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olocada na ordem do

dia por uma série de

recentes fatos e pronun-

ciamentos, a discussao

sobre a natureza do sis-
tema federativo praticado no Brasil
tem sido objeto de indimeros artigos,
palestras e opinides, disseminados
pelos virios veiculos de comunica-
cdo de massa existentes. E perfeita-
mente natural que assim se passem
as coisas: determinados temas pare-
cem despertar os interesses do pu-
blico em geral, especialmente quan-
do se referem a questdes controver-
sas ou trazem com eles o prenincio
de contflitos ou polémica.

De inicio, vale lembrar que o
importante nesta discussao sobre a
reconstrucao do chamado “pacto fe-
derativo” nao reside em aspectos
conjunturais ou interesses momen-
tineos. Se os modismos passam,
como ¢ comum acontecer, ndo se
pode desconsiderar o fato de que
existem nos principios da ordem ju-
ridica e no proprio texto constitucio-
nal brasileiro relevantes aspectos re-
lacionados com o sistema federati-
vo, que persistem hd muito tempo
na ordem do dia das discussoes aca-

démicas e que realmente estao a re-
clamar uma revisao formal pelo Con-
gresso Nacional. Nesse sentido, o
que ha de peculiar no atual momen-
to ¢ o escopo em que se da a dis-
cussdo sobre a Federacao brasileira:
houve uma salutar extrapolacao dos
limites académicos e o tema, ainda
que de certa forma arido e dificil,
invadiu o noticidrio no horario no-
bre da TV.

Com tudo isso, aumentam as res-
ponsabilidades daqueles que ousam
opinar sobre a natureza do pacto
federativo no Brasil. A possibilidade
real de que uma discussao anterior-
mente centrada no mundo académi-
co se transforme em efetivas iniciati-
vas politicas faz com que premissas,
problemas e solucoes propostas de-
vam ser rigorosamente pensados,
dentro de uma visao sistémica, que
permita um verdadeiro avanco no
tratamento da questao.

Sem ter, de forma alguma, a pre-
tensao de esgotar um tema que apre-
senta inimeros desdobramentos e
variadas implicacdes, procuro, nes-
te artigo, abordar a questao do “pacto
federativo” a partir de duas perspec-
tivas distintas e complementares.

Revistapo Lesisativo 7



O "PACTO FEDERATIVO" E A REALIDADE ATUAL

Em primeiro lugar, ¢ necessirio
que o proprio tema seja minimamen-
te delimitado. E preciso, ainda que
como ponto de partida para o deba-
te, que se facam alguns esclarecimen-
tos sobre o que vem a ser o sistema
federativo efetivamente praticado no
Brasil. Nesse ponto, torna-se neces-
sdrio o recurso a alguns elementos
histéricos e a citacao de aspectos
relevantes da Constituicao brasilei-
ra. Como o leitor logo constatara, nao
existe praticamente nada de novo
nesse aspecto da discussao: a for-
macao do regime republicano brasi-
leiro, a histérica tendéncia a centra-
lizacao, a reparticao constitucional de
competéncias e o desequilibrio do
sistema tributdrio tém freqiientado,
com afinco, as paginas escritas e as
palestras proferidas sobre o federa-
lismo brasileiro. Assim sendo, nao
pretendo me deter nesse aspecto da
discussao mais do que o minimo
necessario para que se tenha o rigor
que a matéria merece.

Em torno das caracteristicas es-
pecificas de um novo pacto federa-
tivo, a meu ver, devem-se situar as
discussdes que certamente precede-
rao ao processo de redefinicio das
atribuicoes dos membros na Fede-
racao brasileira. Assim sendo, em
segundo lugar, procuro destacar al-
guns elementos que, entendo, tém
sido relegados a um plano menor no
conjunto de trabalhos recentemente
publicados sobre o pacto federativo
no Brasil. Essas questdes nao se apre-
sentam, de imediato, nas discussoes
dos nossos importantes e sibios ju-
ristas, talvez pelo fato de que nao
constituem pontos especificos do
chamado “direito positivo”. Sao ques-
toes que envolvem uma perspectiva
nao juridica do pacto federativo, mas
que delimitam o contexto geral de
toda a discussao. Elas envolvem prin-
cipios e premissas. Uma vez
desconsideradas ou pouco estuda-
das, sua auséncia pode impedir que
se tenha um elemento norteador do
trabalho de reforma constitucional,
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favorecendo o surgimento de um
texto contraditorio ou inaplicavel.
E bom lembrar, por fim, que as
discussoes sobre a natureza do pac-
to federativo assumem, inevitavel-
mente, em especial no presente

Defender maior
autonomia de fungcées
para os entes federados,
em detrimento da Uniao,
nao é um
posicionamento
“neutro”. Dai a
necessidade de se
explicitar a posicao
daquele que escreve: o
fortalecimento da
Federacéao implica o
fortalecimento da
democracia

momento, duas dimensdes comple-
mentares: a primeira apresenta a pre-
dominancia de aspectos formais, in-
timamente relacionados com o
arcabouco juridico-constitucional; a
segunda estd centrada na pratica efe-
tiva dos dispositivos legais e das
politicas publicas no Pais. E preciso
que se tenha perfeita consciéncia do
fato de que a defesa — técnica — de
uma maior autonomia de funcoes
para as entidades federadas, em de-
trimento da Unido, por exemplo, nao
¢ de forma alguma um
posicionamento “neutro”, pois, mes-
mo que essa seja a intencao e até
mesmo a convic¢ao do seu autor, é
claro que suas teses poderao ser usa-

das pelos defensores de uma deter-
minada postura ostensivamente po-
litica. Dai a necessidade de que se
tenha explicita, desde logo, uma po-
sicio daquele que escreve: o forta-
lecimento da Federacao implica ne-
cessariamente o fortalecimento da
democracia e vice-versa. O que isso
significa, veremos na conclusao deste
artigo.

E lugar comum nos escritos que
analisam a natureza historica da Fe-
deragao brasileira a contraposicao
entre o processo vivido no Brasil
republicano e o modelo para-
digmatico oferecido pelos Estados
Unidos da América. De acordo com
o modelo analitico amplamente acei-
to, na origem do Estado federal, pre-
dominam no Brasil elementos de
cardter juridico-formal, que antece-
dem a efetiva implantacio do mo-
delo federativo. Nos Estados Unidos,
ao contririo, a efetiva natureza da
federacao antecede a construgio
constitucional. Em suas linhas gerais,
essa afirmaclo nlo é incorreta. E, no
entanto, incompleta, pois tende a
obscurecer a natureza do processo
— e, portanto, de transformacao cons-
tante —, que faz parte dos fendme-
nos politicos e sociais.

Ao se atribuir a fendmenos passa-
dos, especificos e delimitados, a tota-
lidade ou mesmo a maior parte das
causas de fatos presentes, corre-se O
risco de se ter o que na teoria se de-
nomina “historicismo”. E uma das mais
comuns, corriqueiras e nefastas con-
seqiiéncias dessa forma de raciocinar
€ um certo fatalismo — “isso € assim;
isso sera assim” — que impede o tra-
balho efetivo pelas mudancas consi-
deradas desejaveis.

O processo de implantacao e fun-
cionamento do sistema federativo
tanto no Brasil quanto nos Estados
Unidos deve ser compreendido pelo
seu constante desenrolar de confli-
tos e contradicoes. O chamado “pac-
to federativo”, isto €, o acordo cons-
titucional que delimita os campos de
atuacdo para os membros de uma
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determinada federacao, por sua na-
tureza dindmica, nao tendera jamais
a um acomodamento que pressupo-
nha a sua imutabilidade.

A afirmagio da autonomia dos
Estados-membros, no caso brasilei-
ro, deriva, em primeiro lugar, de um
fator estritamente politico — a queda
do Império — e de atos juridicos sub-
seqlientes. A derrocada do sistema
unitario vigente no periodo imperi-
al, em que as chamadas provincias
poderiam ser consideradas meros
desdobramentos administrativos da
autoridade central, no golpe de 15
de novembro de 1889, teve, como
imediata conseqiiéncia, a implanta-
cao formal do sistema federativo. O
Decreto n° 1, de 15 de novembro de
1889, nos seus trés primeiros artigos,
estabelece os parametros para o
novo sistema e cria os Estados-mem-
bros da nova Federacao a partir das
antigas provincias.

A consolidacao da natureza juridi-
ca do sistema federativo viria no pri-
meiro artigo da Constituicao de 1891,
a seguir transcrito: “Art. 1° — A Nacao
Brasileira, adotando, como forma de
governo, a Republica Federativa, pro-
clamada pelo Decreto n® 1, de 15 de
novembro de 1889, constitui-se, por
unido perpétua e indissoltvel entre as
suas antigas provincias, em Estados
Unidos do Brasil”. Ou seja, como en-
sina o professor Raul Machado Horta,
a Constituicao Federal de 1891 “é a
fonte da criac2o originaria do Estado-
membro, por um processo juridico-
normativo” (Raul Machado Horta. “O
Estado-membro na Constituicao Fede-
ral Brasileira”. Revista Brasileira de
Estudos Politicos, n° 69/70, jan. 1990,
p. 62).

Ainda que criada por um proces-
so juridico-normativo, nao se pode
esquecer de que a efetiva implanta-
¢ao de um sistema federativo teve, ja
nos primeiros anos da Republica, o
seu custo cobrado em vidas humanas:
a Revolucao Federalista, violentamente
reprimida por Floriano Peixoto, ba-
nhou de sangue o Sul do Pais na pri-
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meira metade da década de 1890.
Outros fatos marcantes na histéria do
Brasil podem ser elencados para de-
monstrar que a implantacao do siste-
ma federativo nao se restringe a uma
simples modificacao formal do

Uma perspectiva
“historicista”
limitada que se
restringe aos
primordios do
periodo
republicano é
claramente
insuficiente para a
compreensao da
verdadeira
natureza da
Federacao no
Brasil

ordenamento positivo. Desde as “sal-
vacoes” promovidas por Hermes da
Fonseca, com a muitas vezes violen-
ta intervencao das tropas federais nos
governos de varios Estados, passan-
do por todo o processo revolucio-
nario da década de 30, especialmente
pela Revolucao Constitucionalista de
1932, e até mesmo pela conspiracio
conduzida por setores militares e por
governadores de importantes Esta-
dos da Federacao em 1964, varios
dos mais importantes momentos da
vida politica nacional estao
indissoluvelmente associados ao pro-
cesso social e institucional que rege
as relacoes entre os varios membros
da Federacao.

Em sintese: se, na sua origem,
pode-se interpretar a implantacao do
sistema federativo no Brasil como
sendo uma decorréncia algo “artifi-
cial” de uma alteracio no regime
politico, a correta compreensao his-
torica do “pacto federativo” brasilei-
ro implica o conhecimento dos va-
rios momentos e das tensoes que
sempre se manifestaram na vida po-
litica nacional. Dessa forma, uma
perspectiva “historicista” limitada que
se restringe aos primordios do perio-
do republicano € claramente insufi-
ciente para a compreensao da ver-
dadeira natureza da federacio no
Brasil. Compreender adequadamen-
te essa questao €, a0 mesmo tempo,
superar os limites de uma perspecti-
va imobilista e contribuir para o en-
riquecimento do atual processo de
redefinicao do “pacto federativo”.

Apenas como complementacao
para a argumentaciao ji apresenta-
da, gostaria de lembrar que também
nos Estados Unidos da América a
consolidacao do sistema federativo
ndo se deu sem a presenca de im-
portantes conflitos. A partir do acir-
ramento dos conflitos com a metro-
pole inglesa, as 13 coldnias originais
procuraram, de inicio, fixar a forma
a ser adotada em seu relacionamen-
to interno. Durante a década que vai
dos “Artigos da Confederacao”, de
1781 ao chamado Bill of Rights, ou
seja, ao conjunto das dez primeiras
emendas constitucionais e, em espe-
cial, 2 décima Emenda a Constitui-
cao, ratificada em 1791, a questao
do relacionamento entre os Estados
e a Uniao sempre esteve no centro
das discussoes politicas nos Estados
Unidos. Os Federalist e os Anti-
Federalist Papers sao o grande exem-
plo dos desdobramentos dessas dis-
cussoes, no plano tedrico e no pro-
prio Congresso norte-americano,
onde a intervencao de politicos como
Madison e Hamilton, por um lado,
ou de De Witt, por outro, ajudou a
forjar, na pratica, o modelo inicial do
federalismo do novo pais. Nao se
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pode esquecer, ainda, de que, ao
lado da questao humanitaria da li-
bertacao dos escravos negros, a pro-
pria natureza da Federacio — ou
Confederacao, no entender dos Es-
tados do Sul — estd no cerne da Guer-
ra da Secessao.

E para que nao fiquemos apenas
em fatos historicos antigos, sugerimos
aos interessados o acompanhamento
do debate em torno da “Executive
Order n° 13.083 — Federalism”, assina-
da pelo Presidente William J. Clinton
em 14 de maio de 1998, que, no en-
tender de virios grupos politicos —
alguns bastante radicais —, estaria pro-
movendo, de forma absolutamente
inconstitucio-nal, a liquidacao do sis-
tema federativo nos Estados Unidos.
Ao revogar, recentemente, uma anti-
ga regulamentacao do presidente
Ronald Reagan, a “Executive Order n.°
12.612”, de 26 de outubro de 1987, o
atual presidente dos Estados Unidos
estaria sinalizando, segundo seus cri-
ticos, com a possibilidade de uma efe-
tiva guinada no sentido de maior in-
tervencao das agéncias federais na
regulamentacao de assuntos de inte-
resse estadual ou local.

Como se vé, portanto, ndo ¢ ape-
nas brasileira a prerrogativa do de-
bate em torno do “pacto federativo”:
mesmo naquele pais em que se su-
pOe estarem consolidadas as relacoes
entre Unido e Estados-membros, as
discussoes em torno desse tema nao
se esgotam. Esses fatos simplesmen-
te confirmam a afirmacao feita ante-
riormente de que, mais do que um
conjunto de normas de direito posi-
tivo ou do que fatos historicos cris-
talizados, o “pacto federativo”, pela
sua propria natureza, deve ser en-
tendido como um processo social,
politico e econdmico e, portanto,
como sendo sempre passivel de
rediscussio e redefinicio. E preciso,
portanto, aceitar, com naturalidade,
a possibilidade de um amplo debate
em torno dos principios e dos ele-
mentos que integram o sistema fe-
derativo brasileiro.
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Um dos elementos recorrentes na
discussao do modelo federativo bra-
sileiro diz respeito a centralizacao de
atribuicoes na esfera da Unido. Po-
dem-se encontrar na génese do mo-
vimento republicano brasileiro — no

A Revolucao de 30 e o
Estado Novo, em 1937,
dao inicio a um novo
periodo nas relacées
entre os membros da
Federacéo. O Estado
Novo representou o
aniquilamento politico
dos membros da
Federacao e a
submisséao dos
demais Poderes ao
arbitrio do chefe do
Executivo

positivismo da Escola Militar do Rio
de Janeiro, por exemplo — alguns dos
tracos que viriam permear a vida
politica da nova Republica: a tenta-
tiva de racionalizacao do governo, a
separacao entre Igreja e Estado, a
centralizacao politica. Os conflitos
que levaram 2a rentncia do primeiro
presidente brasileiro e que
permearam todo o governo do se-
gundo estao intimamente ligados ao
modelo federativo: se para os mili-
tares positivistas interessava a dita-
dura da razao e da ordem, em nome
do progresso, da qual eles se consi-
deram os legitimos intérpretes, para
os fazendeiros paulistas interessava,
nao importa o nome que se desse

ao regime, a possibilidade de maior
autonomia politica e econdmica face
ao governo instalado no Rio de Ja-
neiro. A seqiiéncia de governos ci-
vis, que se inicia com o paulista Pru-
dente de Morais, indica uma momen-
tinea e, talvez precaria, predominan-
cia dos interesses regionais. Mesmo
assim, na chamada Republica Velha,
nao se pode considerar afastada a
participacao efetiva da Unido, seja
na definicao de politicas econdmi-
cas, seja na intervencao direta em
determinados Estados da Federacao.

A Revolucao de 30 e, especialmen-
te, o Estado Novo, em 1937, dao ini-
cio a um novo periodo nas relacoes
entre os membros da Federacio no
Brasil. O Estado Novo, fato mais do
que conhecido, representou, na prati-
ca, o aniquilamento politico dos mem-
bros da Federacao e a submissao dos
demais Poderes ao arbitrio do chefe
do Poder Executivo, nos termos de
uma Constituicdo imposta por um
golpe de Estado apoiado pelas Forcas
Armadas. A reconstrucio da Federa-
¢a0, nos termos da Constituicao de
1946, aparece como uma possibilida-
de de redefinicao formal do pacto fe-
derativo, com a afirmac¢ao da autono-
mia dos Estados. Entretanto, e esse €
um ponto-chave para que se entenda
o federalismo brasileiro, algumas das
caracteristicas originadas no antigo
periodo autoritario tém permanecido
na estrutura do sistema politico e eco-
ndmico nacional até os nossos dias.
Quando se fala em centralizacdo ou
descentralizacao, em forcas centripetas
ou centrifugas no federalismo brasi-
leiro, € para alguns dos pontos con-
traditorios que persistem na sua es-
trutura que se devem voltar as aten-
coes.

Via de regra, os textos constitucio-
nais brasileiros afirmam explicita-
mente a autonomia dos entes
federados. E o que diz o art. 18 da
Constituicao de 1988: “A organiza-
cao politico-administrativa da Repu-
blica Federativa do Brasil compre-
ende a Unido, os Estados, o Distrito
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Federal e os Municipios, todos autd-
nomos, nos termos desta Constitui-
cao”. E importante ressaltar, de ini-
cio, que, pela primeira vez no
ordenamento constitucional brasilei-
ro, o Municipio foi elevado ao status
de entidade federada autdbnoma,
dotado de atribui¢cdes proéprias,
inseridas no texto da Lei Maior. Essa
inovacao, com todas as suas conse-
qiiéncias — boas ou ruins — é um fa-
tor extremamente importante na dis-
cussao do pacto federativo.

A autonomia dos entes federados
estd inserida no texto constitucional
e, mais ainda, de acordo com o inciso
I do § 4° do art. 60 da Constituicao da
Republica, qualquer tentativa de abo-
licao ou mesmo de enfraquecimento
da forma federativa de Estado, ainda
que por meio de emenda constitucio-
nal, € expressamente vedada.

As contradicdes no proprio texto
constitucional come¢am a se tornar
mais claras quando se examina a
reparticio de competéncias entre os
membros da Federacao, todos eles,
lembramos, dotados de autonomia
formal. Aos Municipios competem
assuntos de interesse local, o que
estd plenamente conforme sua na-
tureza. Aos Estados e ao Distrito Fe-
deral sao reservadas todas as com-
peténcias que nao sejam expressa-
mente vedadas pela Constituicao.
Ora, como o texto constitucional nao
apresenta nenhuma vedacao expres-
sa incidindo sobre as atividades des-
ses membros da Federacao, seria de
se supor que estivéssemos perante
algo parecido com o texto da déci-
ma Emenda a Constituicao dos Esta-
dos Unidos, ja citada: todos os po-
deres que nao sejam expressamente
proibidos sao atribuidos aos Estados
ou ao povo. Entretanto, nao ¢ isso
que se passa na realidade.

Uma das herancas do periodo au-
toritario varguista foi o pressuposto de
que a Unido é de todos os entes
federados o mais capaz, ou talvez o
Unico capaz, para a promociao de
acoes efetivas de intervenc¢ao no pro-
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cesso de desenvolvimento, na
moralizacao do servico publico ou na
emissao de leis que regulamentam, de
forma substantiva, a vida dos cidadaos.
Na busca da consolidacao de um pro-
jeto de desenvolvimento nacional, o

Uma das herancas do
periodo autoritario
varguista foi o
pressuposto de que a
Uniao é de todos os
entes federados o mais
capaz para a promogao
de acées efetivas de
intervencéao no
processo de
desenvolvimento, na
moralizacao do servico
publico ou na emissao
de leis

governo Vargas deu inicio, ainda nos
anos 30, a uma série de reformas no
sistema administrativo brasileiro e a
um processo de interven¢ao, via agén-
cias especificas, na atividade produti-
va nacional. Fatos marcantes para a
modernizacao do servico publico,
como a criagio do Dasp ou de agén-
cias de fomento e regulacao de seto-
res da economia, como o Instituto do
Actcar e do Alcool (TAA), e de tantos
outros, indicam os rumos de um pro-
cesso que tem inicio em meados do
século e que nao estd de todo afasta-
do da vida nacional. As agéncias exe-
cutivas recentemente criadas sao as le-
gitimas descendentes dos institutos
dos anos 40.

Quais sdo as conseqiiéncias des-
sas iniciativas para o tema em dis-
cussao ? Ou seja, o que existe no
“pacto federativo” que se relaciona
com as politicas econdmicas ou ad-
ministrativas da Uniao? De inicio,
uma leitura dos arts. 21 e 22 da Cons-
tituicao Federal, ainda que superfi-
cial, ja indica que todas aquelas atri-
buigcodes reservadas aos Estados sio,
na realidade, quase nada. Isto signi-
fica que, ainda que nao se proiba
nada aos Estados, quase tudo ¢ atri-
buido privativamente a Unido. E
mais, varias matérias podem ser in-
terpretadas como sendo de interes-
se local e, portanto, municipal.

O sistema federativo se afirma
formalmente com a consagracao da
autonomia constitucional dos mem-
bros da Federacao. Mas o sistema
federativo somente pode-se tornar
efetivo quando sao atribuidas com-
peténcias — direitos e deveres — a
todos os membros da Federaciao, de
acordo com principios constitucio-
nalmente aceitos. Na sua forma atu-
al, o sistema federativo brasileiro
convive com uma enorme contradi-
¢ca0 entre a autonomia consagrada
no art. 18 da Constituicao da Repu-
blica e a centralizacado de funcoes
pela Unido, seja no texto constitucio-
nal, seja por meio de uma série de
iniciativas de ordem administrativa.

Os desafios da redefinicao do
pacto federativo passam, portanto,
pela necessidade de transformar a
autonomia formal em autonomia
real. Passam também por uma pro-
funda mudanca em um ideario ar-
raigado, que se traduz na eterna des-
confianca em relacio a Estados e
Municipios. Passa, enfim, por uma
transformacao cultural no sentido
mais amplo da palavra, para que o
federalismo seja praticado com res-
ponsabilidade, associando-se direi-
tos e deveres, seguindo-se regras cla-
ras e transparentes e punindo-se
eventuais desvios de comportamen-
to dos administradores dos bens que
sao de todos.
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As mais recentes discussoes so-
bre a redefinicao do “pacto federati-
vo” devem ter como ponto de parti-
da a definicao de algumas das con-
dicoes reais em que se di o relacio-
namento entre os entes da Federa-
¢a0. A partir dessas discussoes, pode-
se definir o rumo do processo de
reformas, evitando-se que o
surgimento de contradicoes logicas
internas venham a impedir que sua
concretizacao se dé de maneira efi-
caz. Entre as varias possibilidades
que esse tema oferece, creio existi-
rem duas varidveis que tém sido
pouco exploradas tanto nos debates
académicos quanto nos embates
politicos.

Em primeiro lugar, é preciso que
se afaste de vez o “mito da igualda-
de” entre os membros da Federacao.
Uma posicao realista, que permite o
avancgo na redefinicio de competén-
cias, exige que sejam reconhecidas
as peculiaridades, as diferencas eco-
nomicas e sociais existentes entre 0s
diversos membros da Federacao bra-
sileira. Vejamos um claro exemplo
do que se quer dizer com isso.

Dentro de uma perspectiva mera-
mente formal, o menor municipio
mineiro, Serra da Saudade, e a capital
do Estado de Minas Gerais estio em
perfeita igualdade: ambos siao entes
da Federagiao, dotados de autonomia
e competéncia para cuidar de assun-
tos de interesse local. Entretanto, nin-
guém, em sa consciéncia, pode com-
parar a situacao do Municipio de Ser-
ra da Saudade, que, em 1990, possuia
uma populagio de 834 habitantes e
arrecadou, em todo aquele mesmo
ano, R$ 15,57 mil, com Belo Horizon-
te, cidade habitada por 2.091.770 ha-
bitantes e que arrecadou, no mesmo
periodo, um total de R$ 1,61 bilhao,
de acordo com dados fornecidos pela
Secretaria de Estado da Fazenda e pelo
IBGE.

Esse exemplo, que mostra clara-
mente a desigualdade de condicoes
entre entes federados proximos até
mesmo geograficamente — Serra da
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Saudade, localizada na Regiao do
Alto Sao Francisco, distante 230 km
de Belo Horizonte torna-se bem mais
justificaivel quando se comparam
municipios localizados em regioes
distintas do Brasil. A partir dessas

Na sua forma atual,
o sistema
federativo

brasileiro convive
com uma enorme
contradicao (...) Os
desafios da
redefinicao do
pacto federativo
passam pela
necessidade de
transformar a
autonomia formal
em autonomia real

premissas, pode-se pensar na neces-
sidade de se substituir o principio
da isonomia, amplamente invocado,
pelo principio da egqiiidade, no tra-
tamento das questoes federativas.
Outra questao interessante, relacio-
nada com a propria “cultura” que en-
volve a pratica do federalismo brasi-
leiro, reside na montagem do
ordenamento juridico em seus dife-
rentes niveis. A leitura das Constitui-
coes Estaduais e das Leis Organicas
Municipais mostra claramente que elas
apresentam, na maior parte de seus
dispositivos, simples copias do texto
constitucional federal. O mesmo acon-
tece com inimeras leis e regulamen-
tos. Essa caracteristica pode ser vista

como decorréncia de pelo menos duas
questoes complementares. Em primei-
ro lugar, a ja mencionada centraliza-
cao de atribuicoes na esfera da Unido
realmente dificulta ou até mesmo im-
pede, em virios aspectos, a producao
legislativa criativa por parte das de-
mais entidades federadas. Em segun-
do lugar, aparece difusa, mas influen-
te, a idéia da inevitabilidade dessa si-
tuacdo. Legisladores, juristas, estudio-
sos € o povo em geral apresentam
pouca propensiao para o exame criti-
co das relacoes juridicas e
institucionais existentes, a partir de
uma interpretacao sistematica do tex-
to constitucional e da realidade do
Pais, fato que conduz a uma espécie
de inércia ou aceitacio passiva do
contexto atual. Essa aceitacao acaba,
muitas vezes, por impedir a propria
percepcao da existéncia de outras
possibilidades. Todo esse contexto
“cultural” desemboca na construcio de
uma ideologia em torno da primazia
da Uniao, fato que tem como corolario
o surgimento da hipodtese da
irresponsabilidade ou incapacidade
dos outros membros da Federagio.
O principio da eqiidade im-
plica o tratamento distinto a pessoas
em situacoes distintas, fato que é
primordial na aplicacao da justica.
O reconhecimento da desigualdade
real implica até mesmo a possibili-
dade de elaboracao de politicas
redistributivas, permitindo a melhor
alocacao dos recursos publicos. E o
que acontece, por exemplo, com a
chamada “Lei Robin Hood”, a Lei n°®
12.040, de 28 de dezembro de 1995,
que dispoe sobre a distribuicao aos
Municipios de parcela da arrecada-
cao de ICMS. A grande inovacgao
dessa lei, que a torna, inclusive, ob-
jeto de reconhecimento em nivel in-
ternacional, reside no fato de que
os distintos fatores existentes na
composicao da situacio peculiar de
cada Municipio sao levados em conta
na composicao final do produto a
ser distribuido a cada um deles. Tra-
ta-se, portanto, da aplicacao do prin-
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cipio da equidade a um diploma
legislativo especifico.

Um segundo elemento importan-
te na definicio de elementos
norteadores para a rediscussao do
“pacto federativo” deriva da estrutu-
ra do moderno sistema capitalista
internacional, nesta segunda meta-
de do século XX. A palavra
“globalizacao” tem sido utilizada nas
mais diversas acepgodes e com 0s
mais distintos objetivos, o que faz,
inclusive, com que o termo se torne
algo impreciso. Entretanto, uma das
caracteristicas do novo sistema capi-
talista “globalizado” reside no fato
de que os capitais, dadas as facilida-
des de comunicacao de dados, pas-
sem cada vez mais a ignorar as fron-
teiras nacionais. Nesse contexto, as
decisoes internacionais sobre inves-
timentos se tornam bastante indepen-
dentes dos proprios governos nacio-
nais, o que, certamente, deve
reorientar a defini¢2o das atribuicoes
da Unido no ordenamento financei-
ro ou tributdrio nacional.

Em termos concretos, vejamos,
por exemplo, dados comparativos
entre o Produto Interno Bruto do
Estado de Minas Gerais e o de al-
guns dos paises latino-americanos.

E claro que a magnitude do pro-
duto interno mineiro, que supera o
do Chile e é maior do que o triplo
do paraguaio, por exemplo, repre-
senta um indicador consideravel nas

decisoes internacionais de investi-
mento. Por outro lado, a populacao
mineira, que, de acordo com dados
de 1992, superava a do Chile em
cerca de 2 milhoes de habitantes,
também € um fator importante nas
decisoes de investimentos.

Os exemplos tomados para Mi-
nas Gerais podem ser estendidos a
varios outros membros da Federa-
cao. Estados como os da Regido Sul
do Pais, em especial, sao potenciais
competidores em busca dos investi-
mentos internacionais. Nesse contex-
to, nao é de se estranhar o
surgimento de “guerras fiscais”, pois
a competicao pelos investimentos
pode ser efetivamente conduzida a
partir das proprias entidades
federadas.

Essa nova varidvel, a imensa fle-
xibilidade dos investimentos e a su-
peracao de muitas das antigas fron-
teiras nacionais, nao pode ser esque-
cida na redefinicao de regras e atri-
buicdes no contexto da Federacio.

Os dois elementos acima apon-
tados sao apenas alguns dos que nao
podem ser esquecidos quando da
elaboraciao de regras constitucionais
para a nova Federacao. O Direito
deve ser adequado ao contexto so-
cial em que ¢é exercitado; ndo pode
ser apenas um mero exercicio de
l6gica formal, sob pena de se tornar
ineficaz e inaplicavel desde o seu
nascedouro.

PIB — Minas Gerais e paises selecionados
1993 (US$ milhdes)

48227

50000 |
45000 |
40000 |
35000 |
30000 |
25000 |
20000 |
15000 |
10000 |
500 |
0l

6825

Mincs
=ermls

Paraguai

43684

13144

Unugueai Chile

Fonte: Banco Mundial. Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial, 1995
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Licio Levi, escrevendo sobre o
Federalismo, no Dicionario de Poli-
tica organizado por Norberto Bobbio,
aponta duas acepcoes dominantes
para o conceito. A primeira delas se
refere ao aspecto juridico, formal, do
Estado federado. Nessa vertente, o
funcionamento do sistema, com a
distribuicao de competéncias entre
os membros da Federacao, aparece
como o elemento central das con-
cepgoes tedricas.

Numa segunda acepcao, o fede-
ralismo aparece como um “conjunto
de comportamentos”, uma filosofia
politica que norteia o proprio pro-
cesso politico existente em um de-
terminado Estado: é “uma doutrina
social de cardter global como o libe-
ralismo ou o socialismo, que nao se
reduz, portanto, ao aspecto
institucional, mas comporta uma ati-
tude autdbnoma para com os valores,
a sociedade, o curso da histéria e
assim por diante”. Para Levi, o se-
gundo modo de perceber o federa-
lismo ¢é superior ao primeiro.

A superioridade do segundo
modo, acrescento, deriva exatamen-
te do fato de que ele €, por nature-
Za, UM Pressuposto para o primeiro.
De nada adiantam as modificacoes
técnicas ou juridicas, de nada vale a
alteracao das normas constitucionais,
se nao forem precedidas e acompa-
nhadas por uma nova maneira de se
pensar e de se praticar a relacao en-
tre os entes federados.

O novo “pacto federativo” pres-
supoe a assuncao, por parte de to-
dos os integrantes, de direitos e res-
ponsabilidades, pois a democracia &,
em sintese, o sistema em que todos
sao livres para agir, respeitados os
limites impostos em nome do bem
comum e assumidas e aceitas as con-
seqliéncias de seus atos. Nesse sen-
tido, uma verdadeira redefinicio do
“pacto federativo” representa a
efetivacido e o amadurecimento do
Estado Democratico de Direito, for-
malmente consagrado no texto cons-
titucional de 1988. u

Revista po Lecisiativo 13



