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1. CONSIDERACOES INICIAIS

O temada federagdo —ou do principio federativo, como preferem alguns' —
continuasendo um dos (senéo o) assuntos do Direito do Estado mais delicadosem
termos de sua definicdo e caracterizagdo. Com efeito, os constitucionalistas se
dividem ao definir a federacdo como o Estado unido por um “pacto associativo”,
ou por uma Constituicdo democréti ca definidora de competénci as especificas que
definem a natureza de cada participante do Estado federativo, ou, até, por um
Estado formado apenas por um ato de descentraliza¢&o. De qual quer forma, o que
se pode perceber €, talvez, um consenso na doutrina de que a federacdo deve ser
entendida sob umaperspectivahistérica, principalmente no que serefere ao processo
politico dos paises que a adotaram, dentre os quais se enquadrou a entéo nascente
Republica Federativado Brasil em 1889.

2. FEDERACAO E ORDEM JURIDICATOTAL E PARCIAL

Para uma primeira aproximacdo com a ideia de federacdo, optou-se pelo
reportamento a visdo do Professor Roger Leal, que ensinou:

1O Professor LuisAfonso Heck, por exemplo, falou em “principio federativo” nos seguintestermos:
“a argumentacdo do Tribuna Constitucional Federa revela uma composicdo federativa dual. O
conjunto estatal equivale a Federag@o e 0s seus membros equivalem aos estados’ (Heck, Luis
Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios constitucionais.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1995. p. 253). Note-se que 0 autor, remitindo-se as decisdesdo
Tribunal Federal aem&o, ndo nominou os municipios como entes participantes da federag&o.
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Originariamente, o federalismo foi concebido de modo aresolver questdes que
seimpunham perante o processo de formacao dos Estados Unidos daAmérica.
Foi preciso, antes de mais nada, que se compatibilizasse aindependénciapolitica
dos Estados com a necessidade e viabilidade de um poder central. (...) Assim,
tendo em vistaamanutencéo das peculiaridades de cada estado e alimitaco do
poder, inspiracéo proveniente dasli¢des de M ontesquieu, deu-se origem aforma
federativade Estado. (...) Note-se que, numafederacdo, ndo é de descentralizacéo
que setrata, mas deautonomia. O estado membro de umafederacdo esta protegido
pelo texto constitucional de eventuais ingeréncias do poder central em sua
esfera de atuagdo. Do mesmo modo, a Constituicdo impede que os estados
membros compreendidos isoladamente atuem em matérias incluidas nas
competéncias conferidas a Uni&o. Tanto a Uni&o quanto os estados membros e,
no Brasil, os municipios sdo entidades federativas auténomas, ndo havendo
qual quer tipo de relacdo hierdrquicaentre elas (grifou-se)?.

Dessa forma, € preciso partir da premissa de que o modelo juridico de
federacdo surgiu historicamente a partir de um processo politico de unido entre
entes autbnomos, de sorte a, por meio de um sistema de coordenacdo, formarem
um s6 Estado, sem perdado poder politico soberano, ou melhor, de suaautonomia.
Note-se que, na origem — na visdo da federagdo norte-americana —, os estados
membros eram soberanos, quer dizer, detinham poderes politicos muito maisfortes
gue asimples autonomia administrativa, financeiraou legidativa, de certaforma
chegando a n&o se submeter a uma ordem juridica global que viesse por regular
todo o pais americano.

Efetivamente, € nessas caracteristicas— autonomiados entes, independéncia
politica, relacdo de coordenacdo sem hierarquia entre os membros da federacéo,
unid&o em torno de uma ordem juridica total — que reside a federacéo, e sdo elas
que adiferenciam de outras formas de Estado existentes. Essadistingéo ficaclara,
no entender do Professor Roger Leal, quando se compara a federacdo com a
confederac&o ou com o Estado unitério descentralizado:

Entretanto, ndo faltaquem equipare ao Estado federal os model os confederativos
e os Estados unitarios descentralizados. Uma confederacao, contudo, tem por
base um tratado internacional em que Estados soberanos constam como
signatérios, podendo, a qualquer momento, desligar-se do pacto firmado.
Enquanto isso, um Estado federal tem por base uma Constituicdo que imp&e
normas deformadiretasem conferir aos estados membros o direito de secesséo.
Ademais, os estados membros de uma federacdo deixaram de ser soberanos no

2 LeaL, Roger Stiefelman. A autonomia do Estado membro e o papel do Supremo Tribunal Federal.
Home page do Programa de Pés-Graduagéo em Direito da Universidade Federa do Rio Grandedo
Sul. In: Artigos, Porto Alegre, s/d. Disponivel em: <http://www6.ufrgs.br/ppgd/doutrinalleal 3.htm>.
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momento em que passaram a fazer parte do Estado federal, nas hip6teses de
Estados federais por agregacdo, ou nunca foram soberanos, nas hip6teses de
federalismo por desagregacao. Em rel agéo aos Estados unitérios descentralizados,
adoutrinavem encontrando sérias dificul dades paradiferencié--los dos Estados
federais, sobretudo a partir dos movimentos centralizadores que alguns destes
vém sofrendo. (...) Nesses estados denominadosregionais, a Constituicéo prevé
apossibilidade de descentralizac8o, isto é, consagraaexisténciade outrasesferas
de poder, porém exige que o legislador central infraconstitucional sistematizea
divisdo de competénciasfeitapel o texto constitucional... Trata-se, em principio,
de uma simpl es descentralizacdo, uma vez que submete os poderes conferidos
as regides avontade do legislador central. (...) Tem-se aimpressao (sic) quetal
caracteristica impede que se qualifique o chamado estado regional como uma
federacéo (grifou-se)°.

Aliado ascaracteristicashistérico-politicasdafederacdo, estao critériojuridico
— com base nateoria de Hans Kelsen — da definicéo da federacéo pelas esferas do
ordenamento juridico. Na esteirado ensinamento do festgjado autor Raul Machado
Horta, ao comentar a nocéo de “normas juridicas centrais’, destaca-se que:

Asnormas centrais da Constituicéo Federal, participando das caracteristicas da
normajuridica, designam um conjunto de normas constitucionais vinculadas a
organizac&o da forma federal de Estado, com miss@o de manter e preservar a
homogeneidade dentro da pluralidade das pessoas juridicas, dos entes dotados
de soberaniana Uni&o e de autonomia nos Estados membros e nos Municipios,
gue compdem afiguracomplexado Estado Federal. Asnormas centrai s ndo séo
normas de centralizacéo, como as do Estado Unitario. S8 normas constitucionais
federai's que servem aos fins da participagdo, da coordenacdo e da autonomia
das partes constitutivas do Estado Federal. (...) Asnormas centraissdo variaveis
no tempo e no espaco. O federalismo cléssico da sociedade liberal do século
X1IX, com suafonte na Constitui¢&o norte-americanade 1787, alimentou-seem
normas centrais restritas; assim a daformade governo e de estado, a separacéo
de poderes, a declaracéo dos direitos e garantias individuais. O federalismo
contemporaneo dilatou o contelido das normas centrais para abranger a
formulagdo ampliada dos direitos fundamentais, as novas dimensdes da
reparticéo de competéncias e a incorporacéo da ordem econdmica e social na
Condtituicdo. Astransformagdes no federalismo constitucional brasileiro, aleméo,
austriaco, argentino, canadense, entre outros, no periodo sucessivo a Segunda
Guerra Mundial, exemplificam as mudancas introduzidas pelo tempo na
concepcdo e na organizagdo do Estado Federal (grifou-se)”.

% LeaL. Op. cit.
4Horra, Raul Machado. Normas centrais na Constituicdo Federal . Revista de Informacao Legidativa,
n. 135, p. 176, Brasilia, Senado Federal, julho/setembro, 1997.
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Assim, com base na teoria de Kelsen, numa federagdo, pode-se dizer que
existem trés ordens: a ordem total (a que esta presente na Constitui¢do Nacional,
bem como nasleisnacionais); aordem federa (congtituidapelaConstituicdo Federd,
ou daUni&o); eaordem dos estados membros (imanente a Constitui¢éo estadual).
A estas ordens pode somar-se aordem juridicamunicipal, presente naLei Orgéanica
do Municipio, e nas suas leis proprias locais (ordem juridica peculiar em alguns
paises, como o Brasil, no qual a autonomia municipal, de certa forma, sempre
existiu, porém ganhou status definitivo e expresso de ordem juridica de mesma
hierarquia que a estadual e afederal no advento da Constituicéo de 1988).

Aliés, quanto a este ponto — as ordens juridicas na federacéo brasileira—, €
mister apontar, mais umavez, o ensinamento de Raul Machado Horta:

A revelag8o das normas centrais na Constitui¢éo Federal, fazendo desta tltima
aConstituigéo total do Estado Federal, intensificou-se amedidaque aorganizagéo
do sistemafederal degovernofoi seafastando do model o norte-americano, para
inspirar-se no modelo europeu da Austria e daAlemanha, com repercussio no
federalismo latino-americano.

E concluiu o citado autor:

O equilibrio nadosagem do volume das normas centrai s da Constitui céo Federal
tem o relevo de condigdo essencial, para assegurar a organizagdo e o
funcionamento do complexo sistemafederal de Estado. O retraimento extremado
na concepcdo de normas centrais tende a refluir a organizagdo do Estado ao
esquema confederativo, com sacrificio dos poderesdaUni&o. A pletéricaadocéo
de normas centrais tende a infletir a concepcéo federal no rumo do esguema
normativo unitario, com negagdo da autonomia organizatéria do Estado. O
federalismo de equilibrio, que superou o federalismo centrifugo de escassas
normas centrais e o federalismo centripeto de pletéricas normas centrais,
corresponde a forma de organizac8o apta a assegurar, contemporaneamente, 0
desenvolvimento das normas centrais da Constituicdo Federal, dentro de
concepcdo equidistante de model os extremados (grifou-se)®.

3. PROBLEMAS DA FEDERACAO BRASILEIRA:
AS COMPETENCIAS LEGISLATIVAS

A questdo das competénciaslegidativas, presentes na Constitui¢do de 1988,
ensgjam questdes importantes que repercutem em outros ambitos do Direito,
principalmente o Administrativo e o Ambiental. Com efeito, acontrovérsiareside

® Horra. Op. cit., p. 177 € 178.
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mais na redacéo dos artigos 23 e 24 da Constituicdo brasileira — as chamadas
“competéncia comum” e “competéncia concorrente”, respectivamente — em que
muitos autores veem problemas de possivel invasdo de competéncias exclusivas
dos entes federados envolvidos.

E possivel dizer queo critério brasileiro federativo é umavariante do critério
americano de reparticdo de competéncias legislativas, ha medida em que a
Constituicéo arrola as competéncias da Unido, do municipio e arrola poderes dos
estados (artigo 25, parégrafos 2° e 3°). Dito de outro modo, a Constitui¢éo prevé as
competéncias da Uni&o, e o restante € dos estados.

No que se refere a Unido, o artigo 21 arrola as competéncias politico-
administrativas; jao artigo 22, acompeténcialegidativa. Quanto aos municipios, a
Constituicéo dispde competéncias administrativas, as quais sdo exemplificativas no
texto (ou sgja, Ndo se esgotam as possi bilidades no dispositivo constitucional ). Pode-
sedizer quetudo que for interesseloca € de competénciamunicipal, o quefaz com
que aadministracdo estejaimplicitano poder delegidar sobreinteresselocal.

As competéncias podem ser divididas em exclusivas e ndo exclusivas. As
exclusivas sdo expressamente delimitadas entre a Unido, osmunicipios, osestadose
o Distrito Federal. Nesse sentido, pode-se dizer que, dentre essas competéncias, é
vedado aos estados tudo aquil o que é exclusivo aUni&o, bem como o que éexclusivo
aosmunicipios, e, ainda, o que foi vedado casuisticamente no texto da CRFB/88°.

Ja as competéncias ndo exclusivas podem ser divididas da seguinte forma:
comum (artigo 23) — de natureza administrativa; e concorrente (artigo 24) — de
natureza legislativa’. A comum caracteriza-se pela cumul atividade e, em solucéo
de conflitos, pela aplicacdo do principio da subsidiariedade (municipios). A
concorrente caracteriza-se pela ndo cumulatividade. Muitos dizem que ha uma
ligacdo entre os poderes presentes nos dois artigos citados, mas nem tudo que esta
no artigo 24 esta no 23, e vice-versa. Outrossim, as normas gerais do artigo 24
estabel ecem um gquadro minimo que deve ser obedecido pelas normas especificas
(elaboradas pelo municipio, gue ndo editanormas gerais. O estado pode, em caso
de norma geral federal de mesmo teor ser revogada — recupera a eficacia). No
conflito entre norma geral e especifica, prevalece a geral.

Dessa forma, delimitando a natureza das disposicdes constitucionais
presentes nosdoisartigosretrocitados (administrativaou legisativa), torna-semais

6 Estavisdo édo Professor Cezar Saldanha Souza Junior, expostanas“ Aulasde Direito Constitucional”,
material daFaculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2000.
"1d.,ib.
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simples a resolugéo de possiveis conflitos entre os entes federados no que se
refere acompeténcialegidativa. Deve-se sempreter em consideracdo anecessidade
da aplicacéo do principio da subsidiariedade, o qual preconizainvariavelmente a
preferéncia pel o que estamais proximo do problema—in casu, 0 municipio. Veja-
seque, emmatériade Direito Ambiental, por exemplo, o principio dasubsidiariedade
jaestaconsagrado nalei por meio daaplicacéo do principio daterritorialidade do
dano ambiental, o que manifesta o caminho da federagdo no sentido de resolver
seus possiveis conflitos de competéncia pela subsidiariedade.

4. OUTROS PROBLEMAS DA FEDERACAO BRASILEIRA:
O FEDERALISMO FINANCEIRO E TRIBUTARIO

Apenas paranao deixar omisso, aponta-se nesta oportunidade, aindaque de
forma muito timida, a questdo dos conflitos de competéncia no que tange ao
federalismo financeiro e tributério, tema que ensegjalarga discusséo e estudo.

Com efeito, varios problemas envolvendo a reparticdo das receitas entre 0s
entesfederados, bem como adesigual dadetributériaentre osmesmos—ocasionando,
muitas vezes, o aparecimento da chamada “guerra fiscal” —, tém colocado em
discussdo aformacomo aConstitui¢cao de 1988 organizou o federalismo financeiroe
tributario. Ainda que as competéncias para legislar e criar tributos estejam
expressamente definidas na Constituicdo, tendo cada ente federado competéncia
exclusiva paraingtituir seustributos, dentro de sua &rea de atuacao tributéria (como
exemplo: 0 IR? daUnio; 0 ICM S’ dos estados membros; eo | PTU™ dosmunicipios),
a reparticdo das receitas ainda € fonte de controvérsias, na medida em que,
faticamente, alguns entes federados, dentro desta reparticéo, sofrem mais prejuizos
financeiros que outros (agui, diz-se que 0 mais sacrificado € o municipio).

Quanto a esse assunto, afirmou Fernando Rezende:

A denuincia muitas vezes repetida com respeito aos desequilibrios gerados por
uma descentralizacdo de receitas ndo acompanhada de uma descentralizacéo
concomitante de encargos carece de fundamento. O problema ndo esta na
descentralizac8o em si, mas, sm, naformapelaqual elafoi promovida, que pode
n&o ser amais adequada para consolidar um novo model o de federalismo fiscal

capaz de assegurar a necessaria harmonia entre a disponibilidade de recursos e
a hatureza das demandas que precisam ser satisfeitas. O cerne da questéo esta

& Imposto de renda.

° Imposto sobre operagdes rel ativas acircul agdo de mercadorias e prestagéo de servigos de transporte
interestadual eintermunicipal e decomunicacdo

% Imposto predial e territorial urbano.



Questdesimportantes acerca--dafederagéo brasileira 23

na dificuldade em conciliar a descentralizacéo fiscal com as desigual dades
regionais. Num contexto como o brasileiro, de acentuadas desigualdades na
reparticéo espacial da renda e da riqueza, o equilibrio entre competéncias
impositivas proprias e transferéncias compensatérias € muito dificil de ser
alcancado. Uma maior descentralizacdo de competéncias favorece estados e
municipios de forte base econémica ao mesmo tempo em que reduz o espago
para ampliacdo das transferéncias da Unido em proveito das unidades
economicamente maisfracas daFederacdo (grifou-se).

Para tanto, propds o autor um novo model o de federalismo fiscal:

O desenho deum novo model o paraasrel agesintergovernamentais nafederacéo
brasileira deve estar assentado em quatro componentes. garantia de recursos e
estabilidade dosfluxosfinanceiros; equilibrio narepartico espacial dosrecursos;
eficiéncia na gestéo do gasto; e melhoria dos mecanismos de controle.

Destafeita, percebe-se que o problemado federalismo financeiro etributario
€ muito mais de politica econdmica e de cooperacdo entre os entes da federacéo
que, propriamente, uma questdo emblematica do federalismo brasileiro presente
na Constituicéo de 1988.

5. BREVES COMENTARIOS A VISAO DE
FEDERACAO PRESENTE EM GERALDO ATALIBA

Geraldo Ataliba, um dos pioneiros a0 comentar a questdo da federacéo
brasileira na Constitui¢ao e sua relacdo com a hierarquia entre lel nacional e leis
federais, estaduaise municipais, antecipou, em verdade, umavisao aser consagrada
na Constituicdo de 1988, qual seja, a da efetiva existéncia de ordens juridicas
distintas—masdeigual hierarquia—submetidas aumaordem juridicaglobal total™2.

Para o citado autor, uma federagcdo caracteriza-se essencialmente pela
autonomia juridica reciproca entre os entes que a compdem. Esta autonomia é
manifestada pela previsdo, em uma Constituicdo nacional — sob a qual todas as
outras devem subordinar-se — da existéncia de ordensjuridicas independentes, cada
qual em suacompeténcia, constituidas por meio de uma Constituicéo e exercidas na
formade umaproducéo legidativapropria, deigual hierarquia Atalibaasseverou, de
forma contundente, que as ordens juridicas da Unido, dos estados e dos municipios

1 Rezenpe, Fernando. Federalismo fiscal: novo papel paraEstados e Municipios. Revista de Economia
Palitica, v. 15, n. 3, p. 87 e 95, Sdo Paulo, julho/setembro, 1995.

2 AtaLiBa, Geraldo. Regime constitucional eleisnacionaisefederais. Revista de Direito Pdblico, ano
X111, S&o Paulo, Revistados Tribunais, janeiro/junho, 1980.
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cooperam entre si, convivem entre si, mas nenhuma se sobrepde a outra; todas, em
contrapartida, encontram-se abaixo daordem juridicatotal —nacional — aqual forma
anacdo soberanaenquanto tal. O mesmo raciocinio vale paraaproducgdo legidativa:
leisfederals, estaduais e municipais se encontram em mesmo grau de hierarquia—
tendo em vista que se diferenciam em razdo da competéncia e damatéria, e ndo de
superioridade. Contudo, todos os entes federados submetem-se as disposi¢oes das
leisnacionais, posto que sdo frutos danagdo soberana (um exemplo éo Codigo Civil:
lei nacional quetodos os entesfederados devem respeitar, sendo proibido, igual mente,
legislar concomitantemente atal matéria).

Certo é que Ataliba cometeu alguns equivocos técnico-formais. ao colocar
alel complementar como superior alei ordinéria, tratou-as por meio de relagéo
hierérquica, quando se pode entender que a diferenca ndo esta propriamente na
hierarquia, mas namatériapeculiar acadauma(em especial, nalei complementar)
€ No quérum necessario para sua aprovacao (no caso, a lei complementar exige
quérum quaificado). Um exemplo disso é o proprio Cadigo Tributério Nacional: foi
recepcionado pela Constitui¢do de 1988 como umalel complementar devido asua
matéria (de natureza de lei nacional), mesmo ndo tendo sido aprovado,
originariamente, com quérum qualificado (era de natureza de simples decreto).

De igual forma, outra impropriedade técnica encontra-se na questéo das
normas geraisedasleisnacionais, tratadas por Atalibacomo sinénimas, ou, quica,
iguais, modernamente, éfeitaadistingcdo entre normais gerais eleisnacionais, na
medida em que as matérias que versam e a forma como sdo aprovadas podem se
diferenciar, dependendo da situacdo fatica versada. Quer dizer, nem sempre uma
normagera seralei nacional, ou vice-versa. Tanto é assm queaprépriaCongtituicdo
permite que o municipio legisle sob “normas gerais’ em interesse local, e que o
estado supra a omissdo da Unido pela edicgo de norma geral, enquanto que lei
nacional somente pode ser concebida pela Unié&o.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Os problemas da Federacéo brasileira apresentam-se, basicamente, na
guestdo da divisdo de competéncias, seja pela redacdo controversa do texto
constitucional, sgja pela falta de cooperacdo entre os entes federados. Contudo,
muitas dessas controvérsias poderiam ser solucionadas a partir da aplicacdo do
principio da subsidiariedade, bem como por meio de convénios de cooperacéo
entre os estados membros.
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