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RESUMO

Por meio de método dialético-dedutivo, a pesquisa aborda a materializacdo da
perspectiva federalista lavrada na Constituicdo de 1988 nédo apenas como a alocacao
geografica adequada a forma de Estado adotada; a questdo federalista deve ser
considerada sob os multiplos aspectos que a compdem. Para tanto, € necessario
vislumbrar o carater instrumental dado, pelo ordenamento constitucional promulgado
em 1988, ao modelo federativo escolhido. A efetivagdo dos objetivos perquiridos pela
Carta Magna passa pela solidificacdo da instrumentalidade de cada componente do
documento constituinte. Perquirir os objetivos politicos inculcados na adocéo da forma
federada de Estado vai ensejar um estudo mais consistente acerca da eficacia da fungéo
estatal de promover os direitos basicos da coletividade. Se experiéncias federalistas
descortinadas pelo mundo caracterizam-se pela conjugagéo de poder central e poderes
estatais, apenas, a Federacdo brasileira distingue-se pela forte contribuicdo do poder
local e das bandeiras municipalistas em sua formacao politica, alcando oficialmente o
Municipio a condicdo de ente federado em 1988. Tal fato corrobora a vocacdo
descentralizadora e democratica da Constituicdo Federal, buscando a promocdo da
cidadania por meio de uma democracia aberta e proxima da sociedade civil. O objetivo
central da pesquisa foi questionar a autonomia do ente municipal dentro do pacto
federativo, promovendo uma ampla abordagem acerca da eficacia da Federacdo
brasileira na construcdo de uma cultura democratica.

Palavras-chave: Autonomia municipal. Constituicdo. Democracia. Federalismo.
Pluralismo politico.
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INTRODUCAO

Cada um dos pontos constituintes do Estado brasileiro ndo existe de forma
independente e isolada, pelo contrério, coexistem de forma harménica e em relacdo de
dependéncia, pois falar na construgdo de um Estado Democratico de Direito, conduz a
pesquisa, de maneira inevitavel, a arquitetura funcional desse estamento. Ensejando,
desse modo, estudos acerca do feitio republicano e federativo enquanto bases
estruturantes do Estado nacional que, alem de estruturarem as instituicdes estatais
fixadas no pais, influenciam e condicionam a atuacdo politica destas instituicdes e da

sociedade legitimadora do poder instituido.

Assim sendo, o estudo acerca da Federacdo ndo se resume a perspectiva federativa
enguanto estrutura organizacional do Estado, além desse prisma, o federalismo adotado
em determinado pais pode ser analisado sob o enfoque de procedimento politico
condicionante da atuacdo social na esfera politica, pois, 0 modo como um Estado decide
alocar seu poder politico diz muito sobre a vocacdo politica desse Estado. No caso
federalista, tipicamente marcado pela distribuicdo descentralizada do poder politico, é
possivel tecer consideracdes acerca das intenges democraticas do Estado federado, haja
vista tenha escolhido a forma estatal que mais abre condi¢bes para o exercicio da

democracia por todo o territdrio alcangado pelo Estado.

Os capitulos que seguem pretendem tragar breves consideracdes acerca do pacto
federativo sob o qual se assenta o Estado Democratico de Direito constituido em 1988
no Brasil, em andlise conjunta de todos os aspectos que compdem e estruturam uma
forma federativa de Estado. No primeiro capitulo, a pesquisa perscruta o federalismo
brasileiro enquanto engenharia politica capaz de aprimorar a democracia no Brasil, para
tanto, analisa-se as origens do federalismo no Brasil, bem como aspectos relacionados
ao pensamento politico brasileiro em suas raizes culturais. Ainda, no capitulo inicial, €
tratado o Pacto Federativo inserido na Constituicdo Federal de 1988, avaliando o
tratamento dado pela Carta Magna a forma de Estado, com especial enfoque aos efeitos
da descentralizacdo do poder politico, apontando temas relacionados a participagdo
popular nos processos politicos e o controle social da ordem politica.



No segundo capitulo, o trabalho apresenta um estudo acerca do Municipio
enquanto componente da Federacdo, sob o prisma de ser este o ente federado mais
proximo do cidaddo, com mais ampla e facil abertura a participacao ativa da populacéo
no expediente publico. A abordagem referente ao ente municipal é decorréncia natural
do estudo sobre a descentralizagcdo federativa do Estado brasileiro, portanto, nesse
trilhar, o segundo capitulo traz & baila ponderacbes que versam sobre os aspectos da
autonomia municipal na Federacdo brasileira, desde autonomia politica e administrativa,

até autonomia financeira prevista pelo texto constitucional.

Como fecho da pesquisa, o terceiro capitulo ocupa-se em apontar dissonancias e
incoeréncias que permeiam o Pacto Federativo brasileiro. De inicio, o trabalho trata da
disparidade entre o federalismo fiscal e o federalismo politico adotados pela
Constituicdo Federal, pois, ao compasso em que 0 objetivo politico do Pacto Federativo
¢ a descentralizacdo do poder, o federalismo fiscal vigente no Brasil promove a
concentracdo de rendas nos cofres da Unido, em detrimento dos entes descentralizados,
quais sejam, Estados e Municipios. Além da desarmonia fiscal do federalismo
brasileiro, o trabalho aduz outros relevantes aspectos que contribuem para a manutencao
e alargamento das incorrecbes federativas do Brasil, apontando tendéncias de
centralizacdo e concentracdo do poder ainda fortemente influentes no expediente

politico e juridico do pais.

Por fim, o topico derradeiro do terceiro capitulo aponta a afirmacdo do Pacto
Federativo brasileiro como meio capaz de impulsionar a maturidade democréatica do
Brasil enquanto nacdo, haja vista seja considerado de modo permanente, ao longo da
pesquisa, o carater instrumental dos elementos constitucionais que estabelecem o
estamento brasileiro. Portanto, a conclusdo que encerra o trabalho é o ponto de encontro
de todos os aspectos até entdo apontados na pesquisa, visando demonstrar a vocacgdo
democrética e descentralizadora da Constituicdo de 1988, sendo possivel a efetivacdo
deste carater democratizante por meio do respeito a afirmagdo da Federacédo brasileira,
dando pleno funcionamento aos aspectos essencialmente correlatos ao federalismo,
tornando possivel a aplicacdo instrumental da forma de Estado na construcdo do Estado

Democréatico de Direito.



1 O PACTO FEDERATIVO E O APRIMORAMENTO DA DEMOCRACIA
BRASILEIRA

A Republica Federativa do Brasil, inaugurada como Estado Democratico de
Direito no ordenamento de 1988 configura-se, ainda hoje, um dos maiores félegos
democraticos do mundo. O texto constitucional carrega forte compromisso com a
democracia no Brasil, tanto como Carta dirigente, prevendo objetivos concretos de
atuacdo das instituigcdes estatais, quanto um compromisso histérico de enfrentar mazelas
arraigadas na sociedade brasileira. A opc¢éo feita pelo constituinte de confirmar o Estado
brasileiro como uma Republica, organizada em forma de Federacgdo, cujo regime dar-se-
4 sustentado em uma democracia de Direito, traz consigo enormes desafios para a
concretizacdo de cada aspecto formador do Estado brasileiro: o republicano, o

federativo e o democratico.

Discorrer acerca da democracia no Brasil enseja um estudo que aborde
aspectos sociais, histéricos, econdémicos e culturais presentes na constru¢do do pais.
Partindo dessa premissa, a pesquisa busca um didlogo entre a forma federativa
constituida no Brasil e 0 modo como foi recepcionada pela sociedade brasileira tal
forma de Estado. Sem deixar de observar os postulados constitucionais erigidos pelo
ordenamento de 1988, a pesquisa culmina em uma analise acerca da instrumentalidade
do pacto federativo brasileiro para efetivacdo e aprimoramento da cultura democratica

brasileira.

1.1 O poder regional(izado) no Estado Federado: a formacdo do pensamento

politico brasileiro

Avaliar os aspectos e facetas do federalismo implica na analise da legitimidade
do proprio pacto federativo brasileiro constituido sob o regime democratico de 1988, em
sua esséncia politica. As balizas politicas, sociais e histéricas que conduziram o Estado
brasileiro a organizar-se de maneira federativa estdo naturalmente vinculadas aos
propositos do texto constitucional. Portanto, o estudo do federalismo brasileiro deve ser
lastreado nas paginas da Constituicdo, pois a forma como o ente estatal se organiza e se
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distribui no territério € elemento essencial para compreensdo do funcionamento e
comportamento politico da sociedade que adota tal forma de Estado e, por conseguinte,

do seu aprimoramento.

Em momento algum é apropriado levantar davidas acerca da existéncia ou néo
de efeitos préaticos da investigacdo do papel historico e ideoldgico de qualquer formacao
social. Esta investigacdo acerca do pacto federativo e dos ideais nele imbricados possui
uma firme relagdo com valores construidos que encerram uma avaliacdo da realidade,
sendo tais valores entranhados e institucionalizados no cotidiano das praticas sociais,
produzindo, a partir dai, uma seletividade que confere e expressa certa singularidade
social (SOUZA, 200, p. 160).

O modus vivendi em um territério vasto conjectura-se pela harmonia dos
diversos interesses das localidades que o compdem. A federacdo, enquanto forma de
Estado institucionalizada, tem raizes na América do Norte. Ao tempo que as coldnias
independentes lutavam pela afirmacédo dos ideais da revolugdo de 1776, necessitavam de
um governo eficiente. A resposta a tal necessidade foi um tratado de direito
internacional entre as colbnias, criador de uma confederacdo que preservasse a
soberania de cada antigo territorio colonial (BRANCO, 2014, p. 801). Sob esse prisma,
a Federacgdo reparte de maneira rigida as competéncias entre o centro e os nucleos de
poder com o objetivo estratégico de bloguear a concentracdo autoritaria do poder, por
meio de uma robusta estrutura que ndo decomponha pluralismos peculiares de seus
membros (STRECK; MORAIS, 2008, p. 171).

Em uma grande viagem historica, a reparticdo do poder por meio da
descentralizacdo politica remete a Republica Romana, sendo possivel dizer que desta
época é datada a mais primordial noticia de uma unidade territorial que hoje, no Estado
brasileiro constituido em 1988, chama-se Municipio. Sob o poderio de Roma registra-se
o0 surgimento de uma unidade territorial politico-administrativa com fito de manter sob
0 jugo romano as areas conquistadas por sua forca bélica, haja vista a partir da conquista
territorial surgisse para os dominados a obrigacdo de, desde a derrota, sujeitarem-se as
normas estabelecidas pelo Senado romano, devendo total fidelidade e obediéncia as leis
impostas. Como modo de beneficiar os povos resignados ao jugo romano, a Republica
Ihes concedia “certas prerrogativas, que variavam de simples direitos privados (jus

connubi, jus commerci, etc.) até o privilégio politico de eleger seus governantes e dirigir
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a proépria cidade (jus suffragii)”, a tais comunidades a Republica romana dirigia-se
como municipium (MEIRELLES, 2014, p. 33, grifo do autor).

Nos casos supramencionados, tanto nos Estados Unidos da América, quanto na
antiga Republica Romana, nota-se a preocupacao de um eficiente dominio de amplos
territorios geograficos. Tal preocupacdo pode ser igualmente identificada na America
portuguesa do século XIX, onde o risco de que a fragmentacdo territorial vista na
América Espanhola alcancasse o territorio luso culminou na ado¢do de uma monarquia
unitaria, capaz de assegurar a unidade territorial, garantindo os direitos de propriedade
das elites. No entanto, os consequentes fracassos da experiéncia do Estado unitario no

Brasil alavancaram as primeiras origens do federalismo (DOLHNIKOFF, 2005, pg. 12).

A realizacdo do federalismo estadunidense transformou a lei do pacto politico
entre as colonias em uma “Constitui¢do” rigida, de dificil modifica¢do, atuando como
barreira a qualquer vontade separatista. O modelo de Estado federado la erigido se
alastrou pelo mundo, com modificagdes peculiares a cada territorio. “Novas técnicas de
separacdo das competéncias entre as entidades federadas e central foram feitas”
(MACIEL, 2000, p. 130).

Contudo, diferente da experiéncia norte-americana, na qual os estados
independentes dispuseram parte de sua autonomia & Unido, no Brasil as provincias é
que tiveram sua soberania alavancada face as concessGes do governo central. Tal
descentralizacdo foi crucial para que se mantivesse unido o territério de expansdo
continental em que se estendia o Brasil, regionalizando o jogo politico, impondo
conversacao entre governos provinciais e governo central, e também, entre as proprias
elites provinciais (DOLHNIKOFF, 2005, p. 285).

Entretanto, a materializacdo da Republica, por si, ndo garantiu a todos o0s
Estados membros que haveria condicdes de efetiva autonomia. A Republica proclamada
ocasionou mudanca formal na Constituicdo do Estado, no entanto, ndo teve forca
legitimadora da democracia, deixando de alavancar mudancas substanciais nos quadros
do Estado brasileiro. Enquanto o plano politico vivia sua celeuma, a sociedade seguia
sem grandes agitacdes ou mudancgas (NEVES, 2006, p. 26).

Com berco no sudeste brasileiro, a Federacdo inaugurada na Primeira

Republica resultou de uma coalizdo acordada entre os estados mais ricos, dos quais 0S
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outros estados foram obrigados a aceitar a dominacdo. O modelo federativo adotado
estimulou o progresso econdémico dos estados dominantes, tornando ainda maior a
disparidade econdmica que até hoje pode ser observada nas regides do Brasil (ROCHA,
1995, p. 148). Assim implantou-se, formalmente, o federalismo e a descentralizacao
politica em um Brasil com cerne politico altamente centralizador e sem costume
democratico. Por certo, tais caracteristicas histéricas influenciam, ainda hoje, nas

dificuldades da efetiva descentralizagcdo de poder do estamento brasileiro.

A tradigdo autoritaria que marcou o pensamento politico da Primeira Republica
ainda € gritante no Brasil hodierno, pois deve se considerar que a transi¢do do Brasil
imperial para o Brasil republicano ndo desfez a estrutura econémica e politica
coronelista, cuja configuracdo predominantemente rural mantinha oligarquias
autoritarias regionais, sendo estas a principal base do governo central. Nesta conjugacdo
politica, o liberalismo econémico e o patrimonialismo foram fortes influéncias na

arquitetura do pensamento politico brasileiro (FAORO, 2005, p.733).

Enquanto o mundo viu o liberalismo surgir como doutrina combatente do
absolutismo, no Brasil tal bandeira € levantada a fim de afirmar a dominag&o das elites
regionais por meio de uma reordenacdo nacional do poder politico, sendo feita a juncéo
entre o discurso liberal e o conteido essencialmente oligarquico, ou seja, a dando forma
a dicotomia que ird perdurar ao longo de toda a tradigdo republicana: “a retorica liberal
sob a dominagdo oligarquica, o conteudo conservador sob a aparéncia de formas
democraticas” (WOLKMER, 2006, p. 127). Conjecturada a ideia simbdlica de um
ambiente democrético, o liberalismo proclamado pelas oligarquias blindava-se em um
modelo de democracia representativa destituido de qualquer representatividade ou
sequer de um minimo de tradicdo cultural real. O que em verdade se via, era uma
dominacdo restrita dos espacos de poder cujo funcionamento dava-se aos moldes de um
circulo aristocratico de poder marginalizando as grandes massas rurais e urbanas sob o
argumento de serem deveras ignorantes ou incapazes, devendo ser privilégio apenas da
pequena parcela da populacdo com acesso ao ensino superior a responsabilidade pela
conducao das instituicdes ditas democraticas (WOLKMER, 2006, p. 127).

Apresentado de maneira maquiada e distorcida, o liberalismo foi introduzido no
contexto politico brasileiro, entrelacando-se com o patrimonialismo ja fixado na cultura

politica nacional. Durante toda sua historia, 0 pensamento politico brasileiro foi
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delineado pelo carater patrimonialista no exercicio do poder. A despeito de todas
transformac0es estruturais fundamentais pelas quais o Brasil passou, o capitalismo
politicamente orientado e culturalmente arraigado sobreviveu a todas mudancas,
permitindo e facilitando que as elites dominantes conduzissem, comandassem e
supervisionassem negocios privados seus, como se negocios publicos fossem, bem

como tratassem a coisa publica como de sua propriedade (FAORO, 1995, p. 733).

Com o patrimonialismo pessoal convertido em patrimonialismo estatal, essa
forma de poder institucionalizada faz uso do mercantilismo como meio de operacao
econdmica. O carater desse ambiguo patrimonialismo é flexivel, concentrando no corpo
estatal as ferramentas de intermediacdo, com manipulagdes financeiras monopolistas, de
concessdo publica de atividades, dentre outros meios de distribuicdo de privilégios,
numa gama que vai da gestdo direta a regulamentacdo indireta da economia. Destarte, se
admite o fortalecimento de um sistema de forcas politicas com origem em uma camada
social que rege e governa, em seu préprio nome e favor, num blindado circulo de
comando. E uma camada flexivel, que se renova e se reinventa, mas com a qual a nag&o

ndo se identifica ou encontra representatividade (FAORO, 1995, p. 737).

Em que pese a definicdo de pacto federativo possa ser traduzida como a
coexisténcia entre poderes com base nacional, e poderes com bases regionais, no Brasil,
porém, sua origem foi pouco mais que um acordo entre setores tradicionais e
representantes de alguns setores interessados no uso pratico que poderia ser dado ao
poder descentralizado. Essa manipulacdo da descentralizacdo de governo, caracteristica
essencial do estado federado, acabou sendo interpretada pelas elites pactuantes como
um aval para que a maquina estatal pudesse ser utilizada, de modo indiscriminado, na

persecucdo de seus interesses privados (SIMON, 2006, p. 76).

As relacBes entre espaco geografico e a politica sdo, ha muito, objeto de
estudos académicos definidos na area do saber intitulada como geopolitica. As
interacbes entre um sistema politico e um espaco geograficamente delimitado
comportam a limitagdo material de uma base territorial definida, sobre a qual existem
unidades espaciais correspondentes a um certo nimero de fatores particulares. Sdo essas
unidades e esses fatores responsaveis por indicar as variaveis operacionais do espaco em
relacdo ao gerenciamento do sistema politico (BRITTO, 1986, p. 18). Nesse sentido, é

indissociavel do estudo historico acerca do municipalismo brasileiro e da formacéao
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historica do seu pensamento politico, a pesquisa acerca da psicologia das populacdes
rurais e do fenbmeno coronelistico, pois ambos se confundem, e em nenhum outro

momento da historia isto € tdo evidenciado quanto na Primeira Republica.

A estruturacdo do pensamento politico brasileiro na Primeira Republica vem
fortemente sustentada pelo meio rural, especialmente espacos latifundiarios, nos quais o
grande latifundiario inventa seu microcosmo privado, reforcando a vida em familia e
desconsiderando a vida em sociedade ao seu redor. A consolidacdo e uniformizacéo de
padrdes morais e costumeiros ocorre com mais forca e facilidade nesse meio interno das
localidades campesinas. Distante da versatilidade e mutabilidade dos grandes centros, o

interior constitui-se com pouca alteracdo entre as pessoas ou familias fixadas no local,

porque a terra os prende e os fixa de maneira hereditaria. Essa estabilidade
dos grupos familiares superiores permite que se forme, no meio rural, uma
trama de relagdes sociais também estaveis, permanentes e tradicionais. Esses
grupos se conhecem mutuamente nas suas qualidades, génios, tendéncias e
idiossincrasias, ou tradicionalmente se odeiam. Sociedade rarefeita, de
circulo vicinal limitado, todos, por isso mesmo, se nomeiam, se
cumprimentam e mantém entre si uma certa comunidade de simpatias e
afeicbes (VIANNA, 2005, p. 99).

Os nucleos locais espraiados pelo Brasil, desde antes da proclamacdo da
Republica, organizavam-se em vilarejos, geralmente ao redor de algum costume
religioso. Porém, em que pese a existéncia de tal organizacdo comunitaria, o
ordenamento politico dos nucleos sociais meridionais foi prescrito pelo poder central.
Muitas populacdes locais nasciam em decorréncia de atos do governo central, quando,
por exemplo, promovia a criacdo de comunidades que reunissem moradores dispersos
em algum latifundio (VIANNA, 2005, p. 331).

Para que o territério cuja organizacdo em comunidades espalhadas no espacgo
tenha uma ordem verdadeiramente federativa, é fundamental que exista real poder no
nicleo de tais comunidades. Se ao Estado unitario atribuem-se as provincias meras
delegacbes ou concessdes, sem direitos substancialmente de governo, a federacdo
estatal, por sua vez, cria a ideia de que o povo seja possuidor da soberania politica. E
essa caracteristica medular que diferencia o Estado federado do Estado unitéario: a
certeza de coparticipacdo provinciana na formacdo da vontade soberana da Unido
(CAVALCANTI, 1900, p. 86).
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Congregando o cenario amplamente rural no qual se estendia o Brasil, com a
forte influéncia patrimonialista e liberal-conservadora, mecanismos essencialmente
democraticos conectados a ideia de Republica Federativa acabaram por ser maculados.
Na matriz federalista brasileira, a despeito de o Brasil tornar-se Republica, ndo foram
concretizadas, ou sequer consideradas certas caracteristicas proprias deste modo de
governo, quais sejam, a descentralizacdo de prerrogativas e competéncias politicas e
administrativas, que aproximem governo e populagéo, legitimando-a como verdadeira
detentora do poder sobre a Res Publica. Essa macula acarretou vicios historicos na
democracia brasileira, deixando a populacdo descrente com as instituicdes ditas publicas
ao acompanhar a criagdo de novas engrenagens com promessas de progresso e
igualdade social serem utilizadas com a finalidade de satisfazer quem ja estava no
poder.

1.2 Federalismo e Constituicdo: o ideal democratico e a descentralizacdo do poder

politico

A expressdo centralista tem, historicamente, acentuada influéncia na conducéo
da maquina estatal brasileira, sendo naturalmente inflada nos periodos politicamente
autoritarios. Todavia, o advento da Constituicdo de 1988 sinaliza o fortalecimento da
contracorrente ao centralismo autoritario: a municipalidade. Se em outros tempos as
bandeiras descentralizadoras, pujantemente encorpadas no discurso municipalista,
soavam como ideal politico quase inaplicavel a realidade nacional, o texto
constitucional promulgado com feigdes de cidaddo vem fortalecer e escorar a ideia de
que o Brasil descentralizado é a opcdo politica com maiores condicdes de

desenvolvimento da democracia.

A Dbase juridica da Federacdo é o documento constitucional escrito. E a
Constituicdo que se estabelece como linha comum a todas as entidades federadas, e é na
Constituicdo que se fixam e cristalizam os fundamentos essenciais das relagdes
reciprocas entre os entes federados, bem como os compromissos entre interesses de
unidade nacional e de pluralidades locais, mantidos em proveito de todos os
participantes (ALMEIDA, 2013, p. 110). Estabelecer a organizagéo federativa em um
Estado pressupde que se considerem todas as configuragcbes sociais, culturais e

econbmicas presentes no territério que vira a ser Federal, haja vista o ritmo de
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desenvolvimento varie de acordo com cada regido do pais. “Essa identificagdo de
velocidades variadas entre os Estados deve ser admitida como desigualdades entre as
partes politicas, o que passa a exigir tratamento normativo no plano da Constitui¢ao”,
em razdo de ser o texto constitucional a base juridica fundante do Estado federal
(OLIVEIRA, 2012, p. 163).

Pensada a Constituicdo do Brasil como um documento social, dirigente,
compromissario, e formalmente democratico, € possivel e l6gica a afirmacéo de que seu
contetdo se dirige para o resgate de promessas da modernidade (igualdade, justica
social, respeito aos direitos fundamentais, etc.). Portanto, parece inequivoco concordar
com a afirmacdo de que a dogmatica juridica € indagadora, criadora e construtora da
realidade social, ndo podendo ser entendida como uma mera racionalidade instrumental
(STRECK, 2004, p. 15).

De uma forma ou de outra, o constitucionalismo esbarra com a concepcao da
constitucionalizacdo simbolica, realcando, prima facie, a ideia de ineficacia real das
normas, em alguns casos criando a dicotomia entre “dizer e fazer”, afirmando, em
sintese, que o texto constitucional ndo corresponde com supostas expectativas criadas e

consentidas de maneira generalizada na sociedade. Nessa perspectiva, a constituicao

ndo se desenvolveria como instancia reflexiva do sistema juridico. Por fim, a
arqueologia mitico-utépica articula constituicdo, constitucionalismo e
codificacdo a fim de denunciar o artificialismo do sistema constituinte como
sistema assente num pacto fundador, mesmo quando esse sistema se esconde
atrds de teorias do consenso, de teorias contratualistas, de teorias
comunicativas ou de teorias processuais. Aqui, o alvo da critica ndo é tanto o
do divoércio do discurso constitucional relativamente aos discursos reais no
seio da sociedade, mas o do projecto da modernidade ao qual o
constitucionalismo esta indissoluvelmente ligado e que esquece 0s mitos
fundadores das comunidades politicas (CANOTILHO, 2003, p. 1352, grifo
do autor).

O elemento de distincdo da constitucionalizacdo simbolica é a hipertrofia da
dimensdo simbdlica em detrimento da concretizacao e realizacdo juridico constitucional
dos dispositivos. Em um momento, ndo ha funcdo de regulacdo e ordem de condutas e
expectativas de acordo com as determinacdes juridicas da Constituicdo, mas sdo
indissociaveis ao simbolismo as exigéncias e objetivos politicos ao qual ele responde. O
Constitucionalismo aparente implica, nessas condi¢fes, uma representacdo quimérica

em relagdo ao contexto constitucional real, cuja finalidade maxima é a protecdo e



17

imunidade do sistema politico contra alternativas que possam destitui-lo de poder, em
especial, a aplicacdo de normas propulsoras de mudangas sociais que venham a obstruir
o funcionamento do sistema politico ao sabor dos grupos dominantes das engrenagens
institucionais. E por meio do (ab)uso dessa aparéncia de constitucionalismo que se
assegura a permanéncia praticamente inerte de problemas e relagfes que poderiam vir a
ser solucionados com amparo nos respectivos dispositivos constitucionais. Nesse
cenario, a ideia de que a Constituicdo seja a estrutura garantidora dos direitos
fundamentais e do fiel funcionamento das instituicdes democraticas de poder é invocada
como discurso retérico do poder, que propaga essas instituicdes e conquistas juridicas
como “conquistas do Estado ou do governo e provas da existéncia da democracia no

pais” (NEVES, 2016, p. 68).

Nesse sentido, aduz-se a constitucionalizagdo simbdlical quando os alicerces
constitucionais, carregados de atributos politico-ideolégicos ndo sdo adequadamente
respaldados pelos Orgdos estatais ou pelas condutas e expectativas da populacdo,
fazendo com que a normatividade simbolicamente includente, reforcada nas instituicoes

juridicas, torne-se excessivamente excludente. Nessa concepcao,

a formula ideologicamente carregada “sociedade democratica” ¢ utilizada
pelos governantes (em sentido amplo) com “constitui¢des simbodlicas” tdo
regularmente como pelos seus colegas sob “Constituicdes normativas”,
supondo-se que se trata da mesma realidade constitucional. Dai decorre uma
deturpagdo pragmatica da linguagem constitucional, que, se por um lado
diminui a tensdo social e obstrui os caminhos para a transformacdo da
sociedade, imunizando o sistema contra outras alternativas, pode, por outro
lado, conduzir nos casos extremos, a desconfiancga publica no sistema politico
e nos agentes estatais. Nesse sentido, a propria fungdo “ideoldgica” da
constitucionalizagdo simbdlica tem os seus limites, podendo inverter-se,
contraditoriamente, a situacdo, no sentido de uma tomada de “consciéncia”
da discrepéncia entre acdo politica e discurso constitucionalista (NEVES,
2013, p. 68).

O constitucionalismo é forca essencial que assegura parametros minimos de
vida social democratica, talvez por isso exista tanto empenho em desacredita-lo,
inserindo-0 em meio a um ambiente de tensdes e jogos de poder no qual constantemente
é submersa a Constituicdo. Contudo, o cenario de disputas politicas ndo pode mitigar o

texto constitucional ao ponto de transformar a Constituicdo em um documento de

'Sobre o conceito constitucionalizagdo simbdlica, ver: NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo
simbdlica. Séo Paulo: Académica, 1994.
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governo, “fragilizando-a como paradigma ético-juridico da sociedade e do poder”
(MORAIS, 2000, p. 13).

Ja nas vésperas dos trabalhos constituintes de 1988 observava-se falta de
seriedade em relacdo a observacdes que deveriam considerar o texto a ser escrito com a
realidade na qual se encaixaria, propiciando uma adequacao entre o ser e o0 dever ser.
Tais condicBes constituintes remetem a memaria o caso da Constituicdo de 1824, que
positivava a igualdade no texto constitucional ao tempo que sustentava, sem qualquer
sinal de constrangimento, o regime escravagista, 0 voto censitario, dentro outros
privilégios a nobreza. Ou, ainda, a Constituicdo de 1969 apresentada pelos governantes
militares, que previa extenso rol de liberdades pulblicas e direitos sociais jamais
desfrutados pela populacdo. Historicamente, a cultura politica brasileira busca “na
Constitui¢do, nao o caminho, mas o desvio; ndo a verdade, mas o disfarce”

(BARROSO, 2014, p. 517).

A promulgacdo da Carta Magna de 1988 foi permeada por um certo grau de
“idealismo constitucional”, abrindo caminho para que a abrangéncia dada aos direitos
fundamentais e sociais fosse compromisso maximo e primeiro da Constituicdo. No
entanto, a pratica politica e o contexto social atravancaram a concretizacao
constitucional includente de tais previsdes. Em face de uma realidade social discrepante,
0 modelo constitucional do Estado é invocado pela classe governante como alibi,
descarregando do Estado ou governo a responsabilidade pela ineficacia da concretizagdo
das previsdes constitucionais, atribuindo tal culpa para a sociedade desorganizada e
atrasada. Nesse contexto, o horizonte politico é permeado por propostas de reformas
constitucionais que desempenham uma funcdo absolutamente simbdlica. Atribui-se a
Constituicdo a responsabilidade pelos problemas sociais e politicos, ocultando-se o fato
de que os problemas recorrentes no expediente politico e juridico guardam relacédo
muito mais forte com a incipiente efetivacdo normativo-juridica do texto constitucional,
ou seja, estdo mais impregnados na falta de condicdes para a materializacdo do ideal
democratico constitucional(izado), do que nos préprios dispositivos constitucionais.
Nesse cenario, a retdrica de reformismo constitucional se reduz a meros programas de
reforma simbolica, sem atacar as respectivas estruturas sociais e relagdes de poder. E

crescente o grau de desconfianca e descrédito nas instituicdes do Estado na medida em
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que sdo inflados os discursos constitucionalistas de poder que ndo sao refletidos em
concretizagdo normativa (NEVES, 2013, p. 69-72).

Cada vez mais se consolida como pauta da agenda constitucionalista a
necessidade de se debater a organizacdo do Estado brasileiro. As instancias politicas,
tradicionalmente constituidas, sdo atingidas por forte clima de descontentamento, pois, a
abertura a participacdo politica e a democratizacdo de mecanismos de planejamento,
formulacdo e execucdo de politicas publicas s@o incipientes, em razdo da forte
centralizacdo que permanece imbricada na personalidade das instituigdes politicas
nacionais (MARRAFON, 2016, p. 09).

Conquanto tenham arcado com diversas vicissitudes no decorrer da historia, 0s
movimentos municipalistas do Brasil viram seus esfor¢os converterem-se em resultado
positivo com a autonomia dada aos municipios pela Constituicdo de 1988, alcando o
ente municipal & condicdo de ente federado. A época da assembleia constituinte, o
presidente da assembleia constituinte, Ulysses Guimardes, referindo-se a Carta Magna,
classificou o documento como um verdadeiro vetor democrético, considerando a
Constitui¢do “a mais republicana, a mais democratica, a mais descentralizadora, a mais
federativa de todas as nossas Constitui¢des; a Unica que se abriu, ndo importa a timidez,
a possibilidade de introduzir formas regionais de autonomia” (BONAVIDES, 2013, p.
57).

Os direitos e garantias fundamentais oferecidos pela Constituicdo de 1988,
aliados ao fortalecimento da descentralizacdo administrativa, fomentaram, na sociedade
civil, a avidez por participar da formulacéo e execucéo de politicas e servigos voltados a
coletividade, a fim de otimiza-los. Porém, ndo bastam apenas mecanismos formais.
Deve-se atentar que nos paises onde o modelo descentralizador e participativo apontou
resultados positivos, “de uma maneira ou outra, o Poder Local j& era uma realidade
vivificada em sua historia. A simples importacdo desse modelo ao sistema brasileiro nao
¢ garantia nenhuma de sua real eficacia” (MATTIA; SANTIN, 2008, p.188-190).

O carater dado ao municipalismo em 1988 foi um fato inédito no mundo: o
municipio agora fora alcado a condicdo de ente federado, sendo colocado em simetria
formal aos demais entes da federacdo. No entanto, com a carga de mais de um século de
experiéncia republicana, o Brasil segue esbarrando em um primarismo politico e

administrativo, no qual novos aparatos acabam corroidos por velhos habitos. A histéria
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brasileira tem se mostrado bastante repetitiva, se for observado que o modelo federativo
foi adotado apenas em razéo de o unitarismo monarquico ser “culpado pelo atraso” da
estagnacdo politica. Foi, também, com o argumento do “atraso politico e econémico”
que se sustentou a instituicdo do Estado Novo, na década de 1930, com um forte poder
centralizador, muito proximo dos habitos governamentais proprios do periodo imperial.
Inviabilizado o prosseguimento de Getulio Vargas no comando nacional, 0 ano de 1945
marcou uma nova redemocratiza¢do, justificada, uma vez mais, no “atraso das
institui¢des politicas”. Por sua vez, com o regime militar estabelecido em 1964, o
péndulo politico retornou em direcdo a um forte poder central, detentor quase exclusivo
das competéncias hoje atribuidas aos poderes tripartidos. E, por fim, com a Constituicdo
Federal de 1988 e a redemocratizacdo do pais, descentralizou-se politica e
administrativamente a gestdo da coisa publica, reforcando o argumento quase
institucionalizado na histéria do Brasil: 0 Municipio deve ser a saida para enfrentar o
“atraso advindo das desigualdades regionais” (SIMON, 2006, p. 73-82).

Sendo o Estado federado configurado na coexisténcia entre as forgas centripetas
e centrifugas, é inconcebivel a ideia de Federacdo como mera estrutura estatica sob a
qual assenta-se o territorio geografico de determinado Estado que a adote. A Federagédo
¢ fruto de um processo dindmico, rearranjado ao longo dos processos historicos,
permitindo, conforme a (in)conveniéncia dos cenarios sociais e politicos, uma maior ou
menor abertura democratica, transformando-se e adaptando-se as necessidades de cada
momento historico (MARRAFON, 2016, p. 12).

E clamorosa a necessidade de efetivacdo do instrumental juridico positivado na
Constituicdo Federal de 1988, em especial no que tange a descentralizacdo e a
democratizacdo do exercicio do poder politico. Parece conflituosa a afirmacéo de que a
Constituicdo é avancada, quando confrontada com a realidade vivida pelos entes
municipais, mas as mazelas sociais e empecilhos ao desenvolvimento encontrados hoje
sdo derivados muito mais da ma aplicacdo do texto constitucional, que do texto
propriamente dito. “A constituicdo € projeto de comunidade, cabe aos cidaddos
concretiza-la” (MELO FILHO, 2000, p. 272).

E possivel e necessério evitar uma tendéncia a reconstitucionalizacio simbdlica
permanente, na qual textos constitucionais sejam periodicamente alterados sem

mudanca substancial das correspondentes estruturas juridicas, politicas e sociais.
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Enquanto ndo estdo presentes “regras do siléncio” democraticas nem ditatoriais, o
contexto simbdlico de constitucionalidade propicia um ambiente favoravel a criagdo e
fomento de movimentos sociais organizados cuja participacdo ativa e critica na busca
pela concretizacdo dos valores imbricados na Constituicdo ampliam a ideia de
participacdo cidada integrada na luta politica, fortalecendo, assim, o proprio valor dado
a ideia de cidadania, por meio de uma abertura plural da esfera publica que, apesar das
limitacGes faticas, consiga coordenar a formulacdo de procedimentos de participacéo
realizadores dos ideais democraticos erigidos pela Constituicdo (NEVES, 2013, p. 72).

Em que pese nem sempre a pratica politica seja desenvolvida de acordo com o
texto constitucional, deixando de representar o que se pretende ser “a materializagdo da
vontade politica de um povo”, muito pelo contrario, servindo mais para cobrir o poder
arbitrario com veéus de legalidade, tais circunstancias e praticas ndo devem encobrir ou
distorcer o “significado estratégico do reconhecimento de pretensdes legitimas do povo
plasmadas em sede constitucional” (MORAIS, 200, p. 13). Por isso mesmo a
Constituicao deve ser considerada com a finalidade de definir as “regras do jogo, ndo
como documento impeditivo do estabelecimento e desenvolvimento do jogo, mas como
meio garantidor de que “serdo os proprios jogadores os titulares da acdo de jogar,
sabedores das circunstancias, das garantias e dos riscos que envolvem tal ato, nédo
ficando a mercé de eventuais poderosos, ou mesmo de maiorias constituidas
aleatoriamente”, criadas por meio de instrumentos politicos, midiaticos, econdomicos ou
de qualquer natureza que ambicione, em ultima analise, entorpecer o jogo democratico
(MORALIS, 2000, p. 14).

A realidade politica nacional, com o principio federalista resgatado pela
Constituicdo de 1988, busca estruturar um sistema de equilibrio e cooperacdo entre o0s
nucleos locais de poder e o poder central. Essa abertura democratica inaugurada pela
Carta Magna é qualificada como uma das mais democréticas da historia constitucional
brasileira, pactuando uma “Nova Republica”, voltada aos anseios publicos, objetivando
subordinar o poder publico a ordem democratica constitucionalizada (SANTIN; PILAU
SOBRINHO, 2006, p. 05). Contudo, é imperiosa a necessidade de que as previsdes
constitucionais escritas sejam refletidas no seio da sociedade. Uma sociedade onde a
“Constituicdo escrita ndo corresponder a real, irrompe inevitavelmente um conflito que

é impossivel evitar e no qual a Constituicdo escrita, a folha de papel, sucumbira
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necessariamente, perante a Constitui¢do real, a das verdadeiras forgas vitais do pais”

(LASSALLE, 1969, 101).

A Constituicdo da Republica ndo carrega em seu cerne o elemento democratico
apenas como meio limitador do poder, também foi introduzido como engrenagem
legitimadora do poder. O Estado democratico de direito, com a declaragéo de direitos e
garantias individuais, deve atuar como dominador da ordem politica, e para que a
qualidade democrética desse Estado de direito se concretize, precisa ser legitimada pelo
povo. “O principio da soberania popular ¢ uma das traves mestras do Estado
Constitucional, onde o poder politico deriva do poder dos cidaddos” (ATIQUE, 2006, p.
97).

Em um Estado federal, a vontade nacional é agente formadora do Poder
Constituinte e do poder constituido, e tal vontade € exprimida com forca devido a
divisdo vertical de poderes, sendo esta a mais forte marca impressa pelos arranjos
federativos, tendo um carater manifestamente descentralizador e plural. Ao limitar a
atuacdo do poder central, o federalismo fixa-se como oposi¢cdo ao poder absoluto e
autoritario, preparando modalidades estatais democraticas, nas quais o poder politico €
“mero produto final do consenso das partes”, e ndo apenas vontade individual de um

Unico 6rgao (ZIMMERMANN, 2005, p. 40-41).

Em certo sentido, uma Constituicdo pode ser considerada um sistema de controle
da ordem politica. E elemento fundante da constituicdo (e do proprio conceito de
constitucionalidade) este controle, pois a criacdo de uma ordem constitucional equivale
a “controlar a possibilidade do ser e do vir-a-ser de uma determinada comunidade
politica” (PEREIRA, 2010, p. 37, grifo do autor), assumindo a tarefa de ser um
documento normativo e regulamentador da convivéncia social. Nesse trilhar, a
Constituicdo incumbe estruturar, institucionalizar e esbocar procedimentos que balizem
a atuacdo politica com legitimidade, em um ‘“ambiente favoravel a constru¢do de
identidades, a definicdo de estratégias atuacionais, a conquista de objetivos, a formacao
de consensos, a resolugdo dos dissensos, etc.”. Em que pese haja variacao tedrica acerca
dos critérios e conceitos de legitimidade, beira ao consensualismo a propositura, pelo
ordenamento constitucional, de um instrumento normativo supralegal que atue como

redutor de complexidade, “cujo objetivo € o de controlar as condigdes de desempenho
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da vida em sociedade, independentemente das tonalidades ideoldgicas ou substantivas
que lhe dao forma” (PEREIRA, 2010, p. 37).

Portanto, o documento Constitucional que vem materializar o pacto federativo
como uma série de poderes descentralizados, institui o controle popular, por vezes,
através da participacdo direta do cidaddo no poder estatal, e ndo apenas uma
participacdo representativa. Portanto, a descentralizacdo politica no Estado federal
aproxima o cidaddo do poder, cumprindo com a pretensdo maxima da Constituicao,

qual seja: a ascensao da democracia.

Qualquer esquema de organizacdo politica que busque ser estabelecido em
determinado Estado passa pelo cond&o constitucional, que institui, forma e conforma as
linhas formadoras de tal ordem estatal. A Constituicdo de 1988 traz um forte apelo pela
realizacdo democratica, pois, em todo texto constitucional € possivel encontrar
dispositivos norteadores da acdo do Estado por ela constituido, e assim é com o
principio federativo erigido pela Carta Magna. O ineditismo vinculado ao poder politico
concedido ao ente municipal, icando a condicdo de ente federado o ndcleo de poder
mais proximo do cidaddo € demonstrativo do anseio democratico da Constituicdo. A
Federacdo pactuada em 1988 ndo vem descrita nas linhas da Constituicio como mera
reparticdo formal do territério brasileiro, mais que isso: o0 pacto federativo
constitucional € um pacto com a democracia, € 0 elo entre a populacdo e o poder

politico, aproximando o poder da fonte da qual ele deve emanar, o povo.

1.3 Pluralismo federativo e realizacdo democratica: participacdo popular e

controle da ordem politica

A democratizagdo de 1988 foi francamente municipalista, conferindo ao ente
municipal status de ente federativo, com importantes prerrogativas que pretendem a
promocdo de maior eficiéncia nos servicos publicos e melhor atendimento das
necessidades da populacdo. No contexto da “Constitui¢do cidada”, o Poder Local toma
forma de ferramenta propulsora de uma gestdo competente e eficaz, maximizando a
participacdo dos municipes na tomada de decisdo, e no controle da atividade publica. As

garantias oferecidas pela Carta Constituinte, aliadas ao fortalecimento da
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descentralizacdo administrativa, fomentam, na sociedade civil, a avidez por participar

da formulag&o e execucdo de politicas e servicos voltados a coletividade.

Ha que se ressaltar a existéncia de uma crise funcional do Estado, em uma
espécie de fatores somaticos que acarretam sérios problemas sociais. Esta crise
funcional ndo pode ser pensada apenas em aspectos internos, pelo contrario, exige uma
profunda reflexdo acerca dos aspectos externos que ddo contornos transformadores as
instituicOes estatais, fragilizando diversas expressdes do Estado ao mitigar sua forca em
relacdo a elementos de diferentes setores, como setor privado, forcas internacionais,
regionais, etc. Nesta perspectiva, os apontamentos voltados para um certo “pluralismo
de acdes e um pluralismo funcional, sejam legislativas, executivas ou jurisdicionais,
quando o ente publico estatal, no reflexo de sua fragilizagdo como espaco publico de
tomada de decisdes, como autoridade publica”, se v€é na necessidade de tragar

estratégias (STRECK, 2004, p. 72).

Sdo crescentes as afirmacdes de que a democracia representativa estd em crise,
necessitando de novos modelos de exercicio do poder politico, haja vista as exigéncias
decorrentes dos arranjos sociais contemporaneos ja ndo se coadunam com 0S
procedimentos meramente representativos. E parte do amadurecimento da sociedade
civil a forte conscientizacdo democratica, descortinando a exigéncia de mudancas
estruturais nas formas representativas de governo, impondo maior participagéo popular
direta na tomada de decisdo (GURGEL, 2015, p. 310).

O poder local é uma realidade que acompanha a historia brasileira em todos os
momentos, no entanto, ainda se nota certa resisténcia cética quanto a inteligéncia e
eficiéncia de mecanismos participativos regionalizados. Contudo, tal resisténcia vem
sendo combatida, em especial ap6s o advento da Constituicdo de 1988, pois a
organizacdo do poder local vem balizada de instrumentos que amadurecem a forma
como as localidades se organizam, fomentando que o exercicio de uma democracia
participativa e permanente se sobreponha ao comodismo oferecido pela democracia
representativa, exercida periodicamente por meio de sufragios (DOWBOR, 2008, p.
32).

O Estado descentralizado pela forma federativa agiliza e facilita a conquista da
maturidade politica da populacéo, pois é por meio da Federacdo que se possibilita de

maneira concreta a participacdo da sociedade civil no expediente politico, construindo
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uma esfera onde os plurais anseios da populacdo sejam traduzidos e levados até o
nicleo das tomadas de decisdo. A contramio de tais facilidades proporcionadas pela
descentralizacdo, o governo central tem alcance pifio e insuficiente dos problemas
regionais, fato acentuado em um expansivo territdrio geografico, como € o caso
brasileiro (ZIMMERMANN, 2005, p. 161.).

Quando a tomada de decisé@o ocorre distante do cidadao, o resultado produz-se
de modo burocrético e pouco eficaz, ocorrendo em dissonancia das necessidades locais
e individuais. Impera-se, portanto, a necessidade de que a prépria comunidade possa
nortear as acdes que a ela digam respeito, em um espaco publico plural e democratico,
onde a democracia aconteca de modo efetivo. Erigido um espaco democrético, abrir-se-
a4 o caminho para que sejam erradicadas da cultura politica brasileira determinadas
praticas corrupto-clientelistas, sustentadas por um sistema centralizador utilizado como
forma de dominio do pais, fechado a sociedade e a margem da realidade enfrentada pela
populacdo (MATTIA; SANTIN, 2008, p. 189).

O federalismo, enquanto estratégia de descentralizacdo, carrega, ainda, um
componente de seguranca democratica em seu cerne, pois a reparticdo de funcdes e
poderes tangentes a federagdo atende a necessidades decorrentes de um territério amplo,
com diferencas culturais, geograficas e de anseios bastante peculiares. E o federalismo
que permite e facilita a convivéncia de tantos grupos diferentes e plurais, sendo a
federacdo o elemento que garante que as bases de poder do territorio sejam ouvidas
quando da tomada de decisdes referentes ao pais como um todo (BRANCO, 2014, p.
806).

Quanto maior for o conhecimento dos cidaddos acerca dos direitos que a eles
pertencem, maiores serdo 0s obstaculos para usurpacdo da maquina publica pelos
detentores do poder. A forca natural do povo relativamente a forca artificial do governo
¢ a maior arma de uma populacdo contra possiveis tiranias realizadas por algum
governante. Em um regime federal, ndo é exagero afirmar que o povo é o dono do seu
destino. Na medida em que o poder quase sempre é visto como rival do poder, o
governo central terd cuidados para ndo perder forca face aos governos subnacionais, na
mesma medida em que os governos dos entes descentralizados empenhardo esforgos

para garantir sua autonomia face ao governo central. Nessa cena, o “povo podera arrojar
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seu peso em qualquer dos pratos da balanca e fazé-lo preponderar em todos os casos”
(HAMILTON, 1959, p. 112).

E um avanco democratico que se impulsiona pelo federalismo, pois ele
viabiliza a convivéncia ¢ unido entre “comunidades de diferentes concepcdes
existenciais e culturais, em paises populosos e de grande extensdo territorial”
(MARRAFON, 2016, p.11). Preserva as diversas identidades culturais regionais
presentes no territorio que comporta a nacdo federada, tendo por base a ideia de um
compromisso, instituido pela Constituicdo e firmado entre os interesses nacionais e as
autonomias locais, estabelecendo um equilibrio benéfico e duradouro entre o0s
participantes do pacto federativo e seus interesses (LOEWENSTEIN, 1986, p. 355,

traducdo nossa).

Colocar em pauta a descentralizacdo de poder envolve uma questdo béasica de
como a sociedade se organiza e resolve a tomada de decisdes. De forma resumida, pode-
se dizer que 0 modo como se constroem as relacdes de poder define o0 modo como a
sociedade se democratiza. Assim, a sistematica centralizadora do poder politico e
econdmico corresponde muito pouco as necessidades do cidadao, e tal imbroglio ndo se
justifica como sendo um problema de dimensdo do Estado, muito maior atencdo deve
ser dada a forma como o Estado se estabelece, se organiza, quem o controla, e a quem
serve tal estrutura (DOWBOR, 2008, p. 19-23).

Em aspecto conceitual, a federacdo presume a descentralizacdo do poder
politico, pois o que indica a existéncia de um Estado federado é a fixacdo da
descentralizacao politica no texto constitucional. Contudo, a caracterizacdo da federacao
necessita de outros elementos, dentre os quais cita-se a “participagdo das vontades
parciais na vontade geral, isto é, cada uma das unidades federadas deve participar, com
sua manifestacdo, da vontade federal” (ATIQUE, 2006, P. 73). A maneira como se
expressam essas vontades, em outras palavras, o processo de tomada de deciséo, precisa
passar por um filtro democréatico, aproximando a populacdo do poder politico que, em
termos constitucionais, dela emana e a ela pertence. Faz-se fundamental um esforco de

abertura e fortalecimento dos espacos de autonomia local (DOWBOR, 2008, p. 42).

Admitida a democracia como método de gestdo do poder estatal, ela vem ser
realizada por meio, basicamente, de duas funcdes: a fungéo de legitimacdo e a funcéo de

controle. Enquanto legitimadora do poder, a democracia tem o propoésito de transferir a
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soberania popular a capacidade de fundamentar as decisbes tomadas em nome do
interesse pablico. Vista sob viés de controle, a funcdo da democracia é voltada a criacéo
de anteparos a pratica desviante do poder politico, zelando pelo seu uso e exercicio
adequado (PEREIRA, 2010, p.33).

Além da legitimacdo e controle da ordem politica, a democracia promovida
pela descentralizagdo segue, ainda, um principio de justica, afinal, o modelo federativo
de Estado € conduzido por um critério de justa distribuicdo do poder politico entre os
componentes federados, a fim de garantir certa autonomia a todos. No caso brasileiro,
h& uma crescente vontade de que o Governo central ndao seja tdo forte e paternalista, e
que seja dado ao nucleo de poder municipal o conddo de atender as necessidades da
comunidade (ZIMMERMANN, 2005, p. 160-163).

E a descentralizagdo administrativa, enquanto elemento fundante do estado de
direito, o mecanismo limitador do poder do estado, conquanto a democracia
descentralizada garanta a separacdo territorial do poder, ao tempo que proporcione uma
maior participagdo popular no exercicio deste poder, por isso, vale dizer que “a garantia
da administragdo municipal autbnoma é um elemento constitutivo do estado de direito”
(CANOTILHO, 2003, p. 253).

Como ente federativo autbnomo, o Municipio desponta com o papel da
promocado primeira das politicas publicas em prol do bem-estar social, sendo o ndcleo
de poder local mais proximo do cidadado e, por consequéncia, o protagonista na busca
pelo desenvolvimento da democracia. O exercicio do poder politico no Municipio é o
que o Brasil tem de mais proximo da realizagcdo democratica popular, pois é neste ente
federado que os anseios da sociedade civil mais se aproximam das ferramentas de poder
politico (MATTIA; SANTIN, 2008, p. 187).

Por conta da facilidade em diagnosticar problemas sociais, bem como a
praticidade em promover a participacdo da sociedade na solucdo de problemas, o
municipio assume o papel de iniciar a relacdo entre autoridade estatal constituida e
cidadao, pois é ele o ente mais proximo do individuo. Desse modo, a descentralizacao
do poder pode estimular as liberdades e tomada de iniciativa da populacdo ao ponto de
que até mesmo os direitos humanos sejam melhor efetivados pelas a¢es do governo
local (ZIMMERMANN, 2005, p. 160).
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A Constituicdo Federal do Brasil promove de forma cristalina sua vocagéo
democrética, ditando, assim, as diretrizes basilares do Estado Democratico de Direito no
qual se assenta a Republica. Tais diretrizes buscam uma abertura democratica
garantidora de uma sociedade com justa distribuicdo de poder, que assegure o controle

da ordem social nas méos do individuo.

A Constituicdo desta Republica desenhada em forma de Federacdo deve ser ndo
somente um campo de batalhas entre os conflitos e interesses que permeiam a
sociedade, pelo contrério, deve ser o canteiro de obras onde se construa um pais livre,
justo e efetivamente democratico. A constru¢do de um pais com pretensfes
democraticas é obra a ser edificada pelo seu povo, pois um pais forte precisa de raizes
fortes, e sdo as raizes locais a forca da federacéo brasileira. E a participagio direta da
populacdo que habita este vasto territério plural que vai afiancar a conjectura das

diversidades dentro da unidade nacional.

A democracia, enquanto considerada uma construcdo permanente, deve ser
tratada como tarefa a ser executada, portanto, ndo € mero conceito subjetivo que
permeia o imaginario académico, politico ou popular. Sendo obra a ser edificada,
incumbe examinar instrumentos e ferramentas que possam bem ser utilizados na
edificacdo dos anseios democraticos. Nesse contexto, a Republica Federativa do Brasil
tem prevista, no texto da Constituicdo, a figura de um terceiro ente federado: o
Municipio.
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2 O MUNICIPIO NA FEDERACAO BRASILEIRA: AUTONOMIA E
DESENVOLVIMENTO

O advento do Municipio no ordenamento constitucional de 1988 descortinou
uma inovagao nas organizagOes federativas até entdo conhecidas, nas quais a arquitetura
tradicional contava com o desmembramento do territorio em uma unidade central de
governo e governos estatais, dando a distritos, condados e outras pequenas divisoes
territoriais, apenas carater administrativo, sem outorgar-lhes maiores tracos de
personalidade politica. Com o Municipio brasileiro, conforme tratar-se-a nas linhas que
seguem, foi diferente: o constituinte conferiu ao ente subnacional néo apenas autonomia
administrativa e financeira, mas também, autonomia politica, dotando-o com a forca de

componente da Federacéo.

Mais que uma opc¢do funcional, a Constituicdo confirma no Municipio a sua
vocacdo democratica por meio da descentralizacdo maxima do poder. Portanto, as
vertentes de autonomia conferidas ao ente municipal merecem ser objeto de pesquisa,
pois é por meio das configuracbes dadas a este ente federado, que poder-se-& observar
com maior atencdo 0 manejo das instituicdes democraticas pela sociedade civil, e qual o
papel a ser desempenhado pela Administracdo publica na busca e promoc¢do do
desenvolvimento humano e social. Compreender a autonomia municipal conferida pela
Constituicdo vai além de um estudo direcionado de Direito Administrativo: tal estudo €

uma investigacéo do proprio sentido da democracia no ordenamento constitucional.

2.1 Autonomia politica, legislativa e administrativa municipal: o reconhecimento

Constitucional do Municipio na Federacéo

O distanciamento caracteristico da cultura politica centralista pode ser
diagnosticado como um agente causador da faléncia institucional do Estado brasileiro.
Nesse contexto, 0 aumento do dialogo entre poder publico e o cidaddo pode ensejar um
planejamento pablico mais eficiente, que atenda as reais demandas sociais, incluindo,
assim, 0 municipe na gestdo da maquina publica. A efetivacdo desta participacdo passa,

obrigatoriamente, pela descentralizagdo das decisdes. Este fortalecimento
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descentralizado do poder local é um caminho apontado para que se combata o déficit
democrético da sociedade brasileira.

A organizagdo da estrutura estatal brasileira constituida em 1988 é delineada
pela forma federativa de Estado, aliada ao principio republicano, e tendo como pano de
fundo, o Estado Democratico de Direito. Desse modo, a Constituicdo reforca sua
vocagdo democratica, pois conjuga os anseios democraticos do Estado de Direito, ao
tempo em que cria um conteudo mantenedor dos avangos e conquistas da democracia,
com preocupacao social que vai além do objetivo de assegurar uma vida digna a pessoa
humana, buscando estabelecer, mesmo que de modo simbodlico, um fomento a
participacdo da sociedade civil no processo de construcdo da Republica. Sob esse
prisma, € por meio do Estado Democratico de Direito que a esfera publica é
transformada em terreno oficial onde deve ser arquitetada uma perspectiva de futuro que
trate das condi¢cGes materiais da existéncia (STRECK; MORAIS, 2013, p. 113).

O despertar da sociedade para que galgasse posicdo de protagonista da
construgdo politica se deve em muito aos efeitos sentidos em escala global pelos
regimes totalitarios que marcaram a historia do século XX. A alta concentracdo de
poder em governos distantes da populagdo, que ao avocar para si a tomada de decisao,
afastam a sociedade, tornando reduzida ou até inexistente sua participacdo, comprova o
alto risco que ronda um povo quando este entrega seu destino ao jugo de aparelhos
estatais fortemente centralizados (MOREIRA NETO, 2006, p.27).

Afirmar que o poder emana do povo, como o faz o paragrafo unico do art. 1° da
Constituicdo Federal, confirma a sociedade como protagonista da cena politica,
condiciona o poder estatal como sendo poder de direito, portanto, a figura do Estado
ndo se engquadra como proprietaria ou titular nata do poder, também ndo tem a si
atribuido o papel de ser fonte emanadora de poder, como € o povo. Concebe-se, 0
Estado, no sentido juridico de instdncia permanente afinada com o principio
democratico, devendo, a tal instancia, ser atribuida a responsabilidade pela defesa
efetiva do exercicio do poder-violéncia. Nesse contexto, o exercicio do poder estatal
acontece por encargo da sociedade, sendo passivel de responsabilizacdo perante ela, ou
seja, o poder emana do povo em sentido normativo, ndo apenas metafisico (MULLER,
2003, p. 62).
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No Estado Democratico de Direito, a democracia é o principio que sustenta,
norteia e regula o processo politico formador do poder estatal, ou seja, 0 poder estatal se
conforma de maneira democrética, portanto, tem por origem e fundamento, 0 povo.
Contudo, é crucial ressaltar a ideia de que a vontade popular ndo seja limitada a ideia de
participacdo indireta, apenas, por meio de sufrégios periddicos. A forca popular deve
garantir presenca nos espacos estatais por meio de ferramentas de construgéo da opinido
publica e da cidadania (HESSE, 2011, p. 142, traducgdo nossa).

Dentre os aspectos possiveis de aprimorar o funcionamento dos sistemas
populares de governo civil, pode-se adicionar o debate acerca da Orbita espacial de
atuacdo e desenvolvimento desses sistemas. Vale ressaltar que discutir a extensdo
geogréfica da atuacdo politica institucionalizada ndo constitui oposicao a existéncia de
um governo central na figura da Unido, pelo contrério, a compreensdo de Republica ou
de Federacdo abarca a coexisténcia de diversas sociedades dentro de uma sociedade
maior, com funcionamento politico de diversas repUblicas donas de sua propria
organizacdo, porém, todas constituidas sob a protecdo que apenas uma grande
Republica pode promover. Dessa forma, a pulverizacdo das esferas de governo popular
em um territorio unido sob uma bandeira central faz com que a Republica Federativa
seja capaz de ‘“conciliar as vantagens da monarquia com as da Republica”

(HAMILTON, 959, p. 37).

A democracia, em um ambiente de pluralidades territoriais, a exemplo do caso
brasileiro, toma forma por meio do Estado federado, por meio da distribuicdo do poder
politico entre o ente federado central e os entes subnacionais. Esta distribuicdo é
percebida no momento em que se definem competéncias politico-administrativas aos
componentes da Federacédo, proporcionando, a cada qual, substratos de autonomia e
legitimidade sobre os quais se sustenta o Estado federado (LOEWENSTEIN, 1986, p.
357, tradug&o nossa).

Quando o objeto de estudo € o federalismo no Brasil, de imediato se observa a
relevancia dos ndcleos locais de organizacdo social na formacédo da matriz historica do
Estado brasileiro. O primeiro registro de admissao constitucional da autonomia politico-

administrativa do Municipio é encontrado no texto de 18912, no art. 68 da Constituigdo

2 Titulo I1l: Do Municipio. Art. 68 — Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse (BRASIL, 1891).



32

da época. Compreende-se, frente ao relevo historico do poder local no Brasil, que o
federalismo brasileiro, desde seus primeiros tracos comporta uma estrutura formada
pela ordem central, ordens estaduais e ordens municipais de poder politico, todos com
autonomias e competéncias, motivo pelo qual a inclusdo expressa do Municipio no texto
da Constituicdo mais ndo foi que o reconhecimento e legitimacdo de uma realidade
histérica (ALMEIDA, 2013, p. 701).

Se experiéncias federalistas descortinadas pelo mundo caracterizam-se pela
conjugacéo de poder central e poderes estatais, apenas, a Federacgéo brasileira distingue-
se pela forte contribuicdo do poder local e das bandeiras municipalistas em sua
formacdo politica. Tal fato reforca a crenca que a cada sociedade, de acordo com suas
identidades culturais, aspectos econdmicos ou caracteristicas geograficas e historicas,
cabe a organizacdo do seu proprio federalismo, da maneira mais adequada as realidades
de seu contexto social e politico (BARRETO LIMA, 2013, p. 783).

A magnitude da atuacdo do poder local no Estado brasileiro pode ser medida ao
observarmos que no rol do art. 34, VII, da Constituicdo de 1988, dentre os principios
constitucionais cuja inobservancia acarreta intervencdo federal®, estd grafada a
autonomia municipal. Ou seja, além de alcar o Municipio a categoria de membro da
Federacdo, o texto constitucional ampara a autonomia do ente subnacional menor. E
necessario sempre repisar a importancia do Municipio para o Brasil, pois este ndo
apenas representa “mero instrumento para a prestacdo de servigos publicos a
comunidade local, o Municipio, em verdade, constitui um dos fundamentos sobre o qual
se assenta o Estado brasileiro” (LEWANDOWSKI, 2013, p. 811).

Até o advento da Constituicdo de 1988, aos Municipios era dada a possibilidade
de poder administrativo local acerca de assuntos de seu interesse. Contudo, o texto
promulgado em 1988 endossou a autonomia politica ao ente municipal com a previsao

de que sua organizacdo seria balizada por lei organica propria, ou seja, 0 Municipio

3 Nas palavras do préprio Ricardo Lewandowski, o Estado Federal consiste na unido permanente e
indissoltvel de entes politicos, dotados de autonomia, que tem por fundamento uma constituicdo comum.
Trata-se de uma forma de organizacdo estatal que assegura aos seus membros o desfrute das vantagens da
unidade, ao mesmo tempo em que lhes assegura os beneficios da diversidade. A Federacdo, por suas
caracteristicas, repousa sobre um delicado balango de forgas. De um lado, estimulos desagregadores
militam no sentido de fragmentar a associac¢éo. De outro, impulsos de carater centralizador atuam na linha
de aplainar as individualidades. Para preservar esse precario equilibrio, a técnica constitucional
desenvolveu alguns mecanismos estabilizadores, que vao desde a solucdo dos dissidios internos por um
tribunal especializado, até a intervencdo do conjunto dos associados em determinada unidade federada
para a restauracdo da harmonia institucional, mas sempre em carater excepcional (2013, p. 802).
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passa a ser dotado de uma verdadeira lei constituinte municipal, decidida e aprovada
pelos representantes populares do Municipio, tornando proximo do cidaddo o processo
de materializacdo democratica regrado pela estrutura constitucional, aplicavel a todos os
entes da Federacdo (BARRETO LIMA, 2013, p. 784).

Enquanto a soberania pode ser tratada como capacidade de autodeterminacgéo
plena do poder, sendo caracteristica exclusiva do Estado-nacdo, encontrando limites
apenas na determinacdo do proprio Estado, a autonomia é prerrogativa politica
delineada pelo texto constitucional as entidades estatais, “¢ a administragdo propria
daquilo que lhe é proprio” (MEIRELLES, 2014, p. 91). Considerando, entdo, a
soberania como qualidade prépria do Estado Federal, ndo parece acertado atribuir a
Unido, enquanto componente da Federagéo, a soberania estatal. Antes, a soberania deve
ser atribuida ao poder central proprio da Federacdo, que integra a ordem federativa na
mesma medida que os poderes estaduais e municipais, sendo todos imbuidos de
autonomia (ALMEIDA, 2013, p. 701).

Pensar a Unido como ente dotado de soberania, e ndo de autonomia, implica em
hierarquizagéo dos entes federados, admitindo uma estrutura de subordinagéo dentro da
Federacdo. A autoridade federal, chefe do poder executivo da Unido, representa o
Estado federal soberano, e em seu nome pratica a soberania estatal, pois € exclusiva da
Federacdo a caracteristica de soberana. Aos demais entes, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios “¢ atribuida autonomia, que ¢ também poder de autodeterminagao,
demarcado, porém, por um circulo de competéncias tracado pelo poder soberano”,
garantindo que 0s entes autdnomos possam exercer atividades concernentes a sua

autonomia sem ‘“‘subordinagdo hierarquica dos poderes periféricos ao poder central”

(ALMEIDA, 2013, p. 701).

Nesse panorama de autonomia a todos os entes federados, o Municipio
confirma-se como unidade politica componente do Estado, cumprindo papel
fundamental no processo de democratizacdo e integracdo da sociedade civil com o
poder publico. Guardadas as devidas propor¢cdes, o Municipio brasileiro atual, em
especial pequenos municipios interioranos do pais, remetem a ideia das cidades-estados
gregas, nas quais a tomada de deciséo ocorria de modo direto. Se pensados mecanismos
de governo local inteligentes, ¢ possivel imaginar “uma democratizagdo extrema da vida

municipal, em que os cidad@os tenham conhecimento, interesse e poder suficiente para
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participar de grande parte das decisdes sociais relevantes” (DORIA, 1992, p. 16). No
entanto, a ascensdo de tais mecanismos nao se restringe apenas a esforcos de nivel local,

depende de transformacgdes maiores na cultura politica do pais.

Mais que promover o empoderamento do Municipio, a previsdo de autonomia ao
ente local dentro do ordenamento constitucional € pressuposto primario para o
desenvolvimento do referido ente politico, pois assegura “um amplo campo de atuagdo
autbnoma as municipalidades no exercicio das suas competéncias constitucionais”,
(CORRALO, 2011, p. 55). A compreensdao dos limites e alcance da autonomia
municipal deve ser depreendida da leitura da Constituicdo, pois é a Carta Magna que
condiciona, baliza e determina a autonomia dentro da qual o Municipio ira atuar
(CORRALO, 2006, p. 166).

A abrangéncia da autonomia municipal ndo é conceito estatico: se transforma e
se molda de acordo com a matéria abrangida. Inicialmente, de maneira mais timida,

existe

a autonomia administrativa, que é atribuida inclusive para entidades
territoriais dos Estados unitarios descentralizados. Depois, vem a autonomia
financeira, que ja representa uma maior competéncia, porque prevé a
decretacdo, a arrecadacdo e a utilizacdo de tributos. Em seguida, ja ai se
caracterizando os Municipios dos Estados federados, existe a autonomia
politica, definivel pela eletividade dos agentes politicos municipais. Por fim,
destacando-se o tratamento dado pela Constituicdo de 1988, no Brasil, vem a
autonomia legislativa, que prevé a possibilidade de o Municipio elaborar
uma quase Constituicdo, representando o mais alto escaldo de autonomia
(COSTA, 2014, p.122, grifo do autor).

Tais caracteristicas da autonomia municipal ndo exaurem as atribuicdes do
Municipio, apenas formam um eixo béasico de autonomia reconhecida ao ente
municipal, frente aos Estados e a propria Unido. Isso vale dizer que, no ambito de sua
autonomia, o Municipio ndo € hierarquicamente subordinado aos poderes executivos
Estaduais ou ao governo executivo central, figurando como ramificagcdo administrativa
dos outros entes federados. Pelo contrario, a autonomia confere primazia na conducéo e
gerenciamento de assuntos dentro das suas atribuicdes, podendo ser refreado apenas
pelo Poder Judiciario, quando houver necessidade (MEIRELLES, 2014, p. 94). Logo, a
autonomizacao do ente municipal também cumpre funcdo limitadora do exercicio do

poder dos Estados e da Unido.
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A descentralizacdo do exercicio do poder e dos espacos de tomada de decisdo é
caracteristica elementar de uma Federacdo, e conforme visto até aqui, para que a
descentralizacdo seja materializada, o Estado Federado precisa contar com entes
autbnomos, dotados de capacidade politica e administrativa. Uma Federacdo
estruturalmente forte se forma com entes federados fortes, portanto, é permanente a
necessidade de que se garanta ao Municipio a autonomia a ele constitucionalmente
destinada, ndo permitindo subordinacdo de qualquer espécie entre os entes federados.
Admitir a supremacia de um ente sobre outro, coloca em risco ndo apenas a capacidade
de administracdo publica inerente aos governos das trés esferas federativas, mas

compromete 0s objetivos do proprio pacto federativo.

2.2 O exercicio do poder politico-administrativo descentralizado: gestéo

democratica da autonomia municipal

Dentro da Federacdo impera-se a necessidade de descentralizagdo do poder,
tanto administrativa, quanto politica. O objetivo da descentralizacdo do poder, por meio
da autonomia dos entes subnacionais, em suma, é aproximar o espa¢o publico do
cidaddo, promovendo uma cidadania ativa permanente, pois além de garantida
autonomia, o Municipio precisa de engrenagens inteligentes que facam funcionar a
gestdo democratica da coisa publica. Se estudado o exercicio do poder descentralizado
no Municipio, € possivel encontrar mecanismos propulsores da participagdo popular,
que envolvam a sociedade civil na tomada de decisdo, tornando-a parte ativa da gestdo
publica, dando contornos cada vez mais democraticos a arquitetura politico-

administrativa do Estado brasileiro.

A construcdo de uma forte estrutura basilar do Estado deve ser pensada tendo o
cidaddo como fundamento e destinatario, difundindo na sociedade a sensacdo de
responsabilidade pela maquina puablica e pelos efeitos oriundos de sua gestdo. Uma
tomada de consciéncia coletiva, com potencial transformador da realidade social, deve
ser lastreada pela efetivacdo da autonomia dos governos municipais, de modo sério e
organizado, proporcionando a esfera publica do Municipio condicdes de realizacdo do
ideal democratico (CARNEIRO, 2004, p. 17).
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Para que o Brasil passe a ser de fato um Estado Democrético de Direito, urge a
necessidade de que o exercicio da democracia passe a ser conduzido de forma ativa pelo
cidaddo. O individuo, ao utilizar os instrumentos de participacao direta no processo de
tomada de deciséo, perfectibiliza o direito de participacdo, avocando para si a condi¢do
de agente ativo das transformagdes sociais, tomando consciéncia de membro integrante
da arquitetura social e responsavel pelas decisdes com reflexo na sua vida, e na vida da
comunidade onde vive (GORCZEVSKI; CUNHA, 2010, p. 189).

A autonomia municipal no Estado descentralizado demanda uma estrutura
plural de ferramentas que proporcionem o exercicio do poder politico, dividindo
competéncias dentro do territorio. A competéncia do ente municipal pode ser observada
pelo art. 23 da Constituigdo, como sendo comum a todos os entes federados, além do
art. 30 da Carta Magna, que delimita as areas de atuacdo do municipio. A divisdo de
competéncias estabelecida em 1988 refere o Municipio como ente responsavel por
assuntos de interesse local, deixando clara a predisposicdo municipal para tratar de
assuntos que envolvam necessidades imediatas do cidaddo. Porém, € necessario
observar que as atividades desempenhadas pelo Municipio, em que pese atendam
exigéncias bésicas da populacdo, caracterizando o interesse local, também dizem
respeito ao interesse estadual e nacional, haja vista ser inescusavel de qualquer ente

estatal a responsabilidade pela construcdo do espaco social (MENDES, 2016, p. 27).

As disposi¢Oes constitucionais que versam sobre autonomia e diviséo de
competéncias dos municipios respaldam a crencga na participacdo popular como forma
de controle da gestdo publica, tendo por finalidade a democratizagdo dos organismos
estatais, com a organizagdo de um espaco onde a sociedade se faca presente de maneira
direta, com suas demandas e anseios, tornando o planejamento e execucdo de politicas
publicas condizentes com as reais necessidades sociais. Para tanto, o substrato
descentralizador que deve caracterizar o Estado federado vem acompanhado da
promessa de participacao da sociedade civil (COHN, 2013, p. 451).

Levantar o tema da participacdo popular no Estado Democratico implica na
busca por uma visdo gque ndo se ocupe apenas da democracia representativa, pois nesta,
a populagéo figura como receptora de democracia, ndo como efetiva provocadora dos
mecanismos democraticos. Na democracia representativa, 0 povo mais atua como

consumidor, escolhendo “entre duas ou mais ofertas, aquela que mais lhe convém”.
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Defender maior abertura da democracia participativa ndo invalida a democracia
representativa, apenas admite-se a necessidade de mais facil acessibilidade do espago
politico para que se renove a concep¢ao de democracia, erigindo mecanismos de gestao
democratica direta da coisa publica (SANTIN, 2017, p. 150).

Para que se constitua a cidadania, pressupde-se a participacdo do individuo no
campo politico, no entanto tal participagdo acontece dentro de um espago geogréafico
determinado. E dentro desse espago fisico que o individuo incorpora a capacidade de
exercer a cidadania ativa, comprometendo-se com o desenvolvimento do espaco onde
vive, pois tem ciéncia de que é de sua responsabilidade, também, a construcdo de um
espaco politico garantidor dos direitos fundamentais e de politicas publicas bem
executadas. A exigéncia pela efetivacdo de direitos basicos do cidaddo desagua na
emergéncia de que sejam criados novos mecanismos de gestdo publica, fomentadores da
participacdo social, incluindo a sociedade na gestdo do Estado. Por meio de uma
concreta realizacdo democratica no espago local, ter-se-a reflexos desse
amadurecimento democratico em niveis regionais, nacionais e globais (COSTA; REIS,
2010, p. 104).

Somente com a ascensdo de espacos discursivos e plurais, que permitam a
participacdo da sociedade nas transformacGes sociais € que poder-se-a4 falar em
cidadania. A interacdo da esfera estatal com a comunidade, possibilitando acesso direto
ao governo, é que alca o individuo a condicdo de cidadao do Estado, gerando dentro
daquele espaco social local um fortalecimento identitario, haja vista o espago local seja
estratégico na ‘“‘salvaguarda dos valores e interesses daqueles que residem nesses

territorios” (HERMANY; RODEMBUSCH, 2010, p. 78).

E o feitio democréatico da Federacdo brasileira que legitima o exercicio do
poder politico dentro das esferas instituidas de governo, porém, a qualificacdo das
instituicOes estatais carece de instrumentos de democracia representativa e participativa.
“Responde-se ao siléncio e & neutralidade do Estado de Direito, empoderando-se o
cidaddo na constru¢do de uma cidadania ativa”, tornando a coletividade protagonista na
concretizacdo de direitos fundamentais, que além de formarem o ndcleo das
necessidades basicas de desenvolvimento humano, sdo importantes disposi¢cdes que

“reafirmam compromissos civilizatorios e que fundamentam a propria existéncia do
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Estado brasileiro, especialmente enquanto caminhos necessarios para a minimizacao das
gritantes diferengas na textura social patria” (CORRALO, 2010, p. 291).

A ascensdo dos muitos e variados interesses imbricados nas plurais sociedades
contemporaneas intensificaram a vontade de participacdo popular nos nucleos de poder
politico. Seria, portanto, esperada a multiplicacdo das modalidades de participagdo
direta classificadas de acordo com os niveis de intensidade da contribuicdo direta ou
semidireta da populacdo na atuagdo institucional do Estado, “encontrando-se, como
formas mais acabadas aquelas em que se transfere aos particulares a
corresponsabilidade e até, em alguns casos, a total responsabilidade nas decisfes sobre
politicas publicas” (MOREIRA NETO, 2006, p. 330). Pensar a evolugdo do processo
democratico vai além da formulagdo de mecanismos que apenas revelem e entonem as
reinvindica¢bes do cidaddo, é necessario que se promovam meios de participacao
popular que concorram para a dinamizacao da prépria democracia, no sentido de torna-
la mais eficiente em sentido fatico, buscando resultados concretos que reflitam na
solucéo de problemas histdricos, especialmente no que se refere a qualidade de vida da
populacdo (MOREIRA NETO, 2006, p. 331).

A imagem historicamente construida do Estado brasileiro é de lentiddo,
ineficiéncia e irracionalidade, chegando ao nivel de o setor publico ser visto como
sinbnimo pontual de marasmo e ineficiéncia. Contudo, nesse cenario desanimador, a
Constituicdo de 1988 apontou uma novidade na administragdo publica ao alcar o
Municipio a condigdo de ente federado. A carga de competéncias administrativas
conferidas ao ente municipal, revestidas com o0 manto do poder politico deste mesmo
ente, direcionou a prefeitura os holofotes da administracdo publica. A distancia tomada
entre o cidaddo e figuras como a Presidéncia da Republica ou Governo do Estado €
tamanha que tais instituicdes se revestem de aparéncia quase ficticia no imaginario
popular. Em sentido contrario, o prefeito de um Municipio é figura politica sempre
visada e de mais facil acesso, 0 que aumenta o grau de informacéo da sociedade acerca
das atividades realizadas pelo Governo Municipal (FIGUEIREDO, 1998, p. 41).

O protagonismo conferido a administracdo publica municipal fomenta a busca
de inovacBes na gestdo publica do Municipio com muito mais forca que em
administragdes de nivel Estadual ou Federal. Nas esferas municipais de governo, ha

uma visivel busca de inovacdes que facilitem um relacionamento mais produtivo entre o
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setor publico e a sociedade civil. Ou seja: na medida em que a maioria dos Estados
estédo falidos, e enquanto muitos programas do Governo Federal ndo deslancham, ou,
quando apresentam funcionamento o fazem de modo lento e com alto custo, o
Municipio, figura final da linha federativa, acaba promovendo politicas publicas de

forma mais &gil e menos onerosa (FIGUEIREDO, 1998, p. 40).

O potencial descentralizador do texto constitucional de 1988, repartindo
recursos e competéncias entre trés niveis federativos de organizacéo estatal, é pilar que
sustenta manifestacfes e discursos que defendem uma administracdo publica eficiente,
baseada em resultados efetivos de gestdo, haja vista a aproximacdo do cidaddo na
federacdo descentralizada exige, dos gestores publicos, que as politicas publicas
executadas atinjam resultados expressivos de desenvolvimento, melhorando a
infraestrutura e oferta dos servigos publicos. Se a essa descentralizacdo administrativa
de viés municipalista providenciar-se uma vigorosa simplificacdo de procedimentos nos
espacos de gestdo local, construindo elo de confianca entre municipes e governantes,
ter-se-a cenédrio que condicione a promog¢do de uma democracia eficiente
(ANASTASIA, 2016, p. 213).

Sem arvorar-se em aprofundar o estudo do pensamento de Jurgen Habermas, é
importante citar que ao tratar a democracia, o filésofo traz a ideia de que a construcédo
de uma linguagem afinada entre sociedade civil e Administracdo publica é de
responsabilidade coletiva, ou seja, o poder publico tem dever e finalidade de “perseguir,
pelos seus designios, a emancipacdo, a autonomia, liberdade e igualdade do homem,
fundados em sua capacidade de ser no mundo”, construindo, assim, um “elo de
comunicabilidade com a sociedade a fim de dirimirem conflitos” (LEAL; FONTANA,
2010, p. 30).

E necesséario sempre repisar que posicionar-se a favor de um novo jeito de
governar, voltado aos anseios democraticos, exige que sejam tracadas estratégias de
governo a partir da realidade municipal. Se considerada a Administracdo publica
municipal como a mais proxima do cidaddo, tendo ela mais condi¢cBes materiais de
fortalecimento da qualidade de vida da comunidade, coloca-se, sobre 0 ente municipal,
a responsabilidade pela eficiéncia no trato de politicas béasicas de saude, educacéo,
saneamento bésico, infraestrutura, dentre outras. E o que balizard a gestdo publica

municipal é a eficiéncia com a qual os anseios da populacdo sao atendidos. Tal questdo
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acerca da eficiéncia da gestdo levanta o debate em torno de formas inovadoras, menos
hierarquizadas e mais horizontais, de conducgéo do aparato estatal (ZENI; GEORGEN,
2010, p. 164).

A agenda politica do Brasil tem, nos ultimos anos, apontado — de maneira
positiva — que muitas mazelas ainda presentes na realidade nacional ndo derivam do fato
de o Brasil ser um pais pobre, mas sim, um pais injusto. Porém, em que pese certo
consenso em torno dessa compreenséo, ainda ndo é possivel afirmar que o Brasil esta no
caminho do equacionamento das desigualdades e injusticas que atingem a nacdo. Na
verdade, o desafio que se desenha ao buscar o enfrentamento de questdes relacionadas a
pobreza e subdesenvolvimento descortinam 0s governos locais como uma espécie de
“grande e rico laboratorio de experiéncias — mais ou menos exitosas — de programas e

modelos de gestdo no que diz respeito as politicas sociais” (COHN, 2002, p. 143).

A redefinicdo do Estado brasileiro, de modo a torna-lo eficiente no
cumprimento da execucdo de politicas publicas é pauta permanente na agenda politica e
académica do pais. Perscrutar novos mecanismos de gestdo publica, propulsores de uma
grande abertura democrética é oficio imorredouro, haja vista o caréater flexivel e sempre
mutavel da democracia. O culturalmente arraigado centralismo politico e administrativo
brasileiro, em que pese marque presenca histérica no Brasil, estd em irreversivel
declinio. Em contrapartida, observa-se o avanco das engrenagens de poder local,
fortalecidas pela inclinacdo descentralizadora da Constituicdo Federal. Neste contexto, é
necessario que se pense um aparato municipal inteligente, que encorpe a
descentralizacdo do exercicio do poder, garantindo ao Municipio, condi¢cdes materiais

de promocéo da governanca horizontal.

2.3 Autonomia financeira municipal no Pacto Federativo brasileiro: a derivacao

financeira da descentralizacdo do poder politico

A derivacdo financeira do federalismo politico adotado pela Constituicdo é o
federalismo fiscal, porquanto, além da declaracdo de direitos e de autonomias no texto
da Constituicdo, a construcdo de um ambiente democratico exige sustentaculos que
garantam o pleno exercicio das autonomias legais. Dentre as estratégias a serem

pensadas como vetores do desenvolvimento democratico de um Estado, é fundamental
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considerar o modo como se concebe a alocacdo de recursos e o funcionamento das
atividades financeiras do Estado. Exige-se, em uma discussdo acerca da vocagéo

politica de determinado ordenamento, uma analise sobre o sistema tributario vigente.

Dentro do Estado federado, tendo por pressuposto a vocacdo de
descentralizacdo politico-administrativa do Estado, é consequéncia natural do vies
descentralizador a existéncia prévia de recursos financeiros que assegurem adequadas
condicdes de existéncia das estruturas descentralizadas de governo, pois a efetivacdo
dos objetivos perquiridos pela Carta Magna passa pela solidificacdo da
instrumentalidade de cada componente do documento constituinte. Nesse contexto,
questionar a adequacdo do federalismo fiscal brasileiro aos objetivos politicos
inculcados na adocdo da forma federativa de Estado deve ensejar um estudo consistente
acerca da eficacia da funcdo estatal na promocdo dos direitos basicos da coletividade.

A estrutura do Estado garantidor dos direitos fundamentais pressupde a
existéncia de um Estado fiscal, pois, tratar com seriedade a concretizacdo de direitos
exige seriedade no trato dos custos que tais direitos acarretam. As decisdes financeiras
que alicercam a atuacdo estatal definem a funcdo instrumental da tributacdo de um
Estado, dessa forma, é plausivel considerar a conexdo mantida entre a tributacdo
exercida pelo Estado e a persecucao dos objetivos da Republica, ambos conectados com
o0 cerne do texto constitucional: a realizacdo de direitos e garantias fundamentais
(BRANCO; MENDES, 2014, p. 1365).

Nesse sentido, a busca pela autonomizacgéo politica dos nucleos regionalizados
de poder pretende promover melhor funcionamento das instituicdes da Administragéo
Publica. Entretanto, a autonomia politica dos entes subnacionais condiciona-se a sua
autonomia financeira, vez que a subordinacdo econdmica a outro ente mitiga e
enfraquece a atuacdo politico-administrativa autbnoma do governo local. Em que pese
seja positivada a autonomia dos entes de poder local, a dindmica dos mecanismos de
governo regional ndo € alheia as estruturas econémico-financeiras de poder, pelo
contrario, é dela dependente. Tal dependéncia acaba por deixar a autonomia politica do
poder local muitas vezes vulneravel a subordinacdo e manipulacdo dos 6rgaos centrais,
financeiramente mais fortalecidos (BRITTO, 1986, p. 93).

Se conferida autonomia apenas formal aos entes da federacdo, sem que se

assegurem condicbes de subsisténcia das formas institucionalizadas de poder local,
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qualquer afirmagdo acerca da descentralizacdo do poder dar-se-a sustentada em
discursos muito mais simbolicos que apoiados por uma realidade fatica. Impera a
necessidade de que se assegure aos entes periféricos os recursos financeiros para
afirmacdo da autonomia conferida, por meio do exercicio dos seus poderes autbnomos,
evitando a dependéncia permanente dos entes descentralizados com o poder central,
cujo repasse de recursos geralmente sera condicionado a obediéncia dos governantes
locais as diretrizes impostas pelo governo central, tornando sem validade alguma a
autonomia dos entes subnacionais (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 51).

Apenas com a reparticdo tributdria coerente com um Estado de poder
descentralizado é que poder-se-4 falar em regime federativo democréatico, pois a
caracteristica descentralizadora ou centralizadora do tributo repercute em toda estrutura
do sistema federalista. Como principal fonte de recursos publicos, os recursos
tributarios possibilitam a maquina puablica viabilizar a concretizacdo de politicas
publicas planejadas pelo poder executivo, portanto, a autonomia plena dos Municipios,
Estados e Unido pressupde a reparticdo dos recursos tributarios. Nao é possivel falar, de
modo coerente, de um Estado Federal, se ndo houver descentralizagcdo do poder dentro
dessa forma de organizacgéo estatal, pois o carater descentralizador é fator determinante
do funcionamento do Estado federado, e para que a descentralizacédo se efetive de modo
completo faz-se necessaria a atribuicdo de rendas entre os entes. Em um Estado Fiscal,
tais rendas sdo predominantemente tributarias, destarte, “seja pela reparticdo de
competéncia para tributar, pela reparticdo do produto de arrecadacao de certos tributos
ou pela combinagdo de ambos os modelos, como € o caso da Constitui¢do brasileira de
1988” (BRANCO, MENDES, 2014, p. 1365).

Assim, a autonomia politica e administrativa planejada pelo constituinte
necessita da discriminacdo das receitas tributarias, pois se assim ndo for, o cenario real
da organizacdo do Estado serd de entes federados que partilham atribuicdes
(competéncias administrativas e politicas) como se fossem promessas vazias, pois, sem
a distribuicdo justa de recursos, tais competéncias transformar-se-d0 em obrigacdes
inexequiveis (BRANCO, MENDES, 2014, p. 1366).

O direito tributario, de modo genérico, é o reflexo de parcela da soberania
estatal, portanto, o poder de tributar e 0 modo como se arquiteta o sistema tributario de

determinado Estado deve ser conduzido em harmonia com a vontade dos cidadaos,
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legitimos detentores dos poderes do Estado. A Constituicdo, por dever estar acima dos
movimentos circunstanciais e de momento, ndo deve estar submetida aos manejos
governamentais ditados por interesses politicos, eis que a soberania da Constituicdo
reflete a submissdo dos poderes instituidos aos mandamentos constitucionais. Destarte,
no texto constitucional é possivel encontrar elementos fundamentais que norteiam a
acdo de todas as ramificacbes do direito e, também, dos poderes republicanos
institucionalizados. E indispensavel uma leitura harmdnica da Constituicdo, sempre
guiada pela unicidade do texto, pois se assim ndo o for, como sera possivel conceber a
“reparticdo das receitas tributarias, por exemplo, sem descuidar de uma das clausulas
pétreas, o principio federalista, em sua inteira compreensdo? Isto sé é possivel com uma
leitura integrada do texto” (MOREIRA, 2013, p. 39), de modo a reconhecer a

importancia dos valores que decorrem de principios constitucionais.

A vocacao politica das Constituicbes brasileiras pode ser medida pelos
contornos dados ao federalismo fiscal no decorrer da histéria, pois a arquitetura fiscal da
Federacdo tem sido arranjada de acordo com as orientacGes politicas e necessidades
atinentes a cada época. Conforme ja abordado no presente estudo, as origens do
federalismo no Brasil carregam vicios historicos em relacdo ao seu feitio democratico,
tendo sido, tal forma de Estado, esculpida numa formacéao centripeta pactuada por elites
dominantes, sem, contudo, ter por prioridade o fortalecimento da democracia por meio
da descentralizacdo do poder. Dai a tendéncia histdrica de uma distribuico tributaria
favoravel ao ente central (CHARNESKI, 2006, p. 70).

Porém, vale repisar que a estrutura federalista depende de uma reparticdo
tributaria para continuar existindo. No Brasil, a tradicional cultura centralista passou por
abalos quando impulsionada a redemocratizacdo do pais na década de 1980, buscando a
distribuicdo do poder politico e econdmico da Unido. Basicamente, a nova arquitetura
democrética inaugurada em 1988 foi amparada em duas grandes frentes: a busca pela
afirmagdo de direitos fundamentais, em especial direitos sociais, e também a
descentralizacdo de poder em favor dos entes subnacionais, principalmente os
municipios. Para que fosse possivel garantir autonomia politica de todos os entes
federados, foi necessario reestruturar a partilha de recursos publicos, dando ao quadro
fiscal ainda vigente na Constitui¢do os tracos delineadores da autonomia financeira dos
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municipios, com divisdo de competéncias tributarias e de distribuicdo do produto da
arrecadagéo de tributos (BRANCO; MENDES, 2014, p. 1367).

A soberania dos anseios expressados na Constituicdo é instrumento maximo de
defesa do cidaddo em relacdo ao poder estatal, especialmente em ambito de matéria
tributaria. Para que essa soberania constitucional ndo se limite a ser objeto de retorica,
mas seja efetiva, € importante ter compreensdo das “disposi¢des constitucionais como
limitacbes ao legislador, principalmente em passagens ndo Obvias, do texto
constitucional, como na atribuicdo de competéncias” (MOREIRA, 2013, p. 41)
estruturantes do principio federativo, pois a maneira como o Estado se organiza deve ser
0 busilis de todo o sistema tributario nacional. No caso da organizacdo federativa
brasileira, todos os entes federados sdo detentores de autonomia, reservando a soberania
a Republica Federativa do Brasil. Portanto, a Unido enquanto ente federado tem a
obrigacdo de exercer sua autonomia em estrito respeito as margens estabelecidas pela
Constituicdo, zelando pelo equilibrio entre todos os entes da Federacdo, pois se de
qualquer maneira houver favorecimento de um ente sobre outro, criando relacdo de
dependéncia entre os entes, reduz-se a autonomia destes, comprometendo o significado
da estrutura federal (MOREIRA, 2013, p. 42).

Se as experiéncias federalistas conhecidas no mundo se limitam a outorgar aos
nacleos de poder local mera autonomia administrativa, mas mantendo relagdo de
dependéncia com o poder politico central, no Brasil a autonomia municipal é uma
garantia constitucionalmente estabelecida, tendo sido instituida pelo ordenamento
constitucional de 1988. Destarte, a interpretacdo das normas constitucionais correlatas
ao principio federativo e seus mecanismos de efetivacdo devem ser interpretadas de
maneira a assegurar a autonomia do Municipio dentro do pacto federativo. Sob essa
perspectiva deve ser considerado, também, o sistema tributario nacional, inclusive
quando se tratar das normas de competéncia tributaria da Unido (MACHADO
SEGUNDO, 2005, p. 71).

A competéncia tributaria de cada ente federado é objeto tratado no texto da
Constituicdo, nos arts. 145 e 153 a 156, sendo dividida entre todos 0os componentes da
Federacdo a capacidade tributaria. A divisdo prevista considerou a importancia da
organizacdo federativa do Estado, atentando ao fato de inexistir hierarquia entre as

entidades federativas, portanto, dividindo a reparticdo de competéncia de cada uma.
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Desse modo, o constituinte primou por promover uma discriminagdo de rendas
tributérias que delimite o campo de atuacdo de cada pessoa juridica de direito publico
interno, de modo a inibir que determinado ente federativo extrapole sua esfera de
competéncia, invadindo a competéncia de outro ente, mesmo quando este for inerte no
exercicio do seu poder de tributar (HARADA, 2017, p. 417).

A competéncia arrecadatéria da Unido vem expressa no art. 153 da
Constituicdo Federal, cujos incisos preceituam como sendo de competéncia do ente
central a arrecadacdo de impostos sobre importacdo de produtos estrangeiros (1),
exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados (IE), renda e proventos de qualquer
natureza (IR), produtos industrializados (IP1), operacdes de crédito, cambio, seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF), propriedade territorial rural (ITR),
grandes fortunas (IGF), além de abrir a possibilidade, por meio do art. 154, |, de que a
Unido institua impostos ndo arrolados expressamente no texto constitucional, desde que
ndo sejam com estes cumulativos nem tenham fato gerador ou base de calculo idénticas

aos tributos expressos na Constituicdo (BRASIL, 1988).

Aos Estados, por sua vez, a Constituicdo determinou no art. 155 e incisos, que
coubesse a instituicdo de impostos sobre a transmissdo causa mortis e doacdo, de
quaisquer bens e direitos (ITCD), sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias
e sobre prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que sejam iniciadas no exterior (ICMS) e, ainda, sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA) (BRASIL, 1988).

Ratificando a autonomia conferida ao Municipio na Federacdo, a Constituicao
delineou a autonomia financeira municipal no art. 156 e incisos, atribuindo ao
Municipio a competéncia para instituir impostos a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU), sobre a transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os
de garantia, bem como a cessdo de direitos e a sua aquisicao (ITBI), e ainda, tributar
servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos na competéncia estadual, e definidos
em lei complementar (ISS) (BRASIL, 1988).

A autonomia do Municipio fica ainda mais evidenciada quando se considera a
liberdade do poder de tributar do ente local, pois tal liberdade apenas pode ser afetada

pelos limites fixados no texto constitucional. Ao possibilitar que o Municipio arrecade
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tributos de sua prdpria competéncia, a Constituicdo assegura, de fato, a autonomia
financeira do ente, oferecendo margem para o exercicio do poder impositivo da
Administracdo Puablica municipal. Abre-se a capacidade impositiva dos Municipios
brasileiros para tratar dos “tributos que lhe sdo proprios e a utilizacdo de todos 0s
recursos financeiros, quer 0s especiais, constitucionais ou os provindos de seus bens e
servigos privativos” (MEIRELLES, 2014, p. 150).

Além da reparticdo constitucional de competéncias do poder de tributar, o
federalismo fiscal brasileiro também carrega a reparticao vertical de receitas tributérias
arrecadadas, entre os entes federados, ou seja, € previsto o compartilhamento de receitas
da Unido com os Estados e com o0s Municipios, e ainda, dos Estados com os
Municipios. Tal reparticdo encontra justificativa nos esforgos esculpidos na
Constituicdo para que se reduzam as desigualdades regionais dentro da nacdo, pois
dessa forma, o federalismo fiscal ndo busca apenas a resolucdo de problemas comuns a
todos os entes, mas direciona a receita tributaria para dirimir as diferencas verificadas
no ambito interno da federagdo, assegurando, assim, a autonomia de todos os entes
(MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 78).

A reparticdo das receitas tributarias vem positivada nos artigos 157 a 159 da
Constituicdo Federal, estatuindo que 21,5% do produto arrecadado pela Unido por meio
do IR e do IPI deve ser repassado aos Estados e ao Distrito Federal. Quanto ao IPI, deve
ser feito o repasse aos Estados e Distrito Federal de 10% do produto, proporcional ao
valor das exportagOes de produtos industrializados realizadas no Estado. Também, aos
Estados e Distrito Federal a Unido deve repassar 29% do produto arrecadado pela
CIDE, e ainda, 20% da arrecadacéo de eventuais impostos que venha instituir com base
em sua competéncia residual, conforme dispde o art. 154, | da Constituicdo (BRASIL,
1988).

Aos Municipios, € devido repasse da Unido de 50% da arrecadacdo do ITR
referente aos imoveis rurais localizados no territério do Municipio, podendo, ainda o
Municipio carrear a totalidade do imposto, caso seja feita op¢cdo de fiscalizacdo e
arrecadacao pelo proprio Municipio, bem como 24,5% do produto arrecadado em razéo
do IPI e IR. Ainda, os Estados devem repassar aos Municipios 0 montante de 50% do
valor arrecadado por meio do IPVA, relativamente aos veiculos licenciados no territério

municipal. Também, é devido ao Municipio o repasse estadual de 25% do ICMS
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arrecadado pelo fisco estadual, proporcionalmente as operagdes realizadas no
Municipio. Também, os Municipios receberdo 25% dos recursos recebidos pelos
Estados em razdo do repasse federal de 10% pela exportacdo de produtos
industrializados, bem como, 25% do valor recebido pelo repasse da arrecadacdo da
CIDE, feita pela Unido. Importa ressaltar, ainda, que Estados e Municipios recebem
100% do produto arrecadado pela Uniédo sobre a renda e proventos incidente na fonte de

funcionarios seus, ou de suas autarquias e fundacdes (BRASIL, 1988).

O conteldo que acima versa sobre a reparticdo das receitas tributarias diz
respeito a partilha apenas de impostos. Referente as taxas e contribuicdes, a
competéncia prevista pela Constituicdo Federal ocorre de modo indireto, pois, a
existéncia de ambas espécies tributarias € condicionada a realizacdo de servigos, obras,
ou exercicio do poder de policia da Administracdo Publica. Portanto, a competéncia
para instituicdo das referidas espécies é vinculada as competéncias administrativas
cabidas a cada ente federado, sem partilhar o produto dessa arrecadacdo com os demais
entes (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 80).

Além da transferéncia de receitas previstas, o texto da Constituicdo no art. 20,
8 1° ainda garante aos Municipios, bem como aos Estados e ao Distrito Federal, a
participacdo nos resultados da exploracdo de recursos naturais, como petréleo, gas
natural e outros recursos hidricos ou minerais, tema que ainda gera largos debates,
muito em razao da recente descoberta da camada do pré-sal, fato que acirrou com forga
as discussOes existentes entre as regides produtoras cujo solo localiza exploragao dos
recursos, e as demais regides, que demandam a distribuicdo de royalties (MENDES,
2016, p. 36).

O sistema tributario nacional, com a previsdo das técnicas de reparticdo de
competéncias tributérias e de divisdo das receitas arrecadadas foi pensado como forma
de assegurar a efetividade da autonomia dos entes federados e, por consequéncia,
assegurar a efetividade do préprio pacto federativo. Ambos os critérios, tanto o de
compartilhamento de competéncias, quanto o de divisdo de receitas, possuem vantagens
e desvantagens proprias. A previsao constitucional das duas técnicas considera a busca
por valorizar as vantagens de cada uma das técnicas, em detrimento das desvantagens

advindas delas, “considerando especialmente o seu propdsito de incrementar a
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redistribuicéo de renda e a redugdo das desigualdades sociais e regionais” (MACHADO
SEGUNDO, 2005, p. 51).

A autonomia financeira dos componentes politicos da Federacao constitui uma
pedra fundante do pacto federativo, pois, conforme estudado, ndo hd como falar de
autonomia politica sem falar de autonomia financeira. 1sso equivale a dizer que um ente
federado podera ser considerado de fato autbnomo e com poderes politicos, quando for
cumprida a autonomia financeira pré-estabelecida. A discriminacdo do sistema
tributario nacional, prevendo o modo de divisdo de competéncias e receitas, ao ser feita
pela Constituicdo em vez de legislacdo infraconstitucional, confirma a seriedade e
responsabilidade dispensada a questbes federativas. A divisdo federativa de rendas
tributarias ndo é mero assunto de cunho financeiro, seu conteido diz respeito a propria
estrutura da Republica e a eficiéncia do seu funcionamento. A constitucionalizacéo
deste assunto exalta a importancia das autonomias municipais dentro do Estado Federal,
corroborando o compromisso democratico da Constituicdo com a descentralizacao

estatal pretendida.

Desse modo, quaisquer alteracdes legais ou atuacGes politico-administrativas
de governo que sejam sensiveis a autonomia financeira dos entes da Federacdo devem
ser vistas com cautela, pois uma alteracdo substancial nas relacfes federativas pode
impactar na persecu¢do dos compromissos constitucionais mais bésicos. Destarte, ndo
h& possibilidade de considerar natural ou salutar desarranjos financeiros que inflem a
capacidade politico-administrativa de um ente em detrimento de outros. Ocorrendo 0
desequilibrio federativo, deve-se ter o cuidado de ajustar as instituicdes juridicas e
politicas no trilho da democracia, por meio de séria e comprometida pauta que trate de
aspectos estruturais da nagdo, com vistas a promover uma recomposicdo justa e

equilibrada do Pacto Federativo.
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3 RECOMPOSICAO DO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO: ENTRE O
IDEAL E O POSSIVEL

O fortalecimento das relagbes federativas foi proposito arquitetado com
tratamento cuidadoso pela Constitui¢do, porém, apesar dos esforcos constitucionais no
sentido de promover equidade, equilibrio e fortalecimento dos componentes da
Federacdo, forcas centripetas eventualmente imp&em desarranjos estruturais que
comprometem a harmonia e equilibrio do pacto federativo. Tanto em &mbito politico-
administrativo, quanto na seara tributaria e econdmica, movimentos centralizadores
surgem de forma aparentemente ciclica na historia, refreando o expediente

descentralizador de poder.

Neste cenério, o fortalecimento constitucional buscado com a Constituicdo de
1988 visa robustecer ndo apenas a forca dos dispositivos da Carta Magna, mas também,
promover a democracia, a dignidade da pessoa humana e a concretizacdo dos direitos
fundamentais dentro da Republica Federal. Portanto, quando o objeto de qualquer
pesquisa for o Estado brasileiro e a forma como ele se organiza, os artigos 1° e 3° da
Constituicdo devem ser bussola permanente do pesquisador, pois té-los fixos em mente,
significa garantir a funcdo de sustentdculo de todo texto constitucional e

infraconstitucional por eles exercida.

As bandeiras democréaticas hasteadas pela Constituicdo devem conduzir, sim,
as perspectivas de pesquisas que circundam o Estado brasileiro, ao menos as pesquisas
preocupadas com a construcdo da sociedade idealizada pela constituinte de 1988.
Contudo, o pesquisador deve ponderar as pautas econdmicas, culturais, sociais e
histéricas que construiram e constroem o Estado brasileiro, pois, tratar os anseios
constitucionais sem dar a devida consideracdo as variaveis que moldam o espaco social
do Brasil equivale a produzir pensamentos que pouco ou nenhum respaldo fatico

encontram na realidade nacional.

A cultura tendencialmente centralista da vida publica brasileira ndo esmoreceu
com o fato de ser promulgado o texto da Constituicdo democratica de 1988, pelo
contrario, encontrou brechas e espacos dentro do cenario entdo constituido para
promover a imposicdo de sua expressao e seu modus operandi dentro da esfera publica.
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Por vezes 0s habitos autoritarios e centralizadores ainda presentes no espaco politico
deturpam o ideério democrético constitucional, tornando-o meramente figurativo, sem
produzir os efeitos praticos esperados. A atuacdo de tais forcas aumenta o desafio da
sociedade pos-constituinte em assegurar o exercicio da democracia no pais, bem como o
correto funcionamento das instituigdes democraticas, tornando, assim, a conversa
concebida entre o texto puro da Constituicdo e a conjuntura social presente na nagéo,

um debate entre um Brasil ideal e um Brasil possivel.

3.1 A dissonancia entre o federalismo politico e o federalismo fiscal no Brasil:

problemas que causam a despactuacéao federativa

Em que pese o texto da Constituicdo tenha mostrado preocupacdo em
promover um sistema tributario mantenedor do equilibrio federativo, com a reparticao
da competéncia arrecadatéria e a transferéncia vertical de receitas, a redistribuicdo hoje
observada no panorama tributario nacional é amplamente centralizadora, favorecendo o
Governo Federal. Em razdo deste desequilibrio, no ano de 2015, a Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul (AL/RS) instituiu a Comissao Especial do
Novo Pacto Federativo, a qual, em relatério final de atividades, soube apontar de
maneira clara e concisa diversos problemas estruturais do pacto federativo brasileiro,

conforme a seguir explicitados.

a) Distribuicdo desigual dos recursos entre os entes federativos: Conforme
dados colhidos no ano de 2013, a concentracdo de recursos nos cofres da Unido frente
aos encargos distribuidos entre Estados e Municipios foi uma das principais
reclamacdes dentre municipalistas. A divisdo dispar, conforme dados do relatério,
concentra 57,4% dos recursos na Uniéo; 24,3% nos Estados, e apenas 18,3% entre os
Municipios (AL/RS, 2015, p. 39).

b) DesoneracOes de impostos compartilhados feita pela Unido: a Unido optou
por promover desoneracOes tributdrias, promovendo tal atividade em Impostos
compartilhados com os demais entes da Federacdo. Dentre os impostos desonerados, um
dos principais foi o IPI. Nos anos de 2009 a 2014, foram alavancadas 14 legislacGes
com desoneragdes que influiram na arrecadacéo do IPI. Devido a tais concessoes feitas
pela Unido, a perda decorrente na receita do Fundo de Participacdo dos Municipios



51

alcancou R$ 10,024 bilhdes, e no IPI-exportacdo foi de R$ 1,066 bilhdes (AL/RS, 2015,
p. 40).

¢) Subfinanciamento dos Programas Federais executados pelos demais entes da
Federacdo: o repasse feito pela Unido aos Estados e Municipios para que estes custeiem
a execucdo de programas por ela instituidos € motivo de recorrente insatisfacdo dos
gestores estaduais e municipais. Ademais, faz-se necessario apontar a falta de indices de
correcdo monetaria dos valores, para que Municipios e Estados tenham condicoes
minimas de responder as demandas ao longo dos anos. Como exemplo da crescente
despesa em relacdo a receita orcamentaria dos Municipios, o quadro a seguir mostra a
evolucdo das despesas municipais em educacdo, cultura e satde ao longo de 40 anos,
Brasil (AL/RS, 2015, p. 41):

Percentual de despesas Municipais em Educacéo, Cultura e Saude em

relacdo a Receita Orcamentéria (1972-2012):

REGIOES EDUCACAO E CULTURA SAUDE
Ano 2012

Norte 14,23 32,83 0,90 20,90
Nordeste 20,00 41,92 6,42 24,93
Sudeste 10,89 24,39 5,33 22,59
Sul 16,77 24,27 5,03 23,08
Centro-Oeste 12,95 24,27 5,03 23,08
BRASIL 14,82 26,95 5,67 22,91

Fonte: Relatério final de atividades da Comissdo Especial do Novo Pacto Federativo da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, 2015

d) A problematica dos “Restos a pagar”: conforme apontado pela Confederagao
Nacional dos Municipios, um dos principais problemas da realidade municipal sdo os

“restos a pagar”, que se configuram como despesas empenhadas em determinado ano,
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sem serem pagas ao final desse ano. Em alguns casos, sequer liquidadas, sendo
transferidas para o ano seguinte (AL/RS, 2015, p. 45).

A Lei de Responsabilidade Fiscal veda expressamente, no seu art. 42, que 0s
gestores ao terminarem seu mandato deixem restos a pagar, em montante maior que 0s
recursos disponiveis em caixa, a0 novo governo. Entretanto, mesmo o ente central
devendo obediéncia ao referido diploma legal, o que demonstra a realidade é que a
Unido ndo impde limites para o seu endividamento, acumulando restos a pagar
indefinidamente, penalizando Estados e Municipios, muitas vezes destinatarios destes
recursos. Dos R$ 226 bilhdes de restos a pagar inscritos pela Unido na virada do ano de
2014 para 2015, cerca de R$ 43 bilhdes se referiam a transferéncias para municipios
(AL/RS, 2015, p. 46).

Ressalte-se, ainda, o caso de convénios com o Governo Federal, quando
muitas vezes, sdo iniciadas obras pelo Governo Municipal, com recursos préprios do
Municipio, na promessa e expectativa de repasse de recursos federais, 0 que nem
sempre ocorre, gerando, algumas vezes, restos a pagar no orgamento municipal. Em que
pese a Lei de Responsabilidade Fiscal seja aplicavel a todos os entes da Federacéo,
sabe-se que a sua aplicacdo € feita com medidas diferentes entre os entes. Verificada a
ocorréncia de restos a pagar em uma gestdo municipal, tal fato € apontado de maneira
inescusavel pelos o6rgdos julgadores de contas, enquanto sendo verificada a mesma
ocorréncia no @mbito da Uni&o, esta passa livre de qualquer punicdo, ou seja: mais uma
vez 0 ente municipal é quem arca com o 6nus pela desorganizagédo das contas publicas
na Federacdo (AL/RS, 2015, p. 46).

e) A desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU): dentre as ferramentas que
alimentam o imperialismo fiscal da Uni&o, a desvinculacdo de Receitas da Unido tem
grande impacto nos orcamentos municipais e estaduais. A necessidade de criacdo da
DRU vem justificada em algumas regras constitucionais, dentre as quais cita-se a
divisdo do orcamento do Governo Federal em duas partes: o or¢camento fiscal e o
orcamento da seguridade social. O custeio das atividades nas areas de previdéncia
social, salde e assisténcia social sdo englobados no orcamento da seguridade social,
enquanto o orcamento fiscal abrange o0s gastos previstos nas demais areas de atuagdo
governamental (AL/RS, 2015, p. 47).
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Outra regra que ampara a necessidade de criagdo da DRU consiste na
previsdo constitucional para criagdo de receitas que deveriam financiar cada um dos
orcamentos. O orcamento fiscal, conforme prevé a Constituicdo, seria custeado pelos
impostos tradicionais, enquanto as contribuicdes sociais dariam sustentacdo ao
orcamento social. Contudo, a Constituicdo determina que a maioria dos impostos tenha
sua receita repartida entre Estados e Municipios, enquanto as contribui¢fes nédo estdo
sujeitas a tal reparticdo tributaria (AL/RS, 2015, p. 47).

Nesse contexto, o Governo Federal, diante da necessidade de elevar a
arrecadacdo tributaria para dar conta do deéficit publico, e também para poder sanar a
elevada divida publica, criou a Desvinculacdo de Receitas da Unido por meio da
Emenda Constitucional n° 27/2000*, posteriormente prorrogado, cujo contetdo veio
autorizar a desvinculacdo de 20% das receitas arrecadadas pela Unido, vez que elevar os
impostos implicaria na partilha tributaria da receita com Estados e Municipios, de modo
que apenas aproximadamente 50% da receita seria mantida nos cofres da Unido. Por sua
via, a elevacgéo das contribuigdes sociais direcionaria o produto arrecadado para gastos
especificos com saude, previdéncia e assisténcia social, ndo podendo fazer uso da
arrecadacao para saneamento da divida (AL/RS, 2015, p. 47). Haja vista a validade da
Emenda supracitada fosse até o ano de 2015, o Congresso Nacional aprovou a Emenda
Constitucional n° 93, no ano de 2016, prorrogando a validade da DRU até dezembro de

2023, com o agravante de aumentar para 30% a margem de receita desvinculada®.

Estabelecendo a Desvinculagdo de Receitas da Unido, estipulou-se o
percentual das receitas da Unido seriam provisoriamente desvinculadas das destina¢des
constitucionalmente previstas. Ou seja, com o advento dessa regra, parte dos recursos

carreados por meio das contribui¢bes sociais ndo teriam a obrigatoriedade de serem

4 Art. 1° E incluido o art. 76 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, com a seguinte
redacdo: "Art. 76. E desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por
cento da arrecadacdo de impostos e contribuicBes sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser
criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais [...]” (BRASIL, 2000).

5 Art. 1° O art. 76 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar com a seguinte
redacdo: "Art. 76. S&o desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30%
(trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribuicBes sociais, sem prejuizo do pagamento
das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as contribuicBes de intervencdo no dominio
econdmico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data [...]” (BRASIL, 2016).
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gastos com assisténcia, previdéncia ou saude. Dessa forma, fora aberto um caminho
para que o Governo Federal promovesse forte elevacdo da tributacdo por meio das
contribuigdes sociais, desonerando o ente central de dividir, com Estados e Municipios,
0 produto arrecadado (AL/RS, 2015, p. 47).

A instituicdo da Desvinculacdo de Receitas da Unido atinge patamares de
desproporcionalidade e clara ofensa ao principio federativo que beira a irracionalidade

tal instituto. Acompanhando a evolucgéo dos fatos, de inicio, a Uni&o cria contribui¢fes

gue ndo se submetem a algumas limitagdes constitucionais, em regra ndo tém
ambito constitucional de incidéncia definido nem sdo partilhadas com os
demais entes federados. E o faz a saciedade. Tudo, porém, estaria justificado
porque seriam atendidas “finalidades sociais e coletivas”, as quais ndo se
poderiam opor principios constitucionais fruto de um “liberalismo egoista” e,
por isso mesmo, “aplicavel apenas aos impostos”. Depois, porém, diante do
expressivo montante arrecadado, “desvincula-se” a receita correspondente,
dando-lhe destino que poderia ser obtido com o produto dos impostos em
geral. O nome “contribuicdo”, enfim, serve apenas de biombo, criando-se
uma situagdo que nem MAQUIAVEL poderia imaginar: os fins, a rigor,
passam a se justificar por si mesmos, numa inominavel peti¢do de principios
(MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 153.).

Ha uma amplitude de fatores que afetam de maneira negativa o pacto
federativo, em especial a derivacdo financeira da forma federativa de Estado, qual seja,
0 denominado federalismo fiscal. O objetivo da presente abordagem foi apresentar de
forma sistematizada e sucinta alguns dos apontamentos feitos pelo parlamento do
Estado do Rio Grande do Sul em trabalhos realizados na Comissdo Especial do Novo

Pacto Federativo.

As situacdes que ocasionam a diminui¢cdo da autonomia financeira dos entes
federais descentralizados sdo uma afronta ao préprio principio federativo, pois a
previsdo constitucional de que os entes da Federagdo disponham de autonomia
financeira é questdo bésica do federalismo. E a autonomia financeira que impulsiona e
possibilita o exercicio das autonomias politica e administrativa, logo, sem uma real
Federacdo com robusta estrutura em todos os aspectos, tem-se comprometida a
descentralizacdo politica, pois as competéncias administrativas encontrardo
competéncias “sem dono”, devido a auséncia de condicGes financeiras para a efetivacao
da autonomia plena que possibilite o adimplemento das competéncias municipais
(JESUS, 2015, p.360).
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O rigor com que se trata a alocag@o de recursos nacionais, tanto para o poder
central da Federacdo, quanto para 0s nucleos subnacionais de poder, dita as
caracteristicas assumidas pela Federacdo, pois a distribuicdo das competéncias e
poderes € 0 mecanismo que garante a operacionalizacdo dos projetos de Estado e
governo, maximizando o bem-estar social. Quando o poder é exacerbadamente
concentrado na Unido, descaracteriza-se a Federacdo, afastando-se dos seus ideais
democraticos, beirando a um imperialismo fiscal do Governo Federal (MESQUITA,
2012, p. 205).

A partilha tributaria entre as entidades federativas ndo foi suficiente para
combater a histérica forca centralizadora brasileira, que contraria a equanimidade do
pacto federativo ao concentrar demasiado poder na Unido. Este desservico ao
federalismo democratico presta-se, ainda, ao reforco da dependéncia das unidades mais
fracas ao Governo Central, “seja pelas imposi¢des de condi¢cdes para acesso aos
beneficios, seja pela manipulagdo das transferéncias” (JESUS, 2015, p. 364), fatores que
se acentuam em razédo das pressoes do sistema eleitoral alimentado pela intermediagéo
politica para repasse de recursos financeiros. Este sistema injusto, arraigado na cultura
politica do pais, embaraca a efetivacdo dos direitos fundamentais dos individuos, na
medida em que estes vinculam-se diretamente ao ente municipal, veem “seus direitos
sem concretizacdo pela dissimetria da reparticdo dos recursos” no pacto federativo

constitucionalmente firmado (JESUS, 2015, p. 365).

E presente o estudo da constitucionalizaco de todos os ramos do direito e do
carater instrumental destes ramos sob a luz da Constituicdo. Percebe-se, todavia, que €
incipiente a atencdo dada ao direito tributario por estas novas teorias. A funcdo da
tributacdo no Estado Democratico de Direito é distante da visdo meramente
arrecadatoria, devendo voltar-se com mais forca a uma justica fiscal lastreada nos
postulados constitucionais. “Como pensar a reparticdo das receitas tributarias, por
exemplo, sem descuidar de uma das clausulas pétreas, o principio federalista, em sua
inteira  compreensdo?” (BIANCO; MOREIRA, 2013, p. 38). Esta compreensao
harmonica do texto constitucional é fruto de uma leitura integrada, que reconheca a
importancia dos principios constitucionais e dos efeitos e valores que deles irradiam sob
todo ordenamento juridico.



56

A transformacdo da realidade de um pais passa, necessariamente, pela
transformacdo do panorama tributario nacional. Para que se possibilitem mudangas nas
esferas sociais, com efeitos sentidos em areas caras e sensiveis a populacao, pressupde-
se a discussdo de um sistema tributario justo, responsavel e igualitario. Nessa direcdo, o
federalismo fiscal é instrumento indispensavel na transformacéo da realidade social. A
adequacdo politico-constitucional do federalismo fiscal brasileiro atual aos anseios
democraticos vislumbrados pelo constituinte é pauta urgente na agenda democratica do
pais. Ndao ha como falar em (re)democratizacdo plena, enquanto o poder econémico for
largamente concentrado nos cofres de um ente federado, apenas. Pelo contrario: tem-se,
nesses termos, muito maior proximidade com governos imperialistas e unitarios, que

com estruturas verdadeiramente democraticas e descentralizadas.

Discursar acerca do feitio democratico de um Estado Federado, por si s0, é
insuficiente para que a democracia almejada prevaleca. Tratar a democracia na
Federacdo incumbe saber da necessidade de aprimoramento e dinamizacdo dos
instrumentos disponiveis para a concretizacdo do ideal democratico, sendo
indispensavel, portanto, tratar com seriedade as frentes que possibilitam abertura
democratica das instituicdes estatais. Uma Federacao formalmente constituida, mas sem
estruturas basicas e essenciais que legitimem seu carater plural e descentralizador € uma
Federacdo simbolica, vazia de contetdo e, por consequéncia, fragil. Sendo fragil(izada),
a Federagdo fica facilmente vulneravel a acdo de forcas antidemocraticas que
historicamente fizeram uso de espacos substancialmente republicanos para conservacao

de interesses escusos, que em nada condizem com o0s anseios da populagéo.

3.2 Controvérsias e distorcdes do federalismo brasileiro: tensdes entre o principio

federativo e tendéncias centralizadoras

A tarefa de organizar a estruturacdo de um Estado federado é bastante
complexa, delicada e exige esforcos de estratégia e planejamento, pois organizar um
Estado em forma federativa requer, acima de qualquer outro trabalho, a conjugacao de
diversas estruturas internas compostas por especificidades e pluralidades proprias, que
néo raras vezes, podem ocasionar conflitos entre si. O federalismo, enquanto estrutura
organizacional, objetiva manejar a diversidade na unidade, procura promover a forca

una por meio do fortalecimento regionalizado. Contudo, a concretizacdo de tal tarefa
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ndo acontece sem a resisténcia de tendéncias centralizadoras, em especial na cultura
politica brasileira, onde o centralismo sempre teve grande prestigio em desfavor da

descentralizacdo do poder.

A histéria brasileira demonstra, em todos os momentos, a acdo de forcas
centripetas agindo com propoésitos antidemocraticos, esvaziando verdadeiras esséncias
da democracia ao promover, na esfera puablica, um espaco facilitador de interesses
setorizados que nenhuma legitimidade ou reflexo encontram na populagdo. Por vezes,
discursos defensores da descentralizacdo e regionalizacdo do poder mascaram préaticas e
arranjos projetados para manutencdo de velhos habitos que corroem os fundamentos
democraticos da Republica. A estrutura federativa do Estado, nesse cenario, ndo passa
inc6lume a tais acdes, pelo contrario, acaba por enfrentar dificuldades e obstaculos que
acompanham toda experiéncia federativa brasileira na busca pela sua afirmacéo

enguanto instrumento democratico.

Ja na Primeira Republica, quando inaugurado o expediente federalista no
Brasil, o desequilibrio federativo verificado & época destoava dos ideais federativos
constitucionalmente declarados. Nao havia, na federacdo da Republica Velha, uma forca
nacional capaz de administrar os interesses da nacéo, pois a verdadeira forca politica do
pais concentrava-se no sudeste brasileiro, mais especificamente entre Minas Gerais e
Sdo Paulo, configurando inegavel empecilno na estruturagdo auténtica do regime
federativo, pois aos demais Estados brasileiros, recorrer aos auxilios da Unido era
sinbnimo de submissdo aos interesses ditados por Minas Gerais e Sdo Paulo, os
verdadeiros detentores do poder central nacional. Foi nesse ambiente em descompasso
com a descentralizacdo tipica do federalismo, que teve inicio a sistematica federalista
brasileira (OLIVEIRA, 2012, p. 152).

Portanto, no Brasil do século XXI, promover a criacao de instituicdes politicas
e juridicas voltadas a correcdo das assimetrias faticas e relacionais que ainda ditam a
funcionalidade do Estado federal reflete a tentativa de resgatar um débito nunca saldado
pelos construtores do pais. Ter em consideracdo os compromissos federativos primados
pela Constituicdo significa ndo apenas uma agenda constitucional moderna, mas a
corre¢do de mazelas historicas do federalismo brasileiro, estabelecendo “um regime no

qual o dever de respeito as nossas diversidades regionais seja a tonica primeira a ditar o
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funcionamento das instituicdes estatais ligadas a descentralizacdo espacial do poder
politico” (OLIVEIRA, 2012, p. 153).

Se cada pais adota seu proprio modelo de federalismo, adequado ao seu
contexto cultural, social, econémico e historico, observa-se que a cultura federalista
latino-americana carrega em seu cerne vicios tendentes ao centralismo exacerbado.
Dentre os fatores que dificultam a consolidacdo de um federalismo descentralizado e
democratico na América Latina, destaca-se: endémica instabilidade constitucional de
alguns paises; alta concentracdo de poder na esfera federal de governo, em particular, na
figura do Presidente, causando hipertrofia do Executivo federal; frequentes rupturas de
regimes constitucionais, como o golpe militar de 1964 no Brasil, acompanhado de
extrema centralizacdo do poder politico, em especial na esfera tributaria, cujos reflexos
mantiveram-se presentes mesmo apos o advento da Constituicdo de 1988 com franco
poder financeiro da Unido em detrimento dos Estados e Municipios; déficit democratico
historicamente presente nas populacdes latinas, cujos habitos democraticos sao
incipientes para realizagdo da descentralizacdo do poder (SEGADO, s/d, p. 111,
traducdo nossa).

Tamanhas séo as dificuldades de implementacéo eficaz de sistemas federativos
na América Latina, que as experiéncias federalistas ibero-americanas verificadas no
Brasil, Argentina, México e Venezuela sdo, ndo poucas vezes, utilizadas pela doutrina
como exemplos de fracasso da organizacdo federal, em razdo dos fatores que
enfraquecem a aplicagdo do sistema. N&o é dificil compreender o motivo de tal analise
global acerca do federalismo na América Latina, pois as relagdes faticas dentro dos
paises do continente ndo sdo culturalmente adequadas para o desenvolvimento de um
federalismo legitimo, em esséncia, por duas grandes razdes: hegemonia natural de
determinados Estados membros e frequentes intervencdes federais nos expedientes
politicos locais. Conforme j& referido, na cena brasileira os Estados de S&o Paulo e
Minas Gerais foram determinantes para o desenrolar da histéria politica do pais em
razdo de sua forca econébmica. Por sua vez, a culturalmente arraigada intervencéo
federal na histdria latina processou-se de modo desenfreado e frequente, geralmente por
razbes minimalistas, fortalecendo a ideia de que o federalismo ibero-americano fosse
mais uma ficcdo que uma estrutura fatica (LOEWENSTEIN, 1986, p. 380, traducéo

nossa).
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Os povos que habitam e fazem parte de Estados com estrutura fortemente
centralizada estdo fadados a serem receptores da politica desenvolvida pelos lideres
instituidos, tendo diminuido o seu espirito de cidadania ativa e propulsora do expediente
politico em razédo da forte centralizacdo politica. O modus centralizador de conduzir a
politica de um Estado reune, em torno de um ente de governo, todas as forgas
disponiveis na nacdo, porém, enfraquece e limita a agdo de tais forcas. A centralizagdo
“faz triunfar no dia do combate, mas diminui com 0 correr do tempo sua poténcia.
Portanto, pode contribuir admiravelmente para a grandeza passageira de um homem,
mas ndo para a prosperidade duradoura de um povo” (TOCQUEVILLE, 2005, p. 99).

N&o poucas vezes os efeitos sentidos pela atuacdo das variaveis tendentes ao
centralismo proporcionam certa ampliacdo dos poderes da Presidéncia da Republica,
comprometendo o equilibrio harménico do sistema de poder tripartido, mas com muito
mais forca, precariza a estrutura federativa, pois, quanto mais concentrado for o sistema
de poder, menores sdo os contrapesos oferecidos por nucleos de poder descentralizados.
Contudo, importante observar que o discurso democréatico constitucional segue sendo
levantado mesmo quando escancarada é a atuacdo das forcas centripetas, pois a marca
centralista que prejudica os nucleos descentralizados do poder ndo ocorre de modo
explicito e declarado, apresentando-se como ameaca real ao pacto federativo, pelo
contrario, “finalidades outras sdo invocadas, ¢ justificativas as mais diversas — todas
aparentemente validas — sdo apresentadas, sempre que se pretende tomar medida
prejudicial a satde do federalismo” (MACHADO SEGUNDO, 2005, p. 57).

Dessa forma, seguem sendo maquiadas com os discursos de democracia,
desenvolvimento e liberdade tdo defendidos pela Constituicdo, as estruturas politico-
juridicas historicamente corrompidas e autoritarias. Como resultado deste desleal
discurso politico, fortalece-se dentro da sociedade a descrenca nas instituicdes
democréticas e estatais, haja vista a dissonancia entre a real estrutura institucional que

se apresenta e o discurso oferecido pelos ocupantes dos postos institucionalizados.

A realidade social brasileira evidencia de modo cristalino as disparidades
conjecturadas dentro do pais. Disparidades, estas, encontradas em termos demograficos,
a exemplo da ampla expansdo territorial do Estado do Pard ou a superpopulacdo do
Estado de Sdo Paulo; em termos de riqueza, em quadro comparativo entre as

dificuldades da regido Nordeste com o desenvolvimento das regides Sul e Sudeste,
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dentre tantas outras discrepancias econdmicas e sociais que se estendem em solo
brasileiro. Em razdo das discrepantes caracteristicas, a realidade brasileira exige a
aplicacdo de politicas que diminuam as desigualdades regionais, a aplicacdo adequada
de incentivos governamentais, promocao de uma justa distribuicdo de recursos, dentre
outras medidas que sdo possiveis apenas dentro de uma estrutura federativa inteligente
(RAMOS, 2013, p. 136).

Se ndo pensado o desenvolvimento do Brasil enquanto Estado federado, ter-se-
a4 0 aumento de efeitos desagregadores, levando a termo o pacto federativo. Nesse
cenario, concentrar recursos financeiros no ente central com o propdsito anunciado de
promover o remanejo e redistribuicdo de receitas, caracteriza franco ato centralizador,
contrario ao ideal descentralizador inculcado no pacto federativo. O combate a esta
tendéncia centralizadora deve ser feito por meio de reforma tributaria que trate da
competéncia dos entes e da distribui¢do da receita, solucdo aparentemente inatingivel e

utopica a depender do atual sistema de representacéo politica (RAMOS, 2013, p. 137).

A permanente luta por autonomia travada pelos Municipios e Estados tem se
configurado como a principal manifestacdo do pacto federativo brasileiro. A autonomia
natural que deveria decorrer da descentralizacdo do poder acaba por ser esfacelada
frente ao poder central, que faz uso das subvencGes federais como instrumento de
atuacdo politica fortalecedora do centralismo politico, pois sem que precise macular o
discurso retérico de liberdade ou soberania dos Estados e Municipios, o Executivo
federal condiciona a prestacdo de determinadas subvengbes ao cumprimento de
condi¢cbes por ele impostas. Teoricamente, € mantida a autonomia dos entes
descentralizados; na realidade fatica, tal conduta “crava estacas profundas na autonomia
imaginada pelos entes federados”, em um gritante desvio ideologico e programatico do

ideal federalista (LAMY, 2013, p. 188).

Em um Estado que admita a organizacao federativa, como € o caso brasileiro, a
descentralizacdo eficaz do poder deveria ser pressuposto da adogdo do sistema
federativo, e ndo um resultado objeto de programas de governo. O foco do federalismo
deveria voltar-se a temas de politica publica ligados a integracdo e unidade nacional, em
especial a solidariedade entre os entes, ou seja: a atuagdo conjunta e integrada dos
componentes da federacéo para a solucdo de problemas comuns, ao tempo em que seja

valorizada a competéncia para resolucao de questdes peculiares de modo independente e
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separado. O desenvolvimento nacional, na estrutura federalista, passa pela atuacdo
cooperativa entre os entes federados. Porém, ndo ha como conceber a ideia de

solidariedade e cooperacao entre os entes federados

se a Unido atua isoladamente no planejamento (o que é reforcado pelos arts.
21, IX e 48, 1V da Constituicdo de 1988), se 0s organismos regionais sdo
meros administradores locais das politicas controladas integralmente pela
primeira. Ndo ha colaboracéo, solidariedade, mas dominacgéo, se nas méos da
Unido esta efetivamente a receita, se a Unido impde condicbes aos Estados e
Municipios para repassar as suas verbas (ou mais especificamente para
renegociar suas dividas — exigindo a privatizacdo de bancos e companhias
energéticas, por exemplo).[..] E preciso que as Regibes adquiram
estatalidade, com capacidade politica, precisam ser sujeitos, € ndo meros
objetos. Os cidadédos precisam conservar o poder de governar, ndo meramente
administrar os problemas locais (LAMY, 2013, p. 189).

O modo como a organizacdo da sociedade brasileira vem sendo forjada no
decorrer dos tempos fortalece as desigualdades intrincadas no sistema politico do pais.
A construcdo do regime democratico e dos ideais republicanos no pais ja nasceu com
vicios substanciais, facilmente identificaveis nas relacbes da sociedade brasileira com os
espacos de poder. Praticas histéricas como o coronelismo ou clientelismo, e também
caracteristicas patrimonialistas no modo de gerir a maquina publica vao além de meros
vicios ou maculas no processo de efetivacdo da democracia no Brasil, em verdade séo
verdadeiras engrenagens que além de burlar os objetivos constitucionais, buscam
promover a permanéncia da ocupacdo dos cargos institucionalizados de poder,
deturpando a figura do Estado a ponto de apresenta-lo como uma poderosa maquina que
garante beneficios e privilégios as classes que ocupam seus mais altos escalGes
(RIBEIRO FILHO, 2013, p. 212).

Aceitar que a positivacdo de normas juridicas, por si, garante a transformacéo
da realidade ¢ um grave equivoco (ainda hoje cultuado). O direito positivo, de fato,
existe para que 0s contextos sociais encontrem conformidade no texto juridico, abrindo
a possibilidade de conquistas e avancos que ndo seriam possiveis sem 0s instrumentos
oferecidos pelo direito. O pacto federativo, enquanto forma de Estado orientada pela
Constituicdo, deve seguir de modo estrito os ditames constitucionais. Nos idos da
Primeira Republica, quando despontado no Brasil o estandarte federalista, as diversas
condicionantes politicas que acompanharam a estruturacdo inicial da Federacdo
determinaram consequéncias entranhadas até hoje no sistema organizacional do Estado,

perpetuando a desigualdade regional na nagéo. O desprezo com que foi tratada a questao
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federalista a época afirmou-a como mecanismo manobrado por interesses econdmicos
segmentarios, deixando passar, o constituinte, “a oportunidade de, com o advento dessa
nova forma de organizacdo do poder territorial no Brasil, imprimir salutar funcao
promocional as estruturas de descentralizagdo do poder” (OLIVEIRA, 2012, p. 156),

proporcionando a base para o desenvolvimento do pais de forma integrada.

Quando iniciada a formagéo federalista dos Estados Unidos, a Unido promoveu
ferrenhas lutas em prol de maior autonomia dentro da Federacdo, haja vista as vastas
prerrogativas dos Estados membros; no Brasil, em que pese o pacto federativo tenha
sido talhado nos moldes norte-americanos, séo os entes subnacionais que historicamente
lutam por maior autonomia e fortalecimento. Em decorréncia desse centralismo
exacerbado, a sociedade brasileira caracterizou-se ao longo do tempo pela “extrema
exclusao da sua populagdo, mais especificamente, exclusdo dos direitos de cidadania”
(CAMARGO, 2010, p. 213), dando a sensacdo de que a democracia no Brasil € uma
promessa ndo cumprida, pois se o0 pacto federativo enquanto garantidor da reparticdo do
poder no territdrio ndo consagrou seus objetivos mais essenciais, abre margem para que
seja langada duvida acerca da efetividade democratica do Estado brasileiro. Ausentes 0s
pilares de um Estado Democratico, quais sejam, a cidadania, a participacdo popular e o
funcionamento das instituicdes democraticas, torna-se dificil tratar da concretizagdo dos
ideais federalistas (CAMARGO, 2010, p. 214).

Com vistas & democratizacdo do pais e da sociedade brasileira é que se advoga
em favor do fortalecimento dos Municipios, enquanto entes federados. A federalizagédo
do Municipio atende necessidades que inevitavelmente configuram-se em um pais com
territorio cujas dimensdes dificultam o desenvolvimento pensado unicamente por meio
de uma gestdo centralizadora. Defender a descentralizacdo do poder fortalecendo os
Municipios ndo € questdo meramente ideoldgica, pelo contrério, trata-se de uma postura
I6gica e racional frente a realidade brasileira. Impbe-se, por razdes territoriais, a
descentralizacdo politica que assegure o funcionamento das instituicdes democraticas
até mesmo em pontos mais isolados ou distantes dos grandes centros (HIDALGO, 2010,
p. 219).

Em um cenério federativo como o do Brasil, onde o poder politico deve ser
alocado em diferentes esferas e niveis de atuacdo, é necessario ter o equilibrio federal

como norte das acdes que ditem o funcionamento dos entes da Federacdo. Contudo, a
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forca que possui a Unido é evidentemente superior aos Estados e Municipios,
especialmente se vista sob enfoque financeiro. Tal situacdo de disparidade fica ainda
mais agravada quando o ente central “coloca em plano absolutamente superior seus
proprios objetivos, ignorando as exigéncias constitucionais relacionadas com o
federalismo e impondo decisdes que representam enorme constrangimento financeiro”
(DALLARI, 2013, p. 591) aos entes subnacionais, criando relacdo de dependéncia que
ofusca a descentralizacdo prevista pela Constituicdo. Assim, embora seja formalmente
mantida a autonomia de todos os componentes da Federacdo, a pratica demonstra
fortalecimento do poder central e absoluta superioridade da Unido em relag@o aos outros

entes.

Nesse contexto de distor¢do do federalismo, a postura que o Supremo Tribunal
Federal adota, muitas vezes ndo se mostra equanime em relacdo aos entes da Federacao.
A influéncia exercida pelo Executivo da Unido sobre a Corte pode ser notada, de inicio,
na forma como sdo escolhidos os Ministros, em direta ligacdo com a presidéncia da
Republica. Por outra via, os Municipios fracassaram em diversas teses defendidas junto
ao Supremo, bem como sobre os Estados ndo se pode afirmar que obtiveram pleno éxito
em suas demandas. A Unido, por sua vez, coleciona maior nimero de sucessos Nnos
conflitos dirimidos no STF. Ndo importa aqui detalhar os conflitos que versam sobre
questbes federativas e que ja tenham sido de alcada do Supremo Tribunal Federal,
contudo, até mesmo nessa seara € interessante observar que uma das vantagens que
carregaria a correta aplicacdo do sistema federativo, com a pulverizacdo do poder dentre
0s nucleos locais de poder, seria afastada a tendéncia de influxos negativos do STF. Tal
afirmacdo encontra base na fiscalizacdo exercida pelo Judiciario em cima dos governos
estaduais e municipais, cujas atribuicdes e exercicio do poder sdo deveras controlados
com maior rigor. Ademais, vale repisar que a verticalizacdo do poder tende a ofuscar a
divisao horizontal do poder, demonstrando mais uma vez que, quanto mais distribuido o
poder, mais facil € o controle exercido sobre ele (MACHADO SEGUNDO, 2005, p.
156).

A assimilacdo de dispositivos presentes na Constituicdo Federal, enquanto
documento que normatiza o pacto federativo, ndo é simples exercicio de retérica
juridica ou politica, muito mais se aproxima de um grande desafio cuja efetivacdo sera

alcancada por meio de um grande esforco social coletivo. Nesse diapasdo, quaisquer
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movimentos que tentem excluir a sociedade da tarefa de concretizar os objetivos
constitucionais, delegando apenas atores intelectuais e politicos para tal exercicio,
apenas facilitara a perpetuacdo dos beneficiarios que sempre mantiveram seus
privilégios dentro da estrutura publica (BARRETO LIMA, 2010, p. 79). E nisso, uma
vez mais, fica demonstrado o prejuizo acarretado pela tendéncia a centralizar o poder
estatal, pois a aproximacéo popular dos espacos de tomada de deciséo ocorre com mais
facilidade e efetividade, por meio das instituicbes descentralizadas. O pleno
desenvolvimento da democracia, da cidadania e das liberdades as quais a nagéo tanto
idealiza depende da descentralizacdo do poder politico do Estado, promovendo néo
somente a efetivacao dos ideais de conducdo politica pretendidos pela Constitui¢cdo, mas
também, todo o projeto de constitucionalismo democratico programado pela sociedade
dos anos 80, que viu na promulgagdo da nova ordem constitucional, um lampejo de

esperanca no desenvolvimento democréatico da Republica brasileira.

3.3 A construcdo do Estado Democratico de Direito: o Pacto Federativo como
instrumento  politico-constitucional de realizagdo do constitucionalismo
democratico

Uma das justificacbes da organizagdo federativa do Estado &,
indubitavelmente, a defesa da democracia. Por meio do Estado cujo poder desconcentra-
se em todo seu territorio, abrindo espago para verdadeira aproximacdo popular das
instituicdes democraticas, poder-se-a considerar descerrado o caminho para a realizagdo
democratica de tal Estado. Isso equivale a dizer, em outras palavras, que o federalismo
atua como garantidor do desenvolvimento da democracia no Estado que o adota, pois, a
previsdo positiva de um Estado democratico no plano constitucional, por si s6, ndo
assegura a efetividade da democracia, sendo necessario um mecanismo procedimental

que ordene e estabeleca balizas basicas para atuacdo estatal na busca pela democracia.

Tal concepcéo do pacto federativo como engenharia constitucional facilitadora
do desenvolvimento democrético encontra respaldo nas palavras de Montesquieu. O
filésofo, ao conceber a triparticdo de poderes em um Estado, cuidou de limitar o poder
em si mesmo, buscando evitar a hipertrofia de uma expressdo do poder sobre a outra.
De modo anélogo, num Estado Federado ha a preocupagdo que um nucleo de poder, em
geral o nucleo central, ndo busque sua sobreposi¢do a outros nucleos de poder que
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compdem a Federacdo, pois ocorrendo tal situacdo, comprometer-se-ia a moderagao do
poder pretendida por Montesquieu. Nas palavras do proprio autor,

a democracia e a aristocracia ndo sdo Estados livres por natureza. A liberdade
politica s6 se encontra nos governos moderados. Mas ela nem sempre existe
nos Estados moderados; s6 existe quando ndo se abusa do poder; mas trata-se
de uma experiéncia eterna que todo homem que possui poder é levado a dele
abusar; ele vai até onde encontra limites. Para que ndo se possa abusar do
poder, é preciso que, pela disposi¢do das coisas, 0 poder limite o poder
(MONTESQUIEU, 1996, p. 166).

A comunidade politica que pretenda definir os pressupostos fundadores do
controle constitucional do poder deve considerar que todas caracteristicas,
procedimentos, padrdes e limites que venham ser estabelecidos, devem estar associados
a um quadro dogmatico-constitucional. Tal como ocorreu com outros temas juridicos na
histdria, a percepcdo de controle e limitacdo do poder deve ser balizada pelo Direito
Constitucional, como sendo um campo especifico de estudo deste. Nesse sentido, surge
a imposicdo de diversas exigéncias que levam a dimensdo interpretativa de controle a
ajustar-se com a ideia de um Estado constitucionalizado. Inobstante tais exigéncias, nem
sempre o pretendido ajuste ocorre de modo adequado, a exemplo de muitas experiéncias
que, “partindo de uma pré-compreensdo monista do controle como ferramenta de
contencdo, ndo foram capazes, por exemplo, de atualizar o tema em face das

reivindicacdes postas pelo Estado de Bem-estar social” (PEREIRA, 2010, p. 196).

Ao tempo em que a dindmica social foi alterando as perspectivas acerca dos
processos politicos e decisorios, e sobre o uso do poder constitucional com viés
dirigente, ou seja, comprometido com a concretizagdo de ideias de justica social,
analisar o controle e limitagdo do poder em plano de mera restricdo do exercicio deste
parece pouco adequada com o contexto social atual. Por essas razdes, o controle do
poder deve ser pensado em consonancia com uma ‘“compreensao democratica de
Estado, constituicdo e constitucionalismo, a definicdo concreta dos sistemas, técnicas e
institutos constitucionais de controle dogmaticos deve ser capaz de comprovar sua

compatibilidade a certos critérios pressupostos” (PEREIRA, 2010, p. 196).

Ao lado da visdo constitucional de limitacdo do poder institucionalizado que
esteia um regime estatal democratico, deve-se atentar ao fato de que os objetivos

dispostos no artigo 3° da Constituicdo da Republica imprimem ao texto constitucional
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carater claramente dirigente, conferindo a Carta Magna a tarefa de conduzir as férmulas
politicas das atividades estatais, vigiando sempre a consonancia da atuacéo politica com
0 regime constitucional vigente. Os objetivos constitucionais do artigo 3° buscam,
também, explicitar o contraste entre a injusta realidade social e a necessidade de
combater as injusticas, impedindo que o texto constitucional considere como
concretizado o que ainda esta por ser feito, provocando o Estado a transformar a
estrutura econémica e social do pais. A concretizacdo dos objetivos ndo se reduz a mera
atuacdo imediata do Estado por meio da prestacdo de politicas publicas pelo Poder
Executivo, mas sim, uma “atitude positiva, constante e diligente do Estado”
(BERCOVICI, 2013, p. 204).

Para tanto, impende pensar um procedimento de conducdo da concretizacdo
dos ideais democraticos, tendo permanentemente em vista que o proprio procedimento
de concretizacdo da democracia deve ser balizado pelo constitucionalismo democratico,
ndo sendo uma formalidade externa a Constituicdo, pois assim o sendo, caracterizar-se-
ia como mais um objeto de retdrica corrompido em substancia e vazio em conteudo

democratico.

No alvorecer do século XXI o modo como se organiza a vida humana em
sociedade passou por grandes reviravoltas em razdo dos avancos tecnoldgicos que
permitiram maior interconexdo social, transformando o modo como o ser humano se
comunica. As mudangas tecnoldgicas em curso no mundo incorporaram-se com
velocidade a dinamica social, afetando as estruturas organizacionais concebidas pela
sociedade, provocando reorganizacao, inclusive, das relacdes de poder. Com as relagdes
sociais cada vez mais organizadas em redes de conexdo, a ideia de hierarquizacdo das
relacBes foi dando lugar a concepcdo de uma atuacdo social mais colaborativa, cuja
caracteristica essencial € a independéncia reciproca e concorréncia simultanea de
autoridades. Desse modo, a configuragdo de Estado Unico, com o6rgdos e funcdes
hierarquicamente acomodados em pirdmide j& mostra-se obsoleta na sociedade
conectada em rede, cujas demandas exigem um Estado com funcionamento apto a
“detectar, acolher, processar e atender demandas pluralistas das sociedades alumbradas
pelas luzes da explosdo das comunicacBes, aos poucos se desagrega em plurimos
centros de comando, distribuidos em varios niveis decisionais” (MOREIRA NETO,
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2006, p. 86), cujas relagdes ndo sejam de subordinacdo entre 0s niveis, mas sim, de

coordenagdo e controle reciprocos.

Qualquer esfera de governo, seja da Unido, dos Estados ou dos Municipios,
deve ser tratada como mandataria e representante fiduciaria do povo, tendo a
incumbéncia de trabalhar com determinadas competéncias e poderes designados para o
cumprimento de finalidades distintas. Hierarquizar a relacdo federativa compromete a
estrutura que busca efetivacdo democréatica, ao tempo em que prejudica a populagéo,
que fica a mercé de jogos politicos, pois quando o espaco publico se torna arena de
conflitos entre interesses privados, perde-se de vista o povo. Sobre esse ponto, nos idos
da elaboracdo da Constituicdo norte-americana, em 1788, falava James Madison que o
desequilibrio federativo pode levar os entes da federacdo a tratarem-se como inimigos
entre si, e nesse ponto, deve ser repisado que

a autoridade final, seja qual for a autoridade delegada, reside somente no
povo, e que ndo tem que depender meramente da ambi¢do ou destreza
comparativas dos diferentes governos antes que qualquer dos dois consiga
ampliar sua esfera de jurisdicdo as expensas do outro. A verdade, tanto como
0 decoro, exigem supor que o resultado tem de depender, em todos o0s casos,
dos sentimentos e sangdo de seus eleitores comuns (MADISON, 1959, p.
191).

A intensidade das mudancas provocadas na configuracéo social no século XXI
da nova forca para a necessidade de efetivacdo das exigéncias constitucionais,
conduzidas pela vivéncia concreta da sociedade e ndo por mera especulacdo doutrinéria
ou teodrica. Com vistas a essa necessidade de concretizacdo do discurso constitucional, o
federalismo pode servir como ponto de partida na construcdo das bases institucionais
que ditardo o tom da atuacdo estatal no mundo secularizado. Ao prever a figura do
Municipio como ente da Federacdo, a Constituicdo brasileira de 1988 escreveu uma
pagina do constitucionalismo moderno, pois estabeleceu os parametros e diretrizes
constitucionais aptos a materializar a forma federativa de Estado visando a efetiva
concretizacdo das aspiracGes de democracia carregadas no cerne do federalismo. Ao
admitir a forma federativa, a Constituicdo do Brasil assume que a maneira optada para
organizar o Estado promove a convivéncia autonomia de diversos nucleos de poder
politico, que devem conviver entre si, sem subordinacdo (BARRETO LIMA, 2013, p.
783).
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Sob essa Otica, o Estado Federal apresenta-se como meio congruente com 0s
anseios das novas dinamicas sociais, haja vista a possibilidade de coexisténcia dos
nucleos de poder local na Federacdo, que atuam como facilitadores de uma abertura do

espaco publico para as pluralidades existentes no pais.

Quando despontados estudos acerca das nogGes modernas de federalismo, a
questdo federativa fora tratada puramente como questdo estrutural de organizacdo
politica. Contudo, analises feitas a partir da observacdo de estruturas federativas
adotadas no mundo reconheceram que a adocdo do federalismo enquanto estrutura
organizacional ndo garantia a aplicacdo dos principios imbricados no federalismo, pelo
contréario, apresentava-se como contradicdo com objetivo de mascarar estruturas
centralizadoras do poder. A partir de entdo, a questdo federalista passou a ser abordada
ndo apenas como estrutura, mas também, como procedimento (ELAZAR, 1991, p. 66,

traducdo nossa).

A davida originada desta abordagem foi acerca da possibilidade de considerar
o federalismo como estrutura e procedimento, simultaneamente. Enquanto estrutura, o
federalismo aloca o poder estatal no territorio, organizando os nucleos e espagos de
realizacdo do poder; por sua vez, o federalismo enquanto processo politico, em geral,
inclui as concepcgdes politicas e culturais da sociedade, promovendo entre 0s
componentes da Federagdo um campo de negociacdo e cooperacdo no qual o poder
politico é exercido, tendo como objetivo o consenso entre todas as partes ou, na
auséncia deste, um resultado que proteja a integridade dos entes. Assim sendo, €
possivel inferir que somente em um Estado no qual os procedimentos politico-
governamentais repercutam principios federativos é que a estrutura federativa tera

substancia efetivamente federalista (ELAZAR, 1991, p. 67, traducdo nossa).

O federalismo, de fato, acomoda tanto a concepcdo de estrutura, quanto de
procedimento. Apesar de existirem poucos estudos que tratem o federalismo como
procedimento, é possivel imaginar o procedimento federalista como pré-requisito para o
estabelecimento de uma estrutura federativa plena, pois se um Estado federado se
organiza sem o procedimento correspondente, a estrutura organizacional desse Estado
pode até causar certo impacto nos processos politicos adotados, porém, tais impactos

produzirdo efeitos muito mais secundérios que essencialmente federativos, como é o
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caso das experiéncias federalistas na América Latina (ELAZAR, 1991, p. 68, traducao

nossa).

Prova material dessa afirmacdo reside no desenvolvimento do
constitucionalismo democratico no Brasil, onde dois temas ganham notavel
protagonismo: Republica e Federacdo, sendo possivel afirmar que o advento da
Republica ocorreu impulsionado pela forca do discurso federalista a época. Desde
entdo, as Constituicdes republicanas do Brasil adotaram a forma federativa de Estado,
amparando a adoc¢do da Federagcdo em promessas de transformac6es da ordem juridica e
politica do pais, sempre associando tais transformacdes a aspectos democraticos, como
descentralizacdo do poder e fortalecimento da autonomia dos ndcleos de poder local.
Contudo, a forca do discurso federalista ndo evitou que a pratica federativa surgisse
enfraquecida e comprometida por tendéncias centralistas. A consagracao da estrutura da
Federacdo no texto constitucional ndo garantiu liberdade para sua execucdo e
aprimoramento enquanto procedimento politico-administrativo, pelo contrério, a
estrutura Federativa é que foi historicamente asfixiada pelo modus operandi
centralizador da politica brasileira, produzindo efeitos praticos minimos de
descentralizacdo do poder, incipientes para que pudesse ser alavancada a promocao da
democracia constitucional no pais (BARACHO, 1986, p. 10).

O Estado constitucionalmente estabelecido também carrega 0 compromisso de
preservar os direitos fundamentais do individuo, balizando a interpretacdo do texto
constitucional de forma a garantir a materializacdo dos direitos fundamentais. No
contexto de um constitucionalismo dirigente, a alocacdo federal do poder torna-se um
atributo constitucional que, em sentido positivo, deve reforcar a causa dos direitos e, em
sentido negativo, deve evitar que se obstrua a concretizacdo dos direitos. A
interpretacdo constitucional, nesse viés, requer a invocacdo do espirito constitucional
aspirado pelos constituintes, implicando em um esforco para tornar a Carta
Constitucional mais fiel a si mesma (JACOBSOHN, 1996, p. 31, tradugdo nossa).

A Federacdo adotada pela Constituicdo deve ser, em esséncia, republicana no
sentido original de Res publica, ou seja, a coisa publica pertencente a todo o pablico da
nacdo, e ndo exclusividade de determinado segmento ou parcela deste publico. A
participacdo democratica da sociedade em um Estado federado é elemento

indispensavel, haja vista ser a insercdo da populacdo nos espagos governos que
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diferencie o federalismo de um arcaico feudalismo. E necessério que um arranjo federal
seja sustentado por uma base popular, pois desse modo é assegurado o caréater
republicano do Estado. Quaisquer tentativas de estabelecer uma estrutura federativa em
territorio com politicas centralistas e autoritarias ja surgem fadadas ao insucesso, por
faltar-lhes a legitimidade democratica (ELAZAR, 1991, p. 108, traducdo nossa).
Equivale a dizer, portanto, que o ambiente democréatico ao tempo em que € o objetivo
méaximo do federalismo, constitui-se como pressuposto para o eficaz funcionamento da

estrutura federativa.

Tal construcdo teorica tecida acerca do federalismo coaduna-se intrinsecamente
com valores democraticos, sendo estes, a espinha dorsal do constitucionalismo
moderno. Considerando o raciocinio de federalismo democratico sobre um Estado
constituido, “resulta o entendimento de que a descentralizagdo ndo existe a ndo ser nas
sociedades que conhecem e praticam a democracia. A descentralizacdo prolonga,
precisa e vivifica a democracia” (BARACHO, 1985, p. 152). Ainda, fomenta a
ampliacdo das possibilidades de exercer a liberdade dentro do Estado, especialmente ao
definir os direitos dos individuos, precisando competéncias que materializem os direitos
estabelecidos. A descentralizacdo do poder é o caminho para que a Republica seja
gerida de modo publico, garantindo ampla participacdo nos negocios da maquina
publica e tornando, ainda, o periodo eleitoral um momento que ultrapasse a ideia de
mero procedimento de escolha entre opcgdes ofertadas, mais que isso: deve ser o
resultado de “provocacdes das forcas politicas e de estruturas sociais complexas,
passiveis de representacdo em todos os segmentos da descentralizagao” (BARACHO,
1985, p. 153).

A autonomizacdo dos nucleos locais de poder decorrente da descentralizacao
federativa deve ser permanentemente acompanhada por balizas constitucionais, o que
equivale a dizer que a estruturacdo descentralizada do Estado deve ser conduzida tendo
a Constituicdo como nucleo central. Pois, admitir a descentralizacdo do poder sem ter o
cuidado com postulados basicos da Carta Magna, incorre no risco de abrir espaco para
que o liberalismo politicamente orientado pela cultura patrimonialista domine os
espacos de poder. Portanto, para que a Federacdo possa, de fato, ser instrumento
concretizador dos objetivos da Constituicdo, deve ser agregado ao processo

descentralizador um conjunto de mecanismos “capazes de garantir a efetividade dos
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principios constitucionais como fundamento de validade das decisbes publicas
construidas com a interface social” (HERMANY, 2007, p. 255).

A Constituicdo Federal do Brasil promulgada em 1988 é um dos grandes
documentos politicos e constitucionais do mundo, correspondendo ao resgate da
legitimidade da esfera politica, entendendo como esfera politica “o0 modo e o lugar
especifico da constitui¢do de condigdes fundamentais da existéncia individual/coletiva”

(CANOTILHO, 2013, p. 45).

A Carta Magna busca conformar a esséncia politica em todos seus aspectos e
dimensoes, desde politicos e econémicos, até sociais e culturais. A ideia que carrega a
instituicdo de uma nova ordem constitucional traz forte significado libertador,
rompendo com “infraestruturas estabelecidas e sistematicamente pressupostas como
dados politicos imutaveis”. A Constitui¢do ¢ um documento essencialmente politico,
pois é pelo seu texto que se fixa o exercicio reflexivo do poder por meio do poder,
articulando simultaneamente teorias constitucionais com teorias do Estado. E nessa
articulacdo entre direito constitucional, ciéncia politica e teoria do Estado que nasce a
I6gica de um documento constitucional dirigente no contexto politico-constitucional do
Brasil, pois aceita-se a ideia de que a positivacdo e normatizagdo constitucional dos
assuntos politicos e da concretizacdo democratica ndo se conforma com a ideia de uma
Constituicdo promulgada apenas com o fito de reduzir ou limitar o poder politico. A
Constituigdo inserida no contexto moderno brasileiro é racionalmente concebida como
uma pedra fundamental da comunidade, produzindo “efeitos diretivos na politica, na

legislagdo, na aplicagdo e concretizagdao das normas” (CANOTILHO, 2013, p. 46).

Passadas algumas décadas da promulgacdo da Constituicdo, ja ndo pairam
duvidas no meio juridico-politico de que a efetivacdo da Constituicdo como Carta
dirigente pressupfe que as instituicdes democraticas apliquem o texto constitucional,
pois a constitucionalizacdo de objetivos republicanos fundamentais, per se, ndo garante
a sua eficacia pratica. Na interseccdo entre a realidade cotidiana e o texto juridico
positivado reside a lembranca de que um texto legal, mesmo que seja o texto
constitucional, “ndo pode ser compreendido na sua ‘textitude’, devendo ser
compreendido na applicatio, que ndo ¢ uma ‘operagao subsidiaria’, mas a condigdo de

possibilidade para que, do texto, construamos a norma” (STRECK, 2013, p. 77).
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Conforme a exposicdo aqui redigida, partindo do mais bésico pressuposto
juridico de que a positivacdo de um ideal ndo basta para a concretizacdo deste, a eficacia
material do conteudo dirigente prescrito na Constituicdo da Republica inaugurada no
Brasil de 1988 precisa de grandes esfor¢os nacionais que confrontem tendéncias
historicas, politicas, culturais e sociais que apresentem ameagca ao progresso do
constitucionalismo democratico carregado na Carta constitucional. Dentre tais ameacas,
as tendéncias ao centralismo do poder, que afrontam de modo arriscado e temerario a
forma federativa na qual se organiza o Estado brasileiro, devem ser repudiadas pela
sociedade. Quaisquer atitudes juridico-politicas que ponham em risco o pacto federativo
brasileiro, em verdade embaracam o compromisso da propria Constituicdo com a
construcdo de um Brasil livre, justo e igualitario, cuja base de sustentacdo é a
pluralidade caracteristica do Estado brasileiro.

Para que a Constituicdo considerada cidadd seja, de fato, instrumento de
cidadania, é necessario que se procedam trabalhos voltados ao empoderamento civico
do cidaddo. Para que a Constitui¢do, considerada uma das mais democréticas ja vistas
no mundo, promova a democracia na nacao, faz-se necessario uma leitura integrada do
seu texto, fazendo irradiar sobre cada instrumento previsto nas linhas do texto
constitucional os ideais democraticos almejados pelo constituinte. Destarte, nesse
contexto de Brasil, vale reiterar que defender a descentralizac&o do poder pela aplicagéo
correta e adequada do pacto federativo, ndo € uma defesa deveras ideoldgica, é uma
defesa da Constituicdo da RepuUblica. Para que a Constituicdo alcance a capacidade de
ser um documento dirigente e transformador da realidade social, a insercdo do texto na
realidade historica e cultural brasileira precisa ser acompanhada de um procedimento
capaz de promover, em todas as camadas da sociedade, uma abertura para atuacéo da

vontade constitucional.

N&o se trata de pensar um procedimento politico ordinério, tampouco de
medidas paliativas que atendam de maneira imediata demandas urgentes, sem um
planejamento eficaz de longo prazo. O federalismo como instrumento para a
democratizacdo do pais deve cravar, de maneira solida, a esséncia da democracia,
descentralizando todos os espagos que permitam a participacdo do cidaddo na esfera
publica, passando ao individuo a tomada de consciéncia de que ele constitui o poder e,

por conseguinte, o Estado brasileiro. Portanto, o Pacto Federativo constitucionalizado
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ultrapassa a ideia de ser apenas um ideal politico: € a mais primordial base para o
desenvolvimento da nacgdo, o maior sinal de respeito da Constituicdo brasileira com o
Estado que ela constitui, sendo um caminho possivel para edificagdo dos objetivos
incrustados na propria Constituicdo. O Pacto Federativo brasileiro, em altima anélise,

pode ser considerado o mais apropriado pacto firmado com a democracia.
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CONCLUSAO

A extensdo territorial na qual se assenta o Brasil exige a ado¢do de uma forma
de Estado capaz de assegurar a unidade nacional ao tempo que garanta a liberdade para
o desenvolvimento das potencialidades regionais. Todavia, na historia brasileira, nem
sempre a adogdo da forma federativa de Estado refletiu em uma prética politico-
administrativa descentralizada, consoante pretende a esséncia federalista. As primeiras
raizes do federalismo em solo brasileiro foram fruto de negociagdes firmadas entre 0s
setores dominantes do expediente politico, desde entdo, a organizacdo federativa do
Estado ocupou lugar no centro das variadas mudancas politicas e juridicas pelas quais
passou o Brasil, sendo deveras preterida a vocacdo descentralizadora e aberta do Pacto

Federativo.

A Constituicdo de 1988 marcou importante passo rumo a democratizacdo do
pais, fato que encontra suporte no Pacto Federativo adotado, pois, conferir ao Municipio
a condicéo de ente politico federado transforma a Federacéo brasileira em uma das mais
abertas, descentralizadoras e democraticas do mundo. A garantia material de que a
federalizacdo politica do Municipio deve ser afirmada com vigor pode ser encontrada no

texto constitucional, quando ao Municipio sao atribuidas autonomias e competéncias.

Ao imbuir o ente municipal de competéncias administrativas, a Constitui¢éo
Federal admite que determinadas tarefas podem ser melhor executadas em uma unidade
politico-administrativa com extensdo territorial delimitada, na qual os atores politicos
possuem maior capacidade de diagnosticar as reais necessidades do espaco e da
populacdo que o habita. Ademais, ao institucionalizar ndcleos locais de poder, promove-
se abertura a participacédo direta e ativa da populacao, haja vista sejam os habitantes do
Municipio os destinatarios imediatos dos servicos publicos a serem executados pelo
ente municipal, portanto, a estes € mais sensivel a qualidade da gestdo publica.

Nesse trilhar, o municipe estando imediatamente afetado pela conducédo da
maquina publica municipal tem despertado o interesse em que a gestdo do Municipio

ocorra de modo satisfatorio as suas necessidades. Desse modo, por ser 0 Municipio o
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nucleo democrético institucionalizado mais préximo da populacao, é factivel ao cidaddo

a exposicdo de sua vontade e a possibilidade de sua atuacédo politica direta.

Assim, ao proporcionar a tomada de consciéncia politica por parte do cidadéo,
a descentralizacdo politica materializada no Municipio leva a efeito os anseios de
democratizagdo do pais pretendidos pela Constituicdo de 1988. Afinal, com a sociedade
civil consciente da sua qualidade de detentora do poder estatal vé-se preenchida a
necessidade de legitimacao popular das instituicdes democraticas. E nesse sentido que o
Pacto Federativo, enquanto modelo naturalmente descentralizador do poder, pode ser

considerado um instrumento de aprimoramento da democracia.

Entretanto, em que pese o texto constitucional seja carregado de ampla vocacéo
democratica e descentralizadora, a pratica politica culturalmente centralista permanece
agindo na Republica brasileira. Inobstante exista previsdo para fortalecimento dos
nucleos locais de poder, por meio de maior autonomizacdo dos Municipios, ndo sao
poucas as forcas centralistas que comprometem a descentralizacdo federativa ao
concentrar maior poderio em favor da Unido, criando relacGes de dependéncia entre 0s

entes federativos.

Como exemplo de tal centralismo exacerbado, pode-se citar a disparidade do
federalismo fiscal com o federalismo politico: enquanto o viés politico da Federacédo
pretende a descentralizacdo do poder, propiciando ambiente amplamente aberto para o
exercicio da cidadania, a derivacdo financeira do federalismo demonstra contundente
tendéncia centralizadora, enfraquecendo o exercicio da autonomia de Estados e
Municipios enquanto deixa o 6rgéo central mais robusto e com franco dominio do poder
politico. A nefasta consequéncia desse desequilibrio é notada na relacdo de dependéncia
criada entre a Unido e os entes subnacionais da Federacdo, quando o repasse de recursos
pelo governo central passa a ser condicionado a fidelidade dos gestores estaduais e

municipais com a cartilha politica ditada pelos ocupantes da esfera federal de governo.

Os desvios centralizadores verificados no federalismo fiscal ao
comprometerem a autonomia dos entes descentralizados, afetam todo o ideal
democratico da Constituicdo. Na medida em que o0s entes subnacionais apresentam-se
de modo enfraquecido aos cidaddos, enquanto o ente central, sendo o possuidor de
maiores condicGes de exercicio pleno do poder politico mostra-se corrompido por

habitos viciados, cujo cerne coronelista remete a memaria nacional a tempos nos quais a
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democracia era utopia a ser alcancada, coloca-se em divida toda a credibilidade do
Estado constitucionalizado e, por conseguinte, do proprio texto constitucional.

Portanto, a defasagem do Pacto Federativo acarreta prejuizos a propria ideia de
Estado, a validade da Constituicdo Federal e, por fim, ao sentido maximo de
democracia. Nesse cenario, dar ao Pacto Federativo um funcionamento condizente com
0 gue a estrutura descentralizada propde equivale a defender a existéncia da democracia
no Brasil, afirmando a validade e soberania do texto constitucional democratico. Para
tanto, é necessaria a recomposicao do sistema politico nacional, estruturado por meio de
institutos juridicos, de modo a adequar o funcionamento das instituices ao poder
descentralizado da Federacéo, possibilitando que o Pacto Federativo seja instrumento na

busca pela afirmacdo democratica do Brasil.
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