrizes para a politica
urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder PUblico munici-
pal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desen-
volvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatoério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvol-
vimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor. (BRASIL, 1988).

O constituinte de 1988 concedeu grande deferéncia aos Municipios quanto as tarefas ur-
banisticas, depositando, portanto, uma confianca fundamental na participacao das coletividades
locais na promocao da sustentabilidade. Alias, toda a coletividade brasileira é, em certo sentido,
local, pois, antes de pertencer a algum Estado-membro ou a Unido, cada cidadao é habitante do
seu Municipio. Obvio, mas importante. E no movimento cotidiano da locomocao, do trabalho, do
lazer, do consumo no ambiente citadino, que a populacao urbana percebe maiores ou menores
efeitos de politicas de sustentabilidade.

Para que tais valores sofram efetiva influéncia do poder da norma constitucional, ao Es-
tado federal brasileiro contemporaneo nao basta garantir certa liberdade, ou, enfim, os direitos
de primeira geracao. Isso ja é de valor, por tratar-se o Brasil de uma democracia em construcao.
Contudo, num ambiente global, amplamente conectado e interdependente, com riscos ambientais
de escala planetaria, a garantia do direito fundamental a sustentabilidade depende da efetiva,
competente e tempestiva acao estatal.

Hesse (2009) defende que a efetividade dos direitos negativos, do cidadao contra o Estado
(ou abstencées estatais que garantam liberdades) ndo é parametro suficiente. E necessario que o
Estado aja mediante programas, intervencoes e previsdes que capacitem os cidadaos de condicoes
materiais para o exercicio de uma vida livre e digna. Esta gestdao deve compreender aspectos exis-
tenciais e sociais, mas também, “responsabilidade para o futuro dos homens”.

Fica assim caracterizado que, no federalismo brasileiro, as competéncias constitucionais
estao concentradas nas maos da Unido federal, no que concerne a criacao de leis que visem a
sustentabilidade ambiental. Porém, o constitucionalismo contemporaneo possui ferramentas im-
portantes que viabilizam a reivindicacao de tarefas estatais suficientes, seja por meio de um agir
democratico e comunitario local, seja por meio da justicializacao de direitos e politicas publicas.
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CONCLUSAO

Diante do estudo realizado neste livro, deve-se ponderar, a guisa de conclusao, que o
federalismo, além de significar uma técnica juridico-constitucional para a organizacao e descen-
tralizacao do poder estatal, também representa um sistema de ideias e valores com o objetivo
filosofico de proporcionar um mundo melhor.

O federalismo moderno surgiu nos Estados Unidos a partir de necessidades reais para a
acomodacao das ex-coldénias, mas seu desenvolvimento teorico se deu principalmente em solo
europeu. A partir dai, criaram-se diversas propostas acerca dos seus elementos constitutivos e
caracteristicas minimas para a conformacao de um Estado federal.

No Brasil, como nas demais federacoes centrifugas, ha grandes dificuldades para romper-
-se com a tendéncia de centralizacdao do poder. Mas, este fato também alcancou as federacoes
precursoras do modelo, em razao das dificuldades geradas pelas grandes guerras e pelas necessi-
dades econdmicas advindas de uma crescente globalizacao do mercado.

Com efeito, deve-se destacar que, no Brasil, o nominalismo da federacao é agravado pela
auséncia de autonomia econdmica dos Estados-membros, bem como por uma condicao sui generis,
que é a inclusao de um terceiro ente federado, os Municipios. O componente cultural do contexto
brasileiro também pesa, ja que ha dificuldades para que haja verdadeira superacao da histoérica
politica dos governadores e da opressao imposta pelos coronéis locais.

Fato é que, com a eclosao dos problemas ambientais em escala global, surge a necessida-
de de pensar globalmente e agir localmente. Assim, com o instrumental de uma nova dogmatica
constitucional, que preconiza maxima eficacia aos direitos fundamentais, nota-se ser possivel ha-
ver um resgate acerca da importancia do “pacto” federativo brasileiro. Todos os entes federados
brasileiros possuem competéncias materiais para agir em matéria de sustentabilidade. Por isso,
nao podem agir de forma insuficiente. As tarefas delegadas ao Estado em suas diversas esferas da
federacao sao deveres constitucionais (SARLET, 2009, p. 226), notadamente quando relacionadas
aos direitos fundamentais.

A sustentabilidade nao pode ser negligenciada por nenhum dos entes federados brasileiros.
Todos possuem competéncia constitucional e, portanto, deveres fundamentais de proteger o meio
ambiente e as demais condicoes e dimensoes relacionadas a manutencao da vida no futuro. Trata-se,
portanto, de um principio constitucional brasileiro, devendo ser promovido e levado a sério.
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