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CONSTITUCIONALISMO FEDERAL NO BRASIL
NOS ULTIMOS 70 ANOS

José Afonso Da SiLva

SuMArio: 1. Introdugao. 1. Dedicatdria. 2. O Brasil em 1917. 3. Consti-
tucionalismo e Federalismo no Brasil. 11. O ideal federalista no Brasil.
1. Sentimento federalista. 2. Lutas politico-revoluciondrias pelo federalis-
mo. 3. Tentativas legislativo-constitucionais do federalismo. 4. Bases so-
cio-geogrdficas do federalismo brasileiro. 1I1. Constitucionalismo federal.
1. Questao de ordem. 2. Federalismo na Constituicdo 1891. 3. Crise e
ressurgimento do federalismo: A Constituigdo de 1934. 4. Eclipse do ideal
federativo na Carta de 1937. IV. Componentes da federagdo. 1. Os Esta-
dos = membros. 2. Os Distrito Federal. 3. Dos Territorios Federais.
4. Posicao dos Municipios. V. Federalismos antifederalistas e o federalis-
mo nominal. 1. Federalismo estadualista deformado. 2. Federalismo coo-
perativo. 3. Federalismo de integragao. 4. Federalismo nominal. V1. Con-
ciliagdo entre norma e realidade e a tese do federalismo de regides. 1.
Federalismo e intervencionismo. 2. Reparticdo de encargos e autonomia
dos Estados e Municipios. 8. Discriminagdo constitucional das rendas tri-
butdrias. 4. A tese do federalismo de regides. 5. A nova Constituigdo ¢ o
federalismo. VII. Conclusées.

1. INTRODUGAO
1. Dedicatoria

Este estudo ¢ dedicado 2 comemoragio dos setenta anos de existéncia da
Constituigdo Mexicana. Despacho de 5 de fevereiro de 1917, publicado
no imprensa brasileira, no dia seguinte, informava que o General Venus-
tiano Carranza, presidente da Republica, promulgara a nova Constitui-
¢do do México. Nada mais se comentou sobre o documento que a Revo-
lugdo Mexicana cabava de produzir. Ndo se atentou para o fato de que:
se estava criando uma Constitui¢io inovadora, que sistematizava, pela
primeira vez, o conjunto dos direitos sociais do homem, antes que a Re--
volugdo Soviética procamasse a ‘Declaragdo dos direitos do povo tra-.
balhador e explorado” e que a Constituigdo de Weimar consignasse, ao.
lado dos direitos individuais, os direitos sociais € econémicos. Estes outros:
documentos foram superados, enquanto a Constituigio do México, adap--
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tando-se sempre i realidade cambiante por sucessivas emendas formais,
mantém-se, € comemora seus setenta anos renovada com normas de
cunho social que a sociedade mexicana vem requerendo na sua evolugio
econémico-social.

2. O Brasil em 1917

Em 1917, vigorava, no Brasil, a Constitui¢io dos Estados Unidos do
Brasil, de 24.2.1891, que consolidara a Republica e a Federacgdo, procla-
madas pelo Decreto n.1, de 15.11.1889. Governava o Pafs o Presidente
Wenceslau Braz, mas ja se iniciava o movimento politico para a sucessio
presidencial. Em margo, apresentara-se a chapa Rodrigues Alves e Defim
Moreira, respectivamente, para Presidente e Vice-Presidente para o pe-
riodo 1918-1922, chapa que fora eleita em lo. de margo de 1918. Rodri-
gues Alves, que ji havia sido Presidente no periodo 1902-1906, faleceu
antes da posse, assumindo o Vice Defim Moreira, que, nos termos da
Constituigdo, convocara elei¢des, sendo eleito Epiticio Pessoa para o
complemento do periodo governamental.

Vivia o Pais em crise constante. Revolugdes, contlitos, conspiracdes
eclodiam por toda parte.r O sistema federal fosa deformado, especial-
mente pela politica dos governadores. Maria do Carmo Campello de
Souza sintetiza bem o fenémeno politico engendrado por Campos Sales,
que foi Presidente da Repiiblica de 1898 a 1902 e que solidificaria o
dominio oligérquico que dominou até 1930. Segundo a autora, Campos
Sales resolveu os problemas partidirios mais importantes da atividade
politica, aqueles relacionados i formagio das estruturas do dominagio
nos Estados. “A partir dai, prossegue, deputados e senadores garantiam-
se a si proprios mandatos sélidos e intermindveis no Congresso € a seu
partido longo dominio do poder no Estado. Iniciou-se a implanatagio
das oligarquias estaduais, cujo poder se fecharia is tentativas conquista-
doras das oposi¢oes que surgissem. Instituira-se a norma basica da ‘poli-
tica dos governadores’ que deveria propiciar ao regime federativo o
equilibrio procurado nos anos anteriores.” ‘

Esse equilibrio, em verdade, repousava na Unido, encarnada nos Es-
tados de Sdo Paulo e Minas Gerais, que defendia da excessiva autonomia
.dos outros Estados, pelo uso da técnica de intervengio federal fundada

1 Cf., Viotti da Costa, Emilia, Da Monarquia & Republica: Momentos Decisivos,
Sao Paulo, Grijalbo, 1977, p. 226.

2 Cf., “O Processo politico-partidirio na Primeira Repiblica”, in Carlos Gulherme
Mota (org), Brasil em Perspectiva, 11a. ed., Sao Paulo, Difel, 1980.
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no art. 6o. da Constituigio.? Contflitos coronalisticos do Espirito Santos,
Mato Grosso e Pard, em 1917, suscitam intervencdes reais ou disfarsadas
nesses Lstados. Piauf, Amazonas e Alagoas também estavam em  crise
institucional. Junta-se a isso a declaragio de guerra com a Alemanha
em 26.10.1917 e a sucessio presidencial, para se ver que o Pais, agora em
estado de sitio até o fim da beligerincia, marcha para sérios movimentos
insurrecionais que vio culminar na Revolugio de 1930.

3. Constitucionalismo e Federalismo no Brasil

Embora nossa preocupagio seja examinar o tema a partir de 1917 ba-
sicamente, o certo ¢ que sua compreensdo exige breve exposi¢io de as-
pectos anteriores do constitucionalismo e do federalismo. Faremos, aqui,
por isso, um quadro resumido da evolugio politico-constitucional do
Brasil, a fim de situar os limites do nosso tema. Essa evolu¢io compreen-
de trés fases marcantes: 1a.) a fase colonial (1500 a 1808); 2a.) a fase
mondrquica (1808 a 1889); 3a.) a fase republicana (1889 até hoje). Esta
ultima divide-se nas subfases siguintes: Primeira Republica (1889-1930);
Segunda Reptblica (1930-1937); Terceira Repiblica (1937-1945); Quarta
Republica (1945-1964); Quinta Republica (1964 até, em trasi¢io para
a Sexta Repuiblica ou Nova Republica). A cada uma dessas subfases
republicanas corresponde uma Constituicio, respectivamente: Constitui-
¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 24.2.1891; Constituicio dos Estados
Unidos do Brasil, de 16.7.1934; Constitui¢io dos- Estados Unidos do
Brasil, de 10.11.1937; Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de
18.9.1946; Constituicio do Brasil, de 24.1.1967, com sua Emenda: n. 1,
de 17.10.1969, que, a rigor, ¢ uma nova Constituicio. Nem sempre coin-
cide o inicio da subfase republicana com o inicio da vigéncia da Consti-
tuicio que lhe configura o regime.* Por esso, até se pode dizer que a
Nova Republica ou Sexta Republica ji comegou. De fato, Tancredo
Neves, em sua campanha para a Presidéncia da Republica em 1984,
langou as bases do novo regime que denominou Nova Reptblica, que
haveria de iniciar com sua eleicio a Presidéncia e completar-se com a
elaboragio de nova Constituicio democritica para o Pais por intermédio
de uma Assemgléia Nacional Constituinte que ele convocaria. Sua morte

3 Id. ib., pp. 188-189.

+ Cf., Da Silva, Jos¢ Afonso, “Evolucao politico-constitucional do Brasil no terceiro
quartel do século XX, in Evolucion de la organizacion politico-constitucional en
América Latina, México, vol. II, Universidad Nacional Auténoma de México/Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1979, p. 27.
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antes da posse nio o permitiu fazé-lo. Seu sucessor, no entanto, convocow
um Congresso Constituinte, que, desde lo. de fevereiro deste ano de
1987, esta reunido para fazer a nova Constituicio.

Cumpre, no entanto, observar que o constitucionalismo federal coincide
com a fase republicana. Mas o ideal federalista é mais antigo, pelo que
dedicaremos a ele algumas péginas. Por outro lado, podemos distinguir
trés tipos de federalismo na sua evolugio brasileira: 1. o que chamare-
mos de federalimos estadualista, que vigorou, com deformacdes sob a
Constitui¢io de 1891; 2. o federalismo cooperativo, sob as Constituicbes
de 1934, 1937 e 1946; 3. o federalismo nominal ou de integragio, sob
as Constituigées de 1967/1969. Cabe, ainda, observar que o constitucio-
nalismo federal nio coincide com a existéncia das Constituigdes men-
cionadas acima. Hd, na evolugio republicana, momentos de supressio
ou de enclipice do federalismo, como no periodo de 1930 a 1934 e de
1937 a 1946.

Nio faremos uma exposicio de naturaleza puramente juridico-formal
do constitucionalismo federal. Combinaremos com ela, aqui e ali, o
método estrutural, que procura as explicagbes dos acontecimentos poli-
ticos pela andlise da estrutura econémico e social.’

IJI. O IDEAL FEDERALISTA NO BRASIL

1. Sentimento federalista

O sentimento federalista despontou cedo na evolugio brasileira, o qual,
no correr do Império (1822 a 1889), tentara concretizar-se através de
lutas politicas e legislativas. Esse ideal encontrava bases socioldgicas na
formagio histérica das provincias que provieram do desenvolvimento
das Capitanias Hereditdrias, com seus centros de interesses auténomos,
constituidos com fundamento no direito costumeiro e na autonomia dos
Municipios, Esse sentimento da autonomia local foi abafado pela centra-
lizagio unitdria do Império, o que provocou sempre rebelides em cujos
programas se inscrevia, como ponto destacado, o principio federativo.

2. Lutas politico-revoluciondrias pelo federalismo

Vejamos, em sintese apertada, quais foram esses movimentos politico-

5 Cf., Pereira, Bresser, Desenvolvimento e Crise no Breasil, 1975, p. 97.
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revoluciondrios em favor do ideal federalista, sendo de notar que houve,
mesmo, um partido federalista durante a consolidagio da Idenpendéncia.

Federalista foi a Revolugio de 1817/1824, que proclamou Confedera-
¢3o do Equador. A rebeliio que teve como seus principais lideres Mamuel
de Carvalho de Andrade e Frei Caneca declarava, em seu manifesto-
programa, que “Seis provincias do Norte que vio estabelecer debaixo do
melhor de todos os sistemas - Representativo. Um centro em lugar es-
cothido pelos votos de nossos representantes dara vitalidade e movimento
a todo o nosso grande corpo social; cada Estado terd seu respectivo
centro; e cada um desses centros formando um anel da grande cadeia que
nos tornard invenciveis.” Visivelmente inspirava-se nas ideias correntes,
tanto nos acampamentos de Bolivar como nos ajuntamentos de Buenos
Aires, acerca de uma federacio em que a autonomia regional pudesse
dispensar a autoridade central, opressora e suspicaz; e tomando o caminho
mais ficil na selva das teorias em moda, evitava a prematura denomina-
¢do de repiblica, para ficar num separartismo experimental (seis pro-
vincias) cada um gozando de sua euférica independéncia.

Durante a Regéncia (1831-1840), surgiu uma sociedade Federal, deri-
vada talvez de dissidentes da Sociedades Defensora da Independéncia.
Pretendia derrubar aquele governo de transicio e, sobre seus destrogos,
talvez fizesse 2 Republica, com a federacio. O movimento repercutiu na
Bahia com a deposicio de dois presidentes. Seis motins em 1831 prece-
deram a insurrei¢io federalista de 1832, em Cachoeira, onde o Capitio
Bernardo Mineiro proclamou a ‘““federacao imperial”.

Federalista foi também a Revolta dos Cabanos, em 1835, no Pari, as-
sim como a Revolugio Praieira, em 1849, em Recife. Mas, dentre todas,
a que mais ferrenhamente defendeu o principio federalista foi a Revo-
lucio dos Farrapos, que fundou a Repiiblica de Piratini no Rio Grande
do Sul, e que durou de 1885 a 1845. Foram seus lideres principais: Bento
Gongalves da Silva e Anténio de Souza Neto, que foram acusados de
pretender separar a Provincia do resto do Brasil. Mas, na opiniio de
Pandid Calégeras e Fernando Callage, a Revolucdo dos Farrapos nio foi
separatista e, sim, federalista. Foi nesse sentido sempre as manifestacoes
de Bento Gongalves da Silva. Seu primeiro brado ¢ o apelo as outras
provincias para unirem, federativamente, ao Rio Grande do Sul. Sua
fala aos deputados da Constituinte Riograndense, destinada a votar a
Constituicio da Republica de Piratini, é uma proclamacio federalista.
Dizia ele: “Aproximou-se o dia em que, banida a realeza da Terra de
Santa Cruzl, nos havemos de reunir para estreitar lacos federais a mag-
ninima Nacio Brasileira. Raia, entio, um dia de gléria, em que possa
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Y

verificar-se a lisonjeira idéia de nossa uniio i grande familia brasileira
pelos lacos da mais estreita federagdo.” (Grifamos).s

Em 3.12.1870, ¢ fundado o Partido Republicano, cujo manifesto mais
parece manifesto federalista que republicano. Disse: “No Brasil, antes
ainda da idéia democrdtica, encarregou-se a natureza de estabelecer o
principio federativo... “A idéia democritica representada pela primeira
constituinte brasileira, tentou, ¢ certo, dar ao principio federativo todo
o desenvolvimento que ele comportava e de que carecia o pais para poder
marchar e progredir... “A revolugio de 7 de abril de 1831, trazendo 4
superficie, as idéias sufocadas pela reagio mondrquica, deu novamente
azo ao principio federativo para manifestar-se e expandir-se... “Desde
1824 até 1848, desde a federagio do Equador até a revolugio de Pernam-
buco, pode-se dizer que a corrente elétrica que perpassou pelas Provin-
cias, abalando o organismo social, partiu de um sé foco - o sentimento
da independéncia local, a idéia de fedaragio, basado, portanto, na inde--
pendéncia reciproca das Provincias, elevando-se a categoria de Estados
proprios, unicamente ligados pelo vinculo da mesma nacionaldiade e da
solidariedade dos grandes interesses da representagio e da defesa exterior,
¢ aquele que adotamos no nosso programa, como sendo o Unico capaz
de manter a comunhio da familia brasileira.” T3o federalista era o Par-
tido Republicano que, no seu congresso realizado a 21 de margo de
1883, decidiu fundar um jornal com o nome de 4 Federagao.

No fim, a queda do Império resultou, em grande parte, do movimento
federalista, agora esteiado no desenvolvimento econémico das provincias;
que ansiavam por maior autonomia. A adesio de Ruy Barbosa aos ideias
republicanos decorreu exatamente da obstinagio do Império em conti-
nuar unitario e centralizador, como ele préprio confessa nestas palavras:
“Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano. Nio me fiz re-
publicano senio quando a evidéncia irrefragavel dos acontecimentos me
convenceu de que a monarquia se incrustara irredutivelmente na resis-
téncia 4 federagio. Esse non possumus, dos partidos mondrquicos foi o

seu erro fatal.”?

8 Ao leitor estrangeiro cabe esclarecer que “Terra de Santa Cruz” foi o primeiro
nome que foi dada i terra descoberta por Pedro Alvares Cabral, descobridor do
Brasil, ap6s uma denominagio passageira de Monte Pascoal dada ao monte por. ele
inicialmente avistado. Por isso, Terra de Santa Cruz, no texto, refere-se ao Brasil.

7 Cf., Comentarios & Constituicdo Federal Brasileira, coligidos por Homero Pires,
vol. 1, Sao Paulo, Saraiva, 1932, p. 60. :
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3. Tenlativas legislativo-constitucionais do federalismo

Tentou-se, em vdrias oportunidades, concretizar o federalismo por via
legislativa, durante o Império. Na Constituinte de 1823, quando da re-
dacio do art. lo. da Carta Imperial, houve quem propusesse a configu-
ragio de uma monarquia federativa, que nio vingou, em razio ni s6 do
autoritarismo de D. Pedro I, como também de certas doutrinas preva-
lencentes na época, que nio admitiam monarquia com federagio. Os
debates sobre o federalismo na Constituinte constituiu um dos motivos
de sua dissolugio, pois D. Pedro I aliava federagio e republica. Hoje, ¢
possivel reconhecer razio a D. Pedro I, pois, em verdade, o problema
da . unidade nacional se punha como o primeiro ponto a ser resolvido
pelos organizadores das instituicdes mondrquicas. A consecugio desse
objetivo dependia da estruturagio de um poder centralizador e de uma
organizagio nacional que freassem e até demolissem os poderes regionais
e locais, que efetivamente dominavam no Pais, sem deixar de adotar al-
guns dos principios basicos da teoria politica em moda na época.®

Em 1832, foi aprovado pela Cimara dos Deputados um projeto liberal,
dispondo sobre a reforma constitucional, que dizia: “os eleitores dos
Deputados para a seguiente legislatura lhes conferirdo, nas procuragaes,
que forem apostas, as propsi¢des que se seguem: §1. O Governo do Bra-
stl Imperial serd wma Monarquia Federativa.” Seguiam-se outras propo-
sigdes liberais, tais como supressio do Poder Moderador e da vitaliciedade
do Senado, ma este, composto de conservadores, rejeitara o projeto da
Céimara, como era légico esperar.

Sobreveio, desse debate, o Ato Adicional & Constituicio do Imperio,
de 12 de outubro de 1834, consubstanciando certa descentralizagio poli-
tica em favor das Provincias, que alguns consideraram quase-federativas.
Foi, sem duvida, um passo na tendéncia federativa, mas nio se instituiu
a federagio, porque nio se dera as Provincias a autonomia constitucional
que a fundamenta. Transformara os Conselhos Gerais das Provincias em
Assembléias Legislativas Provinciais com competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse regional, inclusive esbocando uma discriminacio
de rendas entre o Governo central e o Governo provincial. Nesse par-
ticular, a emenda constitucional avancou bastante até, considerado o
momento histérico e a reagio contra as idéias federativas de entfo. Bem
medidas as coisas, a competéncia das atuais Assembléias Legislativas

8 Cf., Curso de Direito Constitucional Positivo, Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1987, p. 32.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

414 JOSE AFONSO DA SILVA

Estaduais nio vai muito além daquela, que o Ato Adicional conferiu as
Assembleias Provinciais. Nisso, tinhamos, efetivamente, um elemento
béasico da autonomia federativa: a atribuigio constitucional de compe-
téncias exclusiva. Faltou, porém, o outro elemento integrativo do con-
ceito de autonomia federativa: a atribuigio constitucional de governo
préprio, de autogoverno, uma vez que os Presidentes das Provincias eram
nomeados e exonerados livremente pelo Governo central,

Se o Alto Adicional de 1834 foi uma vitdria parcial do ideal federalista,
logo veio a reagio com a Lei de Interpretacio de 1840 (Lei n. 105, de
21.5.1840) que, sob o pretexto de interpretar o Ato Adicional, acabou
reduzindo substancialmente a descentralizagio por ele instituida.

Outros projetos tentaram instituir a federagio durante o Império, entre
0s quais cumpre lembrar o de Nabuco Aradjo que propunha emenda
constitucional criando a monarquia federativa, e um projeto de Ruy
Barbosa em 1889.°

4. Bases socio-geogrdficas do federalismo brasileiro

Nio faltavam bases s6cio-histérico e geografica para sustentar o ideal fe-
derativo. Assiste razio a Espinola, quando afirma que “o principio
federativo, a que obedeceu a Constituigio de 1891, nio traduz apenas o
desejo de imitar o sistema norte-americano, mas corresponde i verda-
deira compreensio das circunstincias, as condicbes de nosso pais e &
opinido predominante de nossos publicistas e politicos”.1

Ruby Barbosa salientou, com sua irrecusivel autoridade, as aspiragoes
federativas da Nagio brasileira, em paginas memoraveis, combatendo
exatamente os exageros federativistas de alguns entusiastas que, na Cons-
tituinte de 1891, queriam estender a extremos a organizagio federativa
da Republica recém-implantada, e af sob forte influéncia do federalismo
norte-americano. Dizia ele, entio: “A revolugio federativa penetrou, pois,
nos fatos como torrente violentamente represada, cujos diques se arra-
sassem de um momento para outro; e invadindo a atmosfera politica do
pais, com pujan¢a de uma reagio sem contrapeso. ..\

Tinhamos, como temos, um largo territdrio, cheio de peculiaridades,
onde se formou uma populagio com centros de interesses proprios, em-

? Cf., para mais pormenores, Oliveira Térres, Joao Camillo de, 4 Formagdo do
Federalismo mno Brasil, Sao Paulo, Companhia Editora Nacional (Brasiliana), 1961.
1o Cf., Espinola, Eduardo, Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil (18 de setem-
bro de 1946), lo. volume, Rio, Livraria Freitas Bastos, 1952, p- 10.
11 Op. cit., vol. 1, p. 60.
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bora vinculados ao interesse mais amplo da nacionalidade. A formagio
geografica do Pais, com situagdes ecolégicas diversificadas, haveria de
«condicionar o desenvolvimento do ideal federalista brasileiro. A formacio
histérica da populacio nacional, ao longo dos séculos, revela um jogo
de disjungio e integracio, unidade e diversidade, que desempenhou papel
fundamental no cariter de nossa organizagio politica. Assim é que se
comegou a formacgio do Pais por meio de Capitanias, estanques, na sua
administragio, umbilicadas na Coroa portuguesa, inico fio que as unia.
“Eram nucleos perfeitamente definidos, oferecendo o Brasil a fisionomia
de ‘arquipelago cultural’ descrita por historiadores e soci6logos.” 12 Vieram
oa Governadores Gerais, dando-lhea mais integragio. Separou-se o Pais
em dois Vice-Reinos. Uniu-se de novo num unico Vice-Reinado. Neste
processo historico, de separagio e unido formal, o elemento popular,
especialmente aquela classe média surgida da antitese Senhor-Escravo,
palmava a undade nacional, sem quebrar a divisio formal, fundada nos
vérios centros de interesses que as Capitanias forjaram no Estado que se
<riava dentro da Colénia.

A antitese Senhor-Escravo foi sendo superada pelo desenvolvimento da
classe popular livre. A libertagio da escravatura engrossou essa classe, em
oposigio A aristocracia rural. Mas jd se comegava uma nova integragao
social, com o nascimento de uma industria rudimentar.

Tais as linhas sociolégicas do principio federativo brasileiro, estimulado
pela influéncia norte-americana. De um lado, os centros de interesses
regionais, criaros pelo sistema das Capitanias € mantidos através dos
séculos pelos governadores gerais e pelas Provincias, base da disjungio,
mas sem forca bastante para uma divisdo total, como ocorrera na América
espanhola; por outro lado, o incremento do espirito aventureiro e de
uma classe popular, forjando, no seu entrangamento pelo territ6rio pd-
trio, o principio da unidade nacional, base da integragio, que deu o
Estado unitirio do Império, mas sem poder suficiente para o unitarismo
total. Esse processo, qualifaicado por esses aspectos contraditérios, encon-
traria sua sintese no sistema federativo, que veio depois com o Decreto
0.1, de 15.11.1889, consolidado na Constituicio de 1891.

¥ ainda no equilibrio, melhor diria, no desequilibrio, desses dois as-
pectos da nossa formacdo politica que encontramos explica¢do para o
fenémeno da politica dos Governadores na Primeira Republica, com a
deturpacio do federativismo. Mas & também ai que se acha a explicagio
do outro fenémeno, nio menos deturpativo da federagio, qual seja a

12 Cf., Oliveira Torres, Joao Camillo de, op. cit., p. 88.
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hipertrofia do poder central, gerador, no fundo, de verdadeiro Estado
unitirio, disfarsado, ou o federalismo nominal. Em verdade, estamos
ainda buscando o equilibrio federativo brasileiro, na esperanca de que
venha a ser encontrado na Constitui¢io que a Assembléia Nacional Cons-
tituinte. ora reunida em Brasilia, est4 elaborano.

III. CONSTITUCIONALISMO FEDERAL
1. Questdo de ordem

O federalismo veio a traduzir-se em normas constitucionais com a
proclamagdo da Republica pelo Decreto n.1, de 15.11.1889, como disse-
mos. O art. lo. desse decreto proclamou “provisoriamente” e decretou,
como forma de governo da Nagdo Brasileira —a Repiiblica Federativa.
As provincias do Brasil, reunidas pelo laco da federaciio, ficaram cons-
tituindo os Estados Unidos do Brasil (art. 20.). Autorizou a cada um dos
Estados a decretar oportunamente a sua constituicio e a eleger seus cor-
pos deliberantes e os seus governos (art. 30.). Transformou o entio Mu-
nicipio Neutro' (Rio de Janeiro) em sede do poder federal (art. 10, e
veio a ser o Distrito Federal. Definiu, enfim, nos seus onze artigos, a nova
situagdo constitucional, com énfase especial ao principio federativo.

Nesta parte deste estudo, vamos examinar a evolu¢io do constitucio-
nalismo federal nas varias constitui¢des brasileiras, acentuando suas carac-
teristicas em cada uma delas.

2. Federalismo na Constituicdo de 1891

O federalismo constituiu o nucleo dos debates do Congresso Consti-
tuinte de 1890-1891. As controvérsias sobre a organiza¢io ocuparam
a atengio dos constituintes até quase o impasse. As conce¢bes exageradas
e extremadas sobre a natureza dos Estados federados provocaram a reagio
de um dos politicos brasileiros, que, na época, conheciam a estrutura
constitucional do Estado Federal. Ruy Barbosa produziu paginas justas
a respeito dessa forma de Estado, combatendo os que desejavam conferir
aos Estados-membros poderes de verdadeiros Estados soberanos, num
rompante daquele aspecto do processo histérico, qualifcado pelos centros
regionais de interesse, que ji registramos linhas atris,

Enfim, a Constituicio de 1891 consagrou o Estado Federal com o nome
de Estados Unidos do Brasil. Constituiu-se o federalismo dualista, basea-

do na concepgdo de dois campos de poder, “‘cujos ocupantes governamen-
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tais se defrontam como autoridades absolutamente iguais”;'s o campo de
poder da Unido e o dos Estados-membros. Se o ideal federativo brasileiro
deflui de nosso evolver histérico, hd que reconhecer, contudo, que sua
formulagio normativa, em 1891, se caracterizou pelo modelo norte-ame-
ricano, com uma imprecisa partilha dos poderes, de sorte que os conflitos
cedo se manifestaram entre os dois campos de competéncias, especial-
mente, em matéria tributdria, com a famigerada competéncia cumulativa
do art, 12 da Constitui¢io. Os Estados-membros ficaram com ampla li-
berdade de autoorganizar-se, respeitados os principios de Unido (art. 63),
o-que gerou controvérsias intermindveis, porque, mau grado os esforgos
dos publicistas, nunca se chegou a uma delimitagdo satisfatéria a res-
peito de tais principios, que a Constituigio ndo defenira. Os Municipios
e o Distrito Federal quase ficaram esquecidos; um dispositivo para cada
um, respectivamente o art. 67 e o art. 68. Assegurava-se aos Municipios
autonomia em tudc quanto dissesse respeito a seu peculiar interesse.
S6 isso. '

Em suma, os primeiros quinze artigos consubstanciavam o ajustamento
das duas esferas de competéncia: Unido e Estados-membros, conferindo-
lhes bases existenciais. Os artigos dezesseis a sessenta e dois organizavam
a Unido, politicamente, e suas competéncias nio tributdrias vinham enu-
meradas especialmente no art. 34, como atribuigio do Congresso Nacio-
nal. Os arts. 63 a 76 constituiam os fundamentos constitucionais da orga-
nizaciio dos Estadossmembros. Territdrios Federais nio existiam, mas,
ainda na vigéncia da Constitui¢io de 1891 (em 1902), surgiu, quase
perturbadoramente, o Territério do Acre (hoje Estado do Acre), que
veio a constituir um novo componente da estrutura do Estado Federal
brasileiro.

As normas constitucionais estruturadoras da Federag¢do, entretanto,
nio foram eficazes, ndo se ajustaram 2 realidade sécio-cultural que sus-
tinha o ideal federativo nacional; faltou vinculagio entre o preceito
16gico, escrito, e a realidade subjacente. Os constituintes de 91 ndo intui-
ram essa realidade, por isso o processo unidade-diversidade, com seus
aspectos contraditérios, nio encontrara o sistema de equilibrio adequado
na Lei Maior da Primeira Republica. Transplantando para cd basica-
mente os sistema federativo vigente nos Estados Unidos da América do
Norte, nem sempre bem assimilado, nio levaram em conta, além do mais,.
a diversidade de formacio histérica. L4, a Federagio partiu da diversi-

13 Cf., Schwartz, Bernard, Direito Constitucional Americano, Rio, Forense, 1966,
p. 63, tradugio portugesa de Carlos Nayfeld.
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dade absoluta para a Unido Federal; aqui, partiu-se da unidade absoluta
para a separagio federativa. L4, os Estados-membros ji estavam organiza-
dos, e nio havia necessidade de a Constituicio Federal firmar-lhes as
bases existenciais; bastava criar a Unido e definir-lhe os contornos. Aqui,
ao conatrério, os Estados-membros é que teriam que ser criados, a partir
das Provincias suborbordinadas, por isso sua estrutura, sua natureza e
sua organiza¢do precisava ter sido feita na propria Constitui¢io Federal.
Isso nio foi feito. Dai, os conflitos e a continuacgao do processo de
disjungio-integracio, e a crise do federalismo da Primeira Republica.

Dois elementos principais concorreram para a deformagio do federalis-
mo desse periodo, ambos decorrentes do sua ma estruturagdo constitucio-
nal, mas também da nossa formagio oligarquica: a politica dos governa-
dores e o processo de decomposigdo da autonomia do Estado-membro por
meio das intervengoes federais*

A doutrina é de Campos Salles, Presidente da Republica (1898-1902):
“Neste regime. .. a verdadeira for¢a politica, que no apertado unitarismo
do Império residia no poder central, deslocou-se para os Estados. A
politica dos Estados, isto ¢é, a politica que fortifica os vinculos de har-
monia entre os Estados ¢ a Unio, ¢, pois, na sua esséncia, a politica
nacional. £ 14, na soma dessas unidades autdnomas, que se encontra a
verdadeira soberania da opinido. O que pensam os Estados pensa a
Unido.” 15 Eaos pretensa politica dos Estados deformou-se logo em poli-
tica dos governadores, que repousava no compromisso coronelista. Nao
havia partidos nacionais, mas partidos estaduais. Cada FEstado tinha seu
partido: o Partido Republicano Paulista, o Partido Republicano Minei-
ro, o Bahiano, o Riograndense, etc. “A estrutura partidiria de cada
Estado tornava-se ponto fundamental na determinagio da importincia
que competia a cada um deles. A hegemonia do processo, avocada pelos
Estados de grande for¢a econdémica e demogrifica, Minas e Sdo Paulo
era garantida por suas organizagdes politico-partiddrias. Apresentavam
quase o mesmo quadro: partido Unico que absorvia a totalidade das
forcas politicas (P.R.P. em Sdo Paulo e P.R.M. em Minas Gerais) coman-
dado por uma Comissio Central Executiva; lutas canalizadas para o
nivel intrapartiddrio; cardter monolitico no plano federal. De modo geral
as representagdes paulista e mineira formavam grupos compactos no

1¢ Cf,, Machado Horta, Raul, 4 Autonomia do Estado-Membro no Direito Cons-
ititucional Brasileiro, Belo Horizonte, 1964, p. 146,
15 Cf., cn Faoro, Raymundo, Os Donos do Poder, 2a. ed., Porto Alegre, Editora
Globo, 1977, p. 567.
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Congresso Federal e, em seu nome, Minas e Sio Paulo asseguravam-se
o controle da vida politica nacional.” ¢

Firmada a supremacia dos grandes Estados, desenvolveu-se um meca-
nismo das intervengdes federais em defensa da excessiva autonomia dos
demais Estados.!?

E de assinalar que o ano de 1917, ano da promulgac¢io da Constitui-
¢do Mexicana, assinala alguns fatos que iriam contribuir para a reagiao
ao estado de coisas vigorantes. A par de intervengGes ou ameagas de
intervengdes em alguns Estados (Espirito Santo, Mato Grosso, Pari;
problemas também nos Estados do Piaui, Amazonas e Alagoas), entrada
do Brasil na Guerra e desencadeamento da sucessdo presidencial a partir
de margo, iniciava-se o periodo das contestagdes e foi nesse ano que oco-
rTeu a primeira greve geral dos operdrios. Isso era o primeiro sinal de
mudanga na estrutura social brasileira; o surgimento de um elemento
urbano perturbador da predominincia da sociedade agraria fundada na
economia de exportacdo de produtos primarios. Encaminhava-se também
para a ruptura dos grandes Estados.® Ao Emandao Constitucionais de
1926 foram medidas tendentes a corrigir as distor¢des do federalismo,
dentre outras. Procurou-se definir melhor as regras do art. 6o. que sempre
foi o instrumento de que o Governo Federal se servia para intervir nos
Estados. Era, porém, tarde.

J& comecara um periodo de intensos movimentos revoluciondrios:
Levante do Forte de Copacabana (1922), as Revolugdes de 1924 (Sdo
Paulo, Coluna da Morte de Jado Cabanas), a Coluna Prestes (de 1924
a 1927). Todos promovidos pelos Tenentes. O tenentismo foi um movi-
mento que haveria de influir no regime federativo por sua ideologia
autoritdria, elitista e centralizadora, na interpretacio de Boris Fausto.'?
Maria do Carmo Campello de Souza, compartilhando dessa concepgéo,
escreve: “Sua critica reformista surge como uma componente dentro de
um difuso complexo ideoldgico que expressava uma necessidade de mo-
dernizagio do pais, permeando também as classes atradicionais, desen-
volvido no bojo de um processo que se referia & ruptura do sistema fede-
rativo.” E logo, conclui: “A superagio da ordem federativa descentrali-

16 Cf., Carmo Campello de Souza, Maria do, estudo citado, in Carlos Guilherme
Mota, op. cit.,, p. 187,

17 Idem, pp. 188-189.

18 Cf., Carone, Edoard, 4 Republica Velha, II - evolugio politica (1889-1930),
3a. ed., Sao Paulo, DIFEL, 1977, pp. 330 e ss.

19 Cf., 4 Revolugdo de 1930, 2a. ed., Sao Paulo, Brasiliense, 1972, p. 63 e seguintes,
Nio ¢ a interpretagio de Maria Cecilia Spino Forjaz, Tenentismo e Politica, Sio
Paule, Paz e Terra, 1977, pp. 26 e seguintes.
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zada, ja perceptivel nos anos vinte, encontrou condi¢des de viabilidade
para seu desencadeamento em 1930, efetiuando-se de forma mais nitida
com a promulgacdo do Estado Novo.” 20

3. Crise e ressurgimento do federalismo: A Constituigio de 1934

Outro decreto, também de um governo provisério, o de n.19 398, de
11.11.1930, superou o sentido daquele de 15.11.1889, invertendo os ter:
mos de nosso processo histérico: adotando o aspecto integracionista, uni-
tarista, contra o vigente, disjuncionista, que a politica dos Governadores,
em tultima andlise, encarnava. Por ele o governo provisério passara a
exercer discriciondriamente nio s as fungdes do Poder Executivo, mas
também as do Poder Legislativo, pois dissolvia o Congreso Nacional, as
Assembléis Legislativas estaduais e as Cdmaras Municipais. Mantinha em
vigor as Constitui¢des Federal e Estaduais, as leis e decretos federais e
municipais, todos, porém, inclusive as proprias constituigdes, sujeitos as
modificages e restri¢des nele contidas ou em decretos e atos posteriores
do governo provisério ou de seus delegados, na esfera de suas atribui-
¢bes (art. 40.). Vale dizer, tornou flexiveis as normas constitucionais que
poderiam, assim, ser alteradas por normas de cardter ordinario. Supri-
miu-se assim a autonomia dos Estadosmembros, que passaram a ser
governados por interventores federais.

A autonomia normativa estadual desapareceu sob o império da le-
gislagio central reguladora da administragio estadual e municipal,
que se intrometia nas intimidades da auto-organizagio, dispondo
sobre criacio de Secretarias, supressio de municipios, vencimentos
dos Interventores, Secretrios de Estado e Prefeitos Municipais.?!

O decreto, contudo, apesar de unitarista, manteve e consagrou, nomi-
nalmente pelo menos (os centros de interesses, como fato social, e tam-
bém oligdrquico, nio haviam desaparecido, e mereceram a homenagem
formal), os componentes do Estado Federal, sucessivamente enumerados
no final do art. 80., ao mencionar autoridades e agentes: da Unido
Federal, dos Estados, dos Municipios, do Territério do Acre e do Distri-
to Federal. Nisso, deu-se satisfacio nominal ao ideal federativo, mas a
centralizagio foi total quase quatro anos até que veio a Constituigdo de
1934, que procurou o equilibrio entre aquelas duas forgas, constantes
de nosso evolver histdrico: disjungdo-integracdo.

20 Op. cit,, in Carlos Guilherme Mota (org.), Brasil em Perspectiva, pp. 225-226.
21 Cf., Machado Horta, Raul, op. cit., p. 162,
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Surgia, com ela, a Segunda Republica e o novo Estado Federal brasi-
leiro. Seu art. lo. estatuiu: “A Nagio Brasileira, constituida pela unido
perpétua e indissolivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios
em Estados Unidos do Brasil, mantém como forma de governo, sob o
regime representativo, a Republica Federativa proclamada em 15 de
novembro de 1889.” Defeituosamente, dava que a Nagdo Brasileira era
constituida pela Unido dos Estados, Distrito Federal e Territério. Na
verdade, deveria dizer que a Federagd Brasileira, nio a Nagio, ¢ que era
constituida daqueles elementos.

Importa, porém, verificar que os Territérios foram constitucionaliza-
dos. Uniido, Estados, Distrito Federal e os Territérios aparecem como
elementos componentes da Federagio. Os Municipios nio constam como
componentes, logo nio sio considerados entidades federativas. Mas ja
mereceram maior destaque na Constituicio de 1934, especialmente no
seu art. 13. Também o Distrito Federal e os Territérios despontam como
entidades de maior relevo, pois que fazem parte da Unido, e tiveram
tratamento mais desenvolvido (arts. 15 e 16), ;

Deu-se maior precisio a partilha de competéncias. As da Uniao foram
enumeradas com minucias e amplamente (art. 50.). Enunciaram-se al-
gumas dos Estados (art. 70.). Considerando as peculiaridades locais,
conferiu-se aos Estados-membros o poder de legislar supletiva e com-
plementarmente sobre matérias de competéncia legislativa expressa da
Unido, a fim de “suprir as lacunas ou deficiéncias da legislagio federal,
sem dispensar as exigéncias desta” (art. 50. & 30.). Abriu-se assim um
campo de normas principioldgicas (normas gerais e normas fundamen-
tais) de competéncia federal sobre diretrizes da educa¢do nacional, direito
rural, regime penitenciario, arbitragem comercial, assisténcia social, assi-
téncia judicidria, estatisticas de interesse coletivo, desapropriagdes, radio-
comunicagbes, emigracio, imigragio, riquezas do subsolo mineragio, e
outras, com autorizagio aos Estados para legislar sobre a mesma matéria
supletiva e complementarmente, o que foi inovag¢do no sistema federativo
que rompeu com o federalismo dualista da Primeira Republica.

Mas nio foi sé. Criou-se também uma drea de competéncia conco-
rrente entre a Unido e os Estados-membros, com supremacia da legisla-
¢io federal (art. 10), sobre saude ¢ assisténcia publica, protecd das belezas
naturais e momentos de valor histdrico, artistico; promog¢ido da coloni-
zacio; fiscalizagio da aplicagio da legislagio social; instrugdo publica. A
partilha das rendas tributdrias sofreu um processo de reformulagio que
afastou os defeitos fundamentais da Constituigio de 1891, atribuindo-se

fontes préprias a Unido, aos Estados e aos Municipios (arts. 6o., 80. €
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13, § 20.), numa técnica exaustiva de enumeragio de competéncia impo-
sitiva para as trés esferas governamentais.

Estabeleceu-se um sistema de vedagbes constitucionais (arts. 11, 17 e
19), ainda como normas de ajustamento federativo. Ainda assim, o equi-
librio nio foi encontrado. Temos, para nds, que, se essa férmula houvesse
sido adotada com a Primeira Republica, o federalismo brasileiro talvez
se tivesse firmado no correr das décadas que antecederam a Revolugio
de 30. O mais seria questio de retoque e aprimoramento em face da evo-
lucdo do Pais. Quando tais inovagdes foram acolhidas na Constituicio
de 1934, as dissenges politicas, especialmente as pressdes do espirito dis-
juntivo, representativo de interesses oligarquicos, que tiveram no federa-
lismo estadualista seu momento de fastigio, natauralmente ressabiado
com o unitarismo recente, e novos fatores politicos, de natureza ideols-

gica, acabaram por provocar a ruptura constitucional pelo golpe de
Estado de 10.11.1937.

4. Eclipse do ideal federativo na Carta de 1937

Nio cabe, aqui, pesquisa mais profunda sobre a crise constitucional
da década de 30, que desembocou na ditadura Vargas. Sabe-se que Ge-
tilio Vargas subira ao poder pela primeira vez como lider civil da Re-
volugdo de 1930, rompendo com a Primeira Reptblica. Inclinando-se
para a questiio social, cria logo o Ministério do Trabalho, questio social
que o regime de 1891 tratava como questdo de policia. Getiilio governou
discricionariamente até a promulgagio da Constituigio de 1934, quando
foi eleito pela Assembléia Nacional Constituinte para um novo mandato
de quatro anos, dando o golpe de 10.11.1937, criando o Estado Novo,
mediante a outorga da Carta Constitucional da mesma data, quando j&
se desenvolvia a campanha eleitoral para sua sucessio na Presidéncia.

O Estado Novo sufocou o federalismo, retornando ao sistema unitiario
tal como ocorrera durante o governo provisério (1930-1934), apesar de
a Constituigio de 1937 insistir na afirmagio formal de que o Brasil era
um Estado Federal, constituido pela unido indissolivel dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios (art. 30.), com enunciado mais correto
do que o da Constituigdao de 34.

Marchdvamos, desde 34, para o Estado social intervencionista (nem
sempre democritico) que postula fortalecimento do poder central, e, pois,
nova concep¢io de federalismo. Nio se tratava, agora, de simples luta
entre os aspectos contraditdrios de disjun¢io-integragio. Tornava-se im-
perioso meditar sobre as novas tarefas do Estado, para assentarem-se em
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bases sociolégicas os novos principios constitucionais do federalismo. O
abandono do Estado liberal burgués impunha também a superagio do
federalismo cldssico que constituia uma de suas facetas, no mecanismo
de enfraquecimento do poder, em consonincia com a teoria politica de
Montesquieu.

Mas o regime de 37, de fato, revogou pura e simplesmente o federa-
lismo brasileiro, embora, de direito e formalmente, o reconhecesse no ja
citado art. 30. de sua Constitui¢do. Apesar disso, no art. 4o. insinuava
uma manifestacdio do unitarismo, quando estipulava que o territério
federal compreendia os territdrios dos Estados e os diretamente adminis-
trados pela Unido, podendo acrescer com novos territéricos. Firmava-se
ai a unidade territorial, alids existente em qualquer Federa¢io, mas, na
Carta de 37, essa declaragio assumia importincia relevante, em confronto
com outras idéias e normas de carater unitirio, como aquelas constantes
do art. 20. proibitiva de outras bandeiras e armas. Foi mesmo caracte-
ristica marcante da Carta de 37 o centralismo de poder, quer vertical
como horizontal. Se assim era em teoria e nos conceitos constitucionais,
na pratica tornou-se ainda mais intensa essa caracteristica através da
politica ditatorial e interventorista, decorrente do Decreto-lei n. 1202,
de 8.4.1939, que eliminou, de vez, a autonomia das comunidades regio-
nais e locais.

Outra manifestacio do desrespeito 4 autonomia dos Estados, acha-se
na norma do art. 6o., onde se permitia & Unido criar, no interesse da
defesa nacional, com partes desmembradas dos Estados, territérios fede-
rais, cuja administragdo seria regulada em lei especial. Com base nessa
autorizacio, vieram os Decretos-leis ns. 4 102, de 9.2.1942, criando o
Territério Federal de Fernando de Noronha, ¢ n. 5 812, de 13.9.1943,
constituindo os Territérios do Amapd, do Rio Branco, de Guaxupé, de
Ponta Porid e do Iguagu, dentre os quais somente o de Fernando de No-
ronha caracterizava a exigéncia do interesse da defesa nacional. E o pa-
ragrafo tnico do art. 8o. ainda consignava que o Estado que, por trés
anos consecutivos, nio arrecadasse receita suficiente & manutencio dos
seus servicos, seria transformado em territério até o restabelecimento de
sua capacidade financeira.

Curioso notar que as unidades regionais continuavam a ser nomeadas
como Estados.

E de reconhecer, além disso, que, formalmente ao menos, o sistema
de partilha das competéncias era melhor do que a das Constitui¢des an-
teriores. Enumeraram-se as matérias de competéncia da Unifo nos arts.
15 e 16, permitindo delegacio de competéncia privativa dela aos Estados,
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bem como a possibilidade de legislacio estadual “no caso de haver lei
federal sobre a matéria, para suprir-lhes as deficiéncias ou atender as
peculiaridades locais”, ou, em nio havendo lei federal, sobre as matérias
previstas no art. 18: riqueza do subsolo, mineragio, metalurgia, 4dguas
energia hidroelétrica, florestas, caca e pesca e sua exploragio; ridioco-
municagio; assisténcia pblica, obras de higiene popular, casas de saude,
clinicas, estagdes climdticas: crédito agricola, processo judicial e extraju-
dicial. Manteve-se, por outro lado, a técnica de discriminagio exaustiva
das rendas tributdrias, conferindo fontes préprias 2 Unido (art. 20), aos
Estados (art. 23) e aos Municipios (art. 28), conciliada com o sistema de
atribui¢es de cotas em tributos de outra entidade. As normas de ve-
dagdes completavam o regime discriminatério dos poderes entre as en-
tidades federativas. Os Municipios tiveram sua autonomia fortalecida,
formalmente apenas, pois, como os Estados, eram administrados por
interventores, : -

Como bem nota Raul Machado Horta, o federalismo nominal nio
passou do texto escrito e perdurou inaplicado, acrescentando, alids, que;

O federalismo nominal da Carta de 1937 nem sequer durou no
texto constitucional, pois, na realidade, dali desaparceu em virtude
de singular processo de desconstitucionalizagio. C
A rigidez da Constitui¢do curvou-se ao voluntarismo dos Decre-
* tos-leis, e o texto constitucional adquiriu flexibilidade no contacto
dominador da vontade legislativa monopolizada pelo Presidente
da Republica,

E logo adiante, conclui que a “flexibilidade constitucional converteu
o Estado Federal nominal em Estado unitdrio descentralizado e, conse-
quentemente, o Estado-membro desapareceu na colectividade local.” 22

IV. COMPONENTES DA FEDERAGAO
1. Os Estados-membros
A. A federagio

A federagdo é uma forma de Estado que compreende a Unido e as
coletividades regionais auténomas que a doutrina chama de Estados-
federados, Estados-membros ou simplesmente Estados. Nessa composi¢io,
as vezes, entram outros elementos, como o Distrito Federal e os Terri-

22 Op. cit.,, pp. 203, 204, 205 e 206.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

CONSTITUCIONALISMO FEDERAL NO BRASIL 425

torios Iederais, como ocorre no caso brasileiro, conforme disposto no
art, lo. da Constitui¢io Federal que declara que o Brasil é uma Repu-
blica Federativa, constituida pela Unido indissoluvel dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territdrios. Examinaremos aqui esses componen-
tes da federacio, mas teremos também que destacar os Municipios, nio
caracteristicamente entidades federativas, nio constam como tal no art.
lo. citado, mas constituem unidades politico-administrativas, auténomas,
reconhecidas pela Constituicio, e ha forte tendéncia, na Assembléia Cons-
tituinte, ora reunida, em considerd-los como entidades federativas na
enumeragido dos componentes da federacio.

B. A Uniio

A Unido aparece como entidade essencialmente federativa, ao lado dos
Istadossmembros. Constitui o conjunto das comunidades auténomas me-
nores constitutivas do Estado Federal. Engloga ela, como uma associagdo
de direito constitucional, as demais entidades territoriais, que formam
a federagio. Nio se confunde, entretanto, com o Estado Federal, nem ¢,
propriamente, a federagio, como, a vezes, certos autores dio a entender,
Nem ¢ simples conjunto de seus componentes: Estados-membros, Dis-
trito Federal e Territorios; compreende a todos. Coma uma gspécie de
associagdo, forma ela entidade distinta da mera soma de seus componen-
tes. Sua conceituagio nio é ficil, tal a complexidade de suas caracteris-
ticas. Seu territério abrante todo o territério fisico estatal. Nisto, confun-
dem-se a Unido e o Estado brasileiro: o Brasil, entidade de. direito das
gentes, € a Unido, entidade de direito Constitucional, tém o mesmo do-
minio territorial fisico. Mas o Brasil, a Republica Federativa do Brasil,
¢ mais do que a simples Unifo Federal, a despeito de a Constituigio
dizer que o Brasil é uma Republica Federativa, constituida pela uniio
indissoluivel dos Estados, do. Distrito Federal e dos Territorios (art. lo.),

Em sentido juridico, o territério estatal brasileiro é mais amplo do
que o territorio da Unido. Nesse sentido, o territério constitui, como diz
Kelsen, o 4mbito de validade da ordem juridica do Estado. A ordem
juridica, no caso, é a do Brasil, como entidades de direito das gentes,
que ¢ mais do que a ordem juridica da Uniio, porquanto abrange tam-
bém as ordens juridicas particulares das entidades regionais e locais
auténomas. Ora, a ordem juridica da Unido difere da ordem ]urldxca
dos Estados-membros. A disticio decorre das normas constitucionais, por
isso mesmo é que existe federacio. No Estado Federal, cada Estado-

membro tem sua ordem ]url’dlca, mails ou menos intensa, conforme a
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natureza do sistema federativo. Nos Estados Unidos da América do
Norte, a ordem juridica do Estado Federal é quase a soma das ordens
juridicas dos Estados-membros, contribuindo a Unido com uma orden ju-
ridica mais de cardter geral. Na Reptiblica Federativa do Brasil, ao con-
tririo, a ordem juridica do Estado Federal forma-se quase totalmente
da ordem juridica da Unido, concorrendo os Estados Federados, para
sua composi¢do, com uma ordem juridica fraca, quase restrita a proble-
mas de organizacio administrativa, policial, financeira e de previdéncia,
assim mesmo muito limitada pela Constituicio vigente,

A populagio constitutiva do Estado brasileiro é a mesma sobre que
domina a Unido. Mas, porque a ordem juridica daquele se constitui de:
todas as ordens juridicas particulares vigentes no interior do Pais, sua
eficicia é mais do que a eficdcia da ordem juridica da Unido. A eficicia
e a validade, por assim dizer, vertical, da ordem juridica da Unido sé
presidem aos fatos, sobre os quais incide sua competéncia. A eficicia ¢ a
validade vertical da ordem juridica do Estado Federal —do Brasil—, ao
contrdrio, presidem a tod a vida no interior do Pais, porque abrangem
a competéncia da Unido e de todas as entidades territoriais auténomas,
ressalvado sempre o que ji deixamos expresso antes: o sistema constitu-
cional vigente praticamente eliminou o federalismo brasileiro, o que
significa supressio de ordens juridicas de entidades menores.

C. Formagio dos Estados membros

Nio obstante isso, ¢ pertinente, nesse escorso histérico do federalismo
brasileiro, dizer algumas palavras sobre a formacio dos Estados-membros,
cujas raizes podem ser descobertas nas Capitanias Hereditdrias do Século
XVI. Nestas, como acenamos antes, ¢ que se constituiram os centros de
interesse e a base sociolégica das comunidades regionais, que, expandin-
do-se ou subdividindo-se, vieram, mais tarde, a constituir as Provincias
do Império. Estas autarquias territorias, debatreram sempre por maior
autonomia dentro do Estado unitdrio imperial. Chegaram mesmo a con-
quistar certo poder auténomo com o Ato Adicional de 1834 que, no en-
tanto, foi substancialmente reduzido com a lei interpretativa promulgada
em 1840.

Em sintese, a evolucdo processou-se da seguinte forma: as Capitanias
Hereditarias eram autarquias inteiramente desvinculadas umas das outras,
dirigidas por um Capitdo (dai seu nome) e outros auxiliares € represen-
tantes do Rei. Regiam-se pelas leis da Metrépole, embora se reservassem,
a seus titulares —os Capitaes—, poderes bastante amplos. Proclamada a
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Independéncia e promulgada a Constituicdo imperial de 1824, o territo-
rio brasileiro continuou dividido em Provincias, as quais poderiam ser
subdivididas como pedisse o bem do Estado (art. 20.), mas ndo dis-
punham da minima autonomia constitucional. A centraliza¢do predomi-
nou nesses primeiros tempos do Império. As Provincias eram dirigidas
e administradas por um Presidente e um Conselho Geral.

O Presidente era nomeado pelo Imperador, que poderia remové-lo,
quando entendesse conveniente ao bom servico do Estado (art. 165),
o qual tinha suas atribui¢Ges, competéncia e autoridade reguladas por
lei do Império.

A Constitui¢fio reconhecia e garantia o direito a todo dicadio de in-
tervir nos negdcios de peculiar interesse de sua Provincia; direito esse
que se exercitava através das Camras dos distritos e do Conselho Geral
da Provincia, que era composto de vinte € um membros nas mais popu-
losas como Pari, Maranhdo, Ceard, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais,
Sio Paulo e Rio Grande do Sul; e de treze membros nas outras. Os mem-
bros eram eleitos na mesma ocasido e da mesma maneira da eleicio dos
Deputados 4 Assembléia Geral. Os Conselhos provinciais nio tinham
poder de deliberar em definitivo; enfim, ndo tinham qualquer parcela,
por minima que fosse, do poder legislativo. Ndo tinham sequer a auto-
nomia de se darem regimentos internos, que lhes eram ditados pela
Assembléia Geral (6rgio legislativo do Império).

O sistema sofreu substancial altera¢io com o Ato Adional de 1834, ja
mencionado, que comega por substituir dos Conselhos Gerais das Pro-
vincias por Assembléias Legislativas Provinciais (art. lo.), permitindo
mesmo a criagio de uma segunda Cimara Provincial, por lei nacional
(art. 30.). As Assembléias Legislativas Provinciais compunham-se de 36
membros nas Provincias de Pernamabuto, Bahia, Rio de Janeiro, Minas
e Sio Paulo; de 28 membros nas do Pard, Maranhio, Ceara, Paraiba,
Alagoas e Rio Grande do Sul; de 20 membros nas demais. Esses membros
eram eleitos pela mesma forma da elei¢gio dos Deputados a Assembléia
Legislativa Geral.

Proclamada a Republica, o Decreto n. 1, de 15.11.1889, como vimos,
declarou ficar decretada, como forma de governo da nagio brasileira, a
Republica Federativa, transformando as Provincias do Brasil em Estados
Unidos do Brasil. A Constituicio de 1891 consolidou a Republica e a
Federacio decretada, €, no art. 20., dispds que cada uma das antigas
Provincias formassem um Estado, estabelecendo o regime juridico-consti-
tucional dessas entidades nos arts. 63 a 67. Estava, assim, constituida a

Federacio Brasileira e formados os seus Estados-membros, do Norte para
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o Sul: Amazonas, Pard, Maranhiao, Cear4, Piaui, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia, Espirito Santo, Rio de
Janeiro, Sio Paulo, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Minas
Gerais, Goias e Mato Grosso. A eles, acresceram-se ao longo do tempo,
por divisio territorial e elevagio de Territério 4 condigio de Estados:
Acre, Mato Grosso do Sul e Rondénia, num total de 23 Estados.

D. Posi¢io dos Estados na federacio

Nos albores do federalismo, o grande debate que se travou girou em
torno da posi¢io dos Estados-membros na Federagio. Muitas teorias se
elaboraram sobre a natureza juridica do Estado Federal. O préprio art,
30. do Decreto n. 1/1889, que instituiu os Estados-membros da Federa-
¢do brasileira, declaraos dotados de soberania, o que é um erro, hoje,
reconhecido pela doutrina. A soberania ¢ qualidade de um ente publico
capaz de determinar seus préprios poderes, sem qualquer subordinagio
juridica ou politica a qualquer outra entidades. Essa qualidade s6 ¢ en-
contravel no Estado como pessoa juridica de direito internacional, niq
sendo pertinente aos Estados Federados que nio tém personalidade in-
ternacional., S o

Os Estados-membros sdo dotados de poderes proprlos mas por atrlbux-
¢do constitucional através de outorga do poder constituinte nacional.
Eles, por si,. nio gozam de capacidade para autodeterminar-se primaria-
mente, pois possuem poderes derivados de um poder mais alto, que € o
poder constituinte federal, nacional. O poder constituinte, estruturador
da constitui¢io do Estado-membro, ¢ limitado ao ditames que lhe traga
o poder constituinte nacional, através da Constitui¢do Federal. Nio tem
eles representagio internacional. Perante as outras nagdes, nio existem
juridicamente. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno. Consti-
tuem cria¢io do direito constitucional pura e simpesmente. ,

Enquanto o Estado Federal é entidade suprema e dominante em rela-
¢do a um povo localizado num territério e possui governo soberano, qua-
lidades essas que nio encontram, juridicamente falando, elementos que
lhes superponham, estando em relagdo aos demais Estados e nagdes em
posi¢io de coordenagio juridica, ja os Estados-membros tém, a um tempo,
uma posi¢io de subordinagido e coordenacio. Subordinacio relativamente
ao todo, ao poder constituinte federal; ndo dominam sozinhos sobre a
populacdo e seu territério, e seu governo estd limitado ao circulo de
competéncias que lhe traga a Constituicio Federal. Coordenagio no.que
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tange aos demais Estados-membros da mesma federacdo e também, sob
certos limites, relativamente 4 Unido Federal.

E. Criagio de novos Estados

Outra questio que se coloca no federalismo € a da criagdo de movos
Estados. As Constituigdes de 1891, 1934 ¢ 1937 previram a formagio de
novos Estados por incorporagio, subdivisio ou desmembramento, me-
diante aquiescéncia das respectivas Assembléias Legislativas e aprovagio
do Congresso Nacional. A essas exigéncias a Constitui¢io de 1946 acres-
centou a consulta plebiscitdria das populagdes diretamente interessadas.
A de 1967 e a atual ndo regularam diretamente a matéria. Apenas dis-
puseram, em seus art. 30., que a criacao de novos Estados e Territorios
dependerd de lei complementar. Configura-se af uma norma dependente
de legislagio, portanto, de eficdcia limitada, que somente serd integrada
com a expedi¢io da referida lei complementar. Dirige-se ao legislador,
a que cabe disciplinar a criagdo de novos Estados e Territérios.

A lei complementar prevista sobra campo amplo de atuagio da norma
do art. 30. da Carta Magna. Permite-se-lhe regular a criagio de novos
Estados em decorréncia do desmembramento, incorporagio, subdivisio
ou fusio de dreas do territério nacional, levando em conta os aspectos
gerais fisiodemograficos (extensio territorial e densidade populacional),
sécio-econdmicos (desenvolvimento econdmico e integragio nacional) e
s6cio-politico (desejo das populagdes locais e seguranga nacional), con-
forme propunha anteprojeto de lei complementar elaborado pelo Minis-
tério da Justica e apresentado ao Presidente da Republica, mas que nio
teve sequéncia, pois o poder miliar dominante preferiu utilizar a lei com-
plementar caso a caso, com razodvel dose de arbitrio, pois dividiu terri-
tério estadual (Mato Grosso em Matro Grosso e Mato Grosso do Sul) e
fundiu territérios de mais de um Estado (Estado da Guanabara e Estado
do Rio de Janeiro, formando o atual Estado do Rio de Janeiro), sem
consulta as populagdes interessadas. Anteprojeto de Constitui¢do ora em
discussio na Comissio de Sistematizagio da Assembléia Nacional Cons-
tituinte prevé a criagio de mais cinco Estados, por divisio de outros: o
de Tocantins, com parte (Norte) do Estado de Goids; Santa Cruz, com
parte Sul do Estado da Bahia; Triingulo, com a regido do Tridngulo
mineiro (Estado de Minas Gerais); Maranhio do Sul, com parte do Sul
do Estado do Maranhdo; Tapaj6s, com parte Oeste do Estado do Par4.
Duvida-se que o Plenario da Assembléia Nacional Constituinte faga essa
divisdo. A tendéncia ¢ criar uma Comissio para a reviso territorial do
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Pais, inserindo no texto da nova Constituicdo norma semelhante aquela
da Constituigio de 1946 que possibilite a criagdo de novos Estados.

F. Autonomia dos Estados

Nio existe Federacio sem autonomia das coletividade regionais. A
Constitui¢io Federal, formalemete, assegura autonomia aos Estados-
membros quanto 4 capacidade de auto-organizagio, autogoverno e auto-
administragio, conforme seu art. 13, que estatui que os Estados se¢ orga-
nizario e se regerdo pelas Constituigées e leis que adotarem, respeitados,
denire outros, os sequinte principios... Seguem-se extensa enumeracio
que limita profundamente a autonomia estadual, como se verd em se-
quéncia.

G. Capacidade de auto-organizagio dos Estados

A Capacidade de auto-organiza¢io dos Estados efetiva-se pela adogio
de constituicio prépria e de competéncia normativa sobre matéria ex-
clusiva.

Isso implica a existéncia de poder constituinte em cada Estado, de
onde surge o primeiro problema de organizagio, qual seja o dos limites
do poder constituinte estadual.

H4 graves discussdes doutrindrias a respeito da natureza do poder
constituinte estadual, considerado poder constituinte decorrente, porque
decorre do constituinte originario através da Constituigio Federal, e ndo
se destina a rever a sua obra, pelo que ndo se confunde com o poder
constituinte derivado ou poder de revisio constitucional.?* A “autonomia
pressupde ao mesmo tempo uma zona de autodeterminagdo, que ¢ o
propriamente auténomo, e um conjunto de limitagbes e determinantes
juridicas extrinsecas que € o heterdnimo. A zona de determinagdo € im-
posta as constituigdes estaduais pela Constituicio Federal”,*+ que assegu-
rou aos Estados capacidade de auto-organizagdo, respeitados os principios
nela estabelecidos e os enumerados no proépria art. 13. ’

Esse principios circunscrevem a atuagdo do constituinte estadual, e
podem ser discrimnados em trés grupos:

23 Cf., Gongalves Ferreira Filho, Manoel, Curso de Direito Constitucional, Ta. ed.,
Sio Paulo, Sariava, 1978, p. 37; nosso Curso de Direito Constitucional Positivo, 4a.
ed., Siao Paulo, Revista dos Tribunais, 1987, p. 129.

24 Cf., Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 9a. ed., México,
Editorial Porrua, 1968, p. 135.
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lo. Principios constitucionais ditos senstveis, que sio os indicados no
art. 10, VII, da Constituicfio, ou seja, observincia de forma repubicana
representativa, temporariedade dos mandatos eletivos cuja duracgio nio
excedera a dos mandatos federais correspondentes, independéncia e har-
monia fios Poderes, garantias do Poder Judicidrio, autonomia municipal,
prestagio de contas da administragio, proibigio ao deputado estadual
da prética de ato ou do exercicio de cargo, fun¢do ou emprego mencio-
nados nos itens I e II do art. 34, salvo a func¢io de secretiario de Estado;

20. Principios federais extensiveis, que sio regras de organiza¢io da
Unido, cuja aplicacio a Constituigio estendeu aos Estados. Sio enume-
rados nos itens II a IX do art. 13, sem técnica nem homogeneidade, e
sdo os seguintes: forma de investidura nos cargos eletivos, o processo
legislativo, a elaboracio do orcamento, bem como a fiscalizagio or¢amen-
tidria e financeira, normas relativas aos funciondrios publicos, inclusive
aplicagdo, aos servidores estaduais, dos limites maximos de remuneragio
estabelecidos em lei federal, proibi¢io de pagar a deputados estaduais
mais de oito sessoes extraordindrias, emissio de titulos da divida public
de acordo com o estabelecido na Constituigio Federal (art. 42, VI, isto
¢, nos limites e condi¢des fixadas em resolugio do Senado Federal, por
proposta do Presidente da Republica), aplicagdo aos deputados estaduais
o disposto no art. 35 e seus pardgrafos no que couber (o art. 35 e seus
pardgrafos definem hipéteses e procedimentos de perda de mandatos dos
deputados federais e dos senadores), e aplicagdo, aos Tribunais de Contas
dos Estados, do limite de no maximo sete membros e vedacio de exercer
atividades politico-partidarias, entre outras;

80. Principios constitucionais estabelecidos, sio aqueles que se dedu-
zem de regras constitucionais de cardter vedatdrios, ou de principios de
organizagio politica, social e econdémica, que determinam restrigoes a
atuacio estadual, cuja descoberta requer pesquisa, no texto constitucional
federal. Uns sdo expressos, como as vedages dos arts. 0., 19 e 20. Outros
sdo implicitos, como adogio de exercutivo estadual unipessoal e a orga-
nizacio do legislativo estadual unicameral. Qutros sio decorrentes, como
o respeito dos Estados entre si, decorrente do principio federativo da
paridade das coletividades membros, etc.

H. Capacidade de autogoverno

A capacidade de autogoverno encontra seu fundamento constitucional
explicito nos § 20. e 60. do art. 13 da Constitui¢io Federal ao determi-
narem, respectivamente, que a eleicio do Governador e do Vice-Gover-
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nador de Estado se fard por sufrigio universal e voto direto e secreto
€ que o nimero de deputados 2 Assembléia Legislativa corresponders ao
triplo da representagio do Estado na Cimara dos Deputados (federal) e,
atingido o nuimero de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos
forem os deputados federais acima de doze. Acrescentese ainda a previsio
de Poder Judicidrio prépio no art. 144. Assim a organizagio governa-
mental dos Estados ressai de esquema genérico tragado na Constituicio
Federal e nos principios por esta adotados, j4 indicados, tais como: forma
republicana representativa, harmonia e independéncia dos poderes, sis-
tema presidencialista.

Disso decorre que as fungbes de governo dos Estados, uniformemente
estabelecidas, sdo repartidas entre trés 6rgios, em obediéncia ao prihn-
cipio da divisio de poderes, previsto para a Uniio, ¢ de observincia
obrigatéria nas constituicdes estaduais. Assim, a fungio legislativa cabe
a uma Assembléia Legilativa (unicameral, vedado implicitamente a ado-
¢io de Senado Estadual); a executiva é entregue a um Governador do
Estado (unipessoal, de acordo com o sistema presidencialista); a juris-
dicional, ao Tribunal de Justica e outros tribuais e juizes.

1. Capacidade de auto-administracio

A capacidade de auto-legislagio e auto-administragio estio formal-
mente reconhecidas no sistema brasileiro, conforme dispde o art. 13,
§ lo., da Constitui¢io Federal, segundo o qual os Estados se regerao
telas leis que adotarem e a eles sdo conferidos todos os poderes que,
explicita ou implicitamente, nao lhes seiam vedados por esta Cons-
tituicao.

Reservam-se, ai, aos Estados, as competéncias que nio lhes sejam ne-
gadas explicita ou implicitamente. Em outras, palavras, cabem-lhes com-
peténcias reservadas ou remanescentes, ou seja as que sobram da enume-
ragio feita em favor da Unido e das indicadas para os Municipios.

A administragio e a legislagdo dos Estados, que revelam autonomia,
hao que recair sobre matéria de sua competéncia exclusiva. Sem capa-
cidade normativa sobre matéria exclusiva ndo existe autonomia federa-
tiva. E, porém, muito limitada a drea de competéncia dos Estados no
sistema constitucional vigente. Sua competéncia restringe-se basicamente
a0 campo de sua organizagio administrativa e financeira, pouco restando
no campo econdémico-social. No social, eles ainda podem expandir-se
mais em matéria de prestagio de servigo de saude, assisténcia e promogio
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social e educagio. Sobre essas matérias os Estados podem legislar, suple-
tiva e complementarmente, respeitada a legislagio de normas gerais da
Uniio.

2. Do Distrito Federal
A. Naturaleza

O Distrito Federal surgiu da transformagio do antigo Municipio Neu-
tro, que era a sede da corte e capital do Império. Passou a ser a sede do
governo da Uniio e capital da Republica.

Nio ¢ Estado. Ndo é Municipio. E o territério onde est4 a cidade (Bra-
silia) Capital da Unido (art. 20.). Tem, pois, a fungio de servir de sede
do governo federal. Sua posicio ¢ peculiar; sua natureza juridica, con-
trovertida. Competem-lhe atribui¢des que sio préprias do Estado e outras
que sio de natureza municipal. Nio goza de autonomia politico-constitu-
cional, como os Estados e Municipios. Nio dispde de capacidade de auto-
organizagio (sua organizagio se faz por uma lei orginica votada pelo
Congresso Nacional) nem de autogoverno (pois nio tem 6rgio legislativo
nem executivo préprios), mas lhe cabem competéncias exclusivas mais
amplas que as dos Estados e dos Municipios, porque englobam as atri-
bui¢ées de ambos.2s

Trata-se, a nosso ver, de uma auiarquia territorial, pois goza de auto-
nomia administrativa e possui personalidade juridica de direito ptiblico
interno.

B. Governo do Distrito Federal

Vimos que o Distrito Federal, no sistema vigente, ndo tem governo
proprio. Suas fungdes administrativas sio exercidas por um Governador
nomeado pelo Presidente da Republica, depois de aprovado o nome pelo
Senado Federal (arts. 17, § 20., e 42, II, da Constitui¢io Federal). A fu-
tura Constitui¢io, no entanto, deverd mudar essa situagio, por uma
sistema governamental constituido de Poderes Executivo e Legislativa
proprios.

25 Anteprojeto da futura Constitui¢zo prevé a autonomia de auto-organizagio,
auto-governo, auto-legisla¢io e auto-administracio do Distrito Federal, que, a0 final,
deverd prevalecer.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México

Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional





