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Resumo: O estudo do pacto federativo perpassa por um espectro
multidimensional da organizacao politico-social do Estado Democratico
de Direito que envolve a reparticao constitucional de competéncias, a se-
paragao vertical de poderes, a regra democratica e a protecao de direitos
fundamentais. A partir de assimilacao acritica do federalismo centripeto
norte-americano, o pacto federativo brasileiro gestou graves distor¢des
que sdo perceptiveis até os dias de hoje, dai a necessidade de reestrutura
-lo com a finalidade de promover a reducao das desigualdades regionais
e potencializar o desenvolvimento nacional. Com efeito, urge reconfigurar
o pacto brasileiro a partir de alteracdes normativas capazes de reduzir o
gigantismo centralizador da Uniao, em detrimento dos Estados-membros,
fortalecendo mecanismos de desenvolvimento estratégico do Brasil.
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Abstract: The study of the federative pact runs through a multi-
dimensional spectrum of the political-social organization of Rule of Law,
which involves the constitutional division of responsabilities, vertical se-
paration of powers, democratic rule and protection of fundamental rights.
From the uncritical assimilation of US centripetal federalism, the Brazilian
federal pact has created serious distortions that are perceptible to the
present day, hence the need to restructure it with the purpose of pro-
moting the reduction of regional inequalities and enhancing national de-
velopment. Indeed, it is urgent to reconfigure the Brazilian pact through
normative changes capable of reducing the Union's centralizing gigan-
tism to the detriment of subnational, strengthening Brazil’s strategic de-
velopment mechanisms.

Keywords: Centrifugal Federalism. Centripetal federalism. Recon-
figuration of the federative agreement pact.

1 INTRODUCAO

O estudo do pacto federativo € um dos temas mais fascinantes
da teoria constitucional, uma vez que abarca um espectro epistemologi-
co multidimensional que mescla, dentre outros, os conceitos de Estado
Democratico de Direito, reparticao constitucional de competéncias, auto-
nomia dos entes federativos, separacao vertical de poderes e desenvolvi-
mento nacional.

Dessarte, a analise do principio federativo ndo pode mais se limitar
ao debate em torno da organizacao politico-administrativa do Estado vis-
lumbrada como um pacto de cooperacao de Estados que abrem mao de
sua soberania em prol da formacao de um unico Estado federal.

E nesse diapasdo que o presente trabalho tem a finalidade de fixar
o nucleo essencial do principio federativo, enquanto clausula pétrea, de
modo a delinear seu conteudo juridico minimo, sem o qual o pacto fede-
ral ficaria esvaziado sem nenhuma efetividade. Isto significa dizer que o
pacto federativo brasileiro ainda se encontra em construgao, carecendo
de maior desenvolvimento cientifico, seja na esfera da teoria constitucio-
nal, seja na esfera da ciéncia politica. Nesse sentido, Gilmar Mendes alerta
que:

"Os principios merecedores de protecao, tal como enun-
ciados normalmente nas chamadas clausulas pétreas, pa-
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recem despidos de conteudo especifico. O que significa,
efetivamente, separagao de Poderes ou forma federativa?
O que é um Estado de Direito Democratico? Qual o signifi-
cado da protecao da dignidade humana? Qual a dimensao
do principio federativo™?

Em consequéncia, a doutrina patria ganha a missao de edificar as
bases epistemoldgicas do conteudo juridico minimo do principio federa-
tivo, ou seja, estabelecer um minimum normativo que fixe os limites da
atuacao dos entes federativos a partir de relagbes constitucionalmente
garantidas entre a Unidao, os estados-membros, o Distrito Federal e os
municipios. Com isso, aspira-se contribuir para a abertura de novos es-
pacos de reflexao cientifica dentro da teoria constitucional, fazendo-a es-
tabelecer a fronteira juridico-constitucional da clausula de eternidade da
forma federativa do Estado brasileiro.

Por conseguinte, em um primeiro momento, este artigo tem a pre-
tensdao de examinar a formacao do pacto federativo, que surgiu a partir
da declaracao de independéncia das treze ex-colOnias britanicas, que se
estruturaram numa entidade até entao inexistente, com o desiderato de
obter maior seguranca contra ameacas externas e internas. No plano teo-
rico-conceitual, a formagao do pacto federal norte-americano nasceu jun-
tamente com o conceito de presidencialismo em contraposi¢cdo ao parla-
mentarismo, sistema de governo até entao dominante na Europa.

Assim, pode-se afirmar que a declaragdo de independéncia dos
EUA marca, a um sé tempo, a criacao de uma nova forma de Estado (fede-
racao) e de um novo sistema de governo (presidencialismo). Além disso,
é importante compreender que a formagao do pacto federativo estaduni-
dense projeta a ideia de que a organizacao do poder politico no espacgo
ocorreu através de forca centripeta, isto €, de fora para o centro, por agre-
gacao, partindo-se de uma Confederagao de estados soberanos para uma
Federacao de estados meramente autonomos. Isto justifica o atual para-
digma federal dos EUA, no qual os estados-membros (verdadeiramente
soberanos na condigao anterior de Confederagao) possuem alto grau au-
tondmico em termos de reparticao constitucional de competéncias, bem
como de autonomia financeira e fiscal em relacao a Uniao.

1 Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2015/10/agenda2030-pt-br.pdf>
Acesso em: 4 fev. 2018.
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Ja o pacto federativo brasileiro nasceu a partir de uma forca cen-
trifuga, isto €, do centro para fora, por desagregacao, partindo-se de um
Estado Unitario Absoluto para um Estado Federal. Isto significa dizer que,
diferentemente do modelo norte-americano, a federagao brasileira apre-
senta uma estrutura na qual, muito embora nao exista hierarquia formal
entre as unidades federadas, existe, sim, uma predominancia céntrica do
poder central (Unido) em termos de reparticdo de competéncias, arreca-
dacao de impostos e niveis de formulacao de politicas publicas, dai sur-
gindo a imagem de Estado Federal Ficticio ou de Estado Unitario de Fato.

Eis aqui a primeira linha de investigacao do presente artigo, qual
seja examinar as distor¢des do atual pacto federativo brasileiro, cujo mo-
delo centrifugo de formagdo contribui para o empoderamento do ente
central em detrimento dos governos subnacionais.

Facil é perceber, pois, que a assimilacao acritica do modelo es-
tadunidense gerou entre ndés uma forma ficticia de Estado Federal, que
manteve um processo decisério centralizado, no qual o poder central € o
difusor das grandes politicas publicas do Pais e principal coletor de taxas e
impostos. E nesse sentido que surgem as grandes distorcdes do federalis-
mo centrifugo brasileiro, que, alias, persistem até os dias de hoje: grande
concentracao de competéncias enumeradas da Uniao; alta dependéncia
das entidades federativas - notadamente dos municipios - as transferén-
cias e repasses tributarios obrigatorios feitos pela Unido e baixo grau de
autonomia dos governos subnacionais.

Ja a segunda linha epistemologica aspira tragar as bases tedricas
que informam a criacao do assim chamado federalismo tridimensional
brasileiro, modelo Unico na teoria constitucional contemporanea, na me-
dida em que consagra o poder municipal como ente federativo, junta-
mente com os Estados, o Distrito Federal e a Unido.

Portanto, é nesta segunda segmentacao tematica que se examina-
ra a elevacdo do municipio ao patamar de entidade politico-administra-
tiva com personalidade juridica de Direito Publico, dotada de autonomia
e competéncia normativa constitucionalmente estabelecida. Assim, des-
tacando essa caracteristica originaria do Direito Brasileiro, Augusto Zim-
mermann mostra que:

“A recepg¢ao do municipio como membro federativo €
uma heterodoxia deveras peculiar a organizagao federati-
va brasileira. Tradicionalmente, o Estado Federal promove
apenas um sistema bipartido ou bidimensional, porquan-
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to os Unicos entes federativos que costumem figurar nas
constituicdes federais sejam a Unido e os estados-mem-
bros.” (ZIMMERMANN, 2005, p. 46).

Ainda dentro dessa segunda segmentacao tematica, a intengao €
examinar a valorizacao politica da esfera municipal dentro da reestrutura-
cao do pacto federativo feita pela Constituicdo de 1988. Em consequéncia,
a ideia é perscrutar questdes tais como clientelismo e populismo na érbita
municipal, distor¢des no sistema constitucional de reparticao de compe-
téncias das unidades subnacionais e desvios nos sistemas de represen-
tacao politica. Com isso, desponta a necessidade de reestruturar o pacto
federativo brasileiro, cujo modelo centrifugo acabou por gestar graves
distorcdes, que, em ultima instancia, nada mais fazem do que agravar o
ciclo do empobrecimento estatal, aumentar as desigualdades regionais e
sociais e potencializar os desvios dos sistemas de representacao politica.

Finalmente, o terceiro momento de analise do presente artigo pre-
tende percorrer a senda das teorias do nucleo essencial e, em especial,
o exame do conteudo juridico minimo do principio federativo. Por sua
maior complexidade, énfase sera dada ao estudo da doutrina e da juris-
prudéncia patrias, na tentativa de estabelecer um primeiro esboco her-
menéutico daquilo que poderia constituir o nucleo essencial da forma
federativa de Estado.

Para perquirir a natureza juridica de tal nucleo essencial com a de-
vida densidade académica, é preciso antes investigar o carater multiface-
tado, que abarca diferentes aspectos da organizacao politico-social do
Estado contemporaneo, tais como perscrutacdo do grau de autonomia
das unidades federadas, boa ou ma reparticao constitucional de compe-
téncias, efetiva distribuicao igualitaria de justica e, finalmente, o grau de
protecao dos direitos fundamentais proporcionado pela adequada orga-
nizagdo do poder politico no espaco.

2 O ADVENTO DO ESTADO FEDERAL NORTE-AMERICANO E SUA
INFLUENCIA NO DIREITO BRASILEIRO

O processo de formacao centripeta do Estado Federal Norte-Ame-
ricano comecou em 1775 - ocasiao da revolta dos colonos contra as poli-
ticas financeiras do Reino Unido, sob o comando de Jorge Il - e terminou
em 1787 com a Convencao da Filadélfia, cujo desfecho foi a promulgacao
da Constituicdo dos Estados Unidos da América do Norte.
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Assim sendo, a declaracao de independéncia da Virginia de 1776,
redigida e assinada por uma comissao de cinco membros comandada
por Thomas Jefferson, transformou as treze col6nias em Estados livres do
jugo britanico, imprimindo-lhes o carater juridico de Estados soberanos e
atribuindo-lhes a capacidade de formular sua propria legislacdo e organi-
zacao politico-administrativa.

Ja no Brasil, como visto, antes mesmo de nossa primeira Constitui-
cao republicana, o artigo inaugural do Decreto n® 1 de 1889 ja estabelecia
oficialmente que o Brasil seria uma Republica Federativa, cujas Provincias
reunidas pelo laco da federagcao formariam os Estados Unidos do Brasil
(art. 2° do Decreto ut supra).? Ha de se observar, portanto, que, ao con-
trario do que ocorreu nos EUA, onde o processo de elaboracdo do pacto
federativo foi sendo lapidado paulatinamente, no Brasil, o principio fede-
rativo foi importado e imposto a uma realidade de estatalidade unitaria
que certamente ainda ndo estava preparada para absorvé-lo.

Na verdade, a questdo nao é tdo somente acerca da condi¢do an-
terior de estatalidade unitaria do Estado Brasileiro, mas, principalmente,
do tipo de federalismo importado e que foi o federalismo dual, cuja prin-
cipal caracteristica é a busca de equilibrio entre a Unido e os Estados-
membros, nao havendo relacao de subordinacao entre ambos.

E assim € que o modelo brasileiro, ao incorporar acriticamente os
elementos centrais do federalismo dual norte-americano, estabeleceu ri-
gorosa igualdade juridica entre os Estados-membros e a Unido, afastando
destarte qualquer perspectiva de interferéncia da Unidao no quadro geral
de competéncias constitucionalmente asseguradas as entidades federa-
das subnacionais. Nesse diapasao, ndao vislumbraram os sectarios brasi-
leiros do modelo norte-americano diversos fatos caracteristicos do Bra-
sil Império, paradigma estatal preexistente, e, em especial, o desnivel de
desenvolvimento entre as antigas Provincias, transformadas literalmente

2 Todavia, sustenta Paulo Bonavides ser “erréneo supor que a Federagdo no Brasil foi produzida uni-
camente pelo Decreto n° 1, do Governo provisorio de 1889. Se o presidencialismo colhe de surpresa
o Pais, desconhecido que era a todas as tradigdes de embate doutrinario em que nos haviamos em-
penhado durante a fase anterior a Republica, tal ndo se deu, porém, com a Federagdo. Esta, ou ja se
desejava, no sentir de monarquistas abalizados, da indole liberal de Nabuco e Rui, ou ja aguardava,
por solucdo logica e idonea aos antagonismos e crises que desde muito dilaceravam o corpo politico
da Monarquia. O Decreto 1 foi apenas o coroamento vitorioso de velhas aspiracdes autonomistas
que, ndo se podendo fazer nos quadros institucionais do Império por um ato reformista, se fizeram via
improvisagdo da acdo revolucionaria de 15 de novembro de 1889, resultando, assim, na implantacdo
do sistema republicano”. (BONAVIDES, 1996, p. 390, apud VON RONDOW, 2002).
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da noite para o dia em Estados-membros dotados de igual capacidade
juridica do poder central.

Em suma, de toda esta analise até aqui desenvolvida, resta indu-
bitavel que o processo de assimilacao acritica do federalismo centripeto
norte-americano gerou grandes distor¢des no Direito patrio, tais como:
grande concentracao de competéncias enumeradas da Unido; grande de-
pendéncia dos governos subnacionais - notadamente os municipios - das
transferéncias e repasses tributarios obrigatoérios feitos pela Unido, uma
vez que a maior parte da arrecadacao de tributos no Brasil se concentra
na orbita da Unido; baixo grau de autonomia dos governos subnacionais
(estados e municipios), em especial, a autonomia legislativa e tributaria e
criagao iluséria de um Estado Federal brasileiro, que, na opiniao de gran-
des publicistas, em ultima instancia, € mera ficgdo juridica, na medida em
que se institucionalizou o gigantismo centralizador da Unido em detri-
mento dos Estados-membros.

E por isso que Paulo Bonavides postula a criacdo de um novo mo-
delo federalista para o Brasil, o federalismo das Regides, cujo objetivo é
neutralizar a tendéncia cada vez maior de Estados Federais monoliticos,
verdadeiros estados unitarios que nao deixam margem de manobra para
as unidades subnacionais.

Com efeito, ndao se pode negar a tendéncia brasileira centraliza-
dora que se consubstancia na area de competéncia da Unidao que é am-
plissima, na medida em que a competéncia residual dos Estados - prevista
no artigo 25, § 1°, da Constituicao Federal — é bastante mitigada ante o
rol extenso de competéncias enumeradas da Unido, previstas no artigo 21
(competéncia exclusiva) e no artigo 22 (competéncia privativa).

E de se observar, portanto, que a competéncia residual dos Esta-
dos-membros foi coarctada por dispositivos constitucionais, que agigan-
taram as prerrogativas e competéncias do poder central (Unido), reser-
vando-lhe indubitavelmente aquelas de maior importancia.

A guisa de conclusdo desse segmento temético, impende, pois,
compilar, em quadro teorico-conceitual, o0 modelo estadunidense que,
como visto exaustivamente, € muito diferente do brasileiro. Assim, € im-
portante destacar as bases tedricas que explicam o alto grau de autono-
mia dos governos subnacionais dos Estados Unidos quando comparados
com seus congéneres do Brasil:

a) a formacao do federalismo norte-americano foi centripeta, isto
é, ocorreu da passagem de um Estado Confederal para um Estado Federal,
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enquanto que o federalismo brasileiro é centrifugo, ou seja, ocorreu da
passagem de um Estado Unitario para um Estado Federal, o que explica
até hoje a maior autonomia dos estados estadunidenses quando compa-
rados com os brasileiros;

b) os governos subnacionais norte-americanos podem estabelecer
a forma unicameral ou bicameral para o poder constituinte derivado de-
corrente (poder legislativo dos estados-membros); ja os estados brasilei-
ros adotam necessariamente a forma unicameral;

c) os entes federativos estadunidenses possuem ampla discricio-
nariedade para legislar sobre Direito Civil, Comercial, Processual, Eleitoral,
Penal e outros, sendo mesmo possivel que alguns estados da Federacao
norte-americana adotem a pena de morte e outros ndo, ou, que alguns
adotem o divorcio e outros ndo, enquanto que, no Brasil, tais matérias sao
de competéncia privativa da Uniao;

d) os estados-membros da Federacao norte-americana nao ficam
submetidos aos rigores do principio da simetria, na medida em que go-
zam de livre arbitrio quanto as linhas gerais do sistema presidencialista e
quanto aos sistemas de organizacao e governo municipais;

e) 0s governos subnacionais estadunidenses possuem plena auto-
nomia na estruturacao do seu sistema judiciario e do seu sistema eleitoral,
podendo até mesmo chegar a adotar institutos de democracia plebiscitaria
rousseauniana, como por exemplo o referendum (consulta popular de con-
validacao) ou o recall (revogacao do mandato eletivo por infidelidade as
teses programaticas mediante manifestacao superveniente do eleitorado);

f) as unidades federativas locais dispdem de grande poder de veto
no processo de atualizacao do Estado Federal norte-americano, na medi-
da em que a aprovacao de emendas constitucionais, mesmo que nao afe-
tem a distribuicao federal de poderes, exigem a ratificacao de trés quartos
dos estados-membros, sendo que ha tipos de emendas a Constituicao
que nao podem ser aprovadas sem a ratificacdo de 49 dos 50 estados-
membros da Federacao Norte-Americana.

Em suma, a compilacao do quadro tedrico-conceitual da estrutura
federal brasileira permite projetar a perpetuacao do gigantismo juridi-
co-financeiro da Unido, cujo desfecho € melancodlico: aumento das desi-
gualdades regionais e das desigualdades sociais, na contramao do que
estabelece um dos objetivos fundamentais do Estado Brasileiro.
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3 BASES TEORICAS DO FEDERALISMO TRIDIMENSIONAL
BRASILEIRO

Pelas dimensdes continentais do territorio nacional, pelas suas dis-
paridades socioecondmicas, sejam inter-regionais, sejam interpessoais,
pela sua diversidade geografica e pela sua estatura geopolitica, o Bra-
sil carece urgentemente de perspectiva de desenvolvimento estratégico,
cuja articulacdo perpassa, necessariamente, pelo aperfeicoamento do
pacto federativo, e, em especial, pela cooperacao das entidades federadas
e o poder central.

A Constituicao de 1988 introduziu mudancas significativas na Fe-
deracao brasileira atinentes a descentralizacao do poder politico e finan-
ceiro para as esferas subnacionais. Um dos principais objetivos da As-
sembleia Nacional Constituinte foi reestruturar o sistema federal patrio,
tentando imprimir-lhe maior descentralizacao e equilibrio entre os entes
federativos e transformando o principio federativo em clausula pétrea.

Além disso, a Constituicdo de 1988 instaurou uma nova era do
pacto federal brasileiro, tornando-o tridimensional, ao erigir o municipio
em ente federativo autobnomo. Nesse sentido, o entendimento pretoriano
do eminente Ministro Celso de Mello que assim se manifestou acerca da
autonomia municipal, verbis:

“(...) Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia munici-
pal erige-se a condicao de principio estruturante da orga-
nizagao institucional do Estado Brasileiro, qualificando-se
como prerrogativa politica, que, outorgada ao municipio
pela prépria Constituicdo da Republica, somente por esta
pode ser validamente limitada.?”

No entanto, a aceitacdo da ideia de que o municipio € um ente fe-
derativo ainda encontra resisténcia na doutrina. A juiza Lia Sammia Souza
Moreira, em lapidar trabalho monografico apresentado a Escola Superior
de Guerra para a obtencao do diploma do Curso de Altos Estudos de Po-
litica e Estratégia, preleciona que:

“A Constituicdo Federal de 1988 inaugura uma fase inova-
dora do municipalismo e do federalismo brasileiros. Sem
parametros em outros paises, a nova Carta Magna eleva o

3 RE 251542/SP. Min. Rel. Celso de Mello. Informativo STF n° 394.
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municipio a condicao de ente da federacao, isto €, mem-
bro do pacto federativo ao lado dos estados.” (MOREIRA,

2002, p. 49)*

Nesse ponto da analise, € importante compreender que o concei-
to de Federalismo enquanto forma de Estado é muito mais amplo que
o vetusto entendimento de que o Estado Federal é a unido de estados au-
tonomos. Com certeza ndo existe uma Federacao de Municipios, porém, a
autonomia municipal foi erigida a categoria de principio estruturante da
organizacao institucional do Estado Brasileiro (Min. Celso de Mello).

Para além disso, a autonomia municipal foi inserida no rol de
principios constitucionais sensiveis, cuja violagao pelo estado-membro
autoriza a intervencao federal nos termos do artigo 34, inciso VI, alinea
“c" da Constituicao.

Nem mesmo certas restricdes constitucionais impostas aos muni-
cipios, e.g., nao possuirem poder judiciario, estarem proibidos de consti-
tuir tribunais de conta e nao terem representacao junto a Uniao, isto &,
nao participarem na formacao da vontade nacional, retiram-lhes a condi-
cao de membro do pacto federativo brasileiro.

Acrescente-se ainda que os municipios foram aquinhoados, no
que tange a reparticdo horizontal de competéncias, com a capacidade
para legislar sobre assunto de interesse local (art. 30, inciso I), bem como,
no plano da reparticao vertical de competéncias, a suplementar a legisla-
cao federal e a estadual no que couber (art. 30, inciso Il) e a competéncia
administrativa comum envolvendo as trés esferas de poder (art. 23).

4 Essa disposicdo constitucional nao foi recebida com apreco pelo constitucionalista José Afonso
da Silva que, sem se manifestar contra a autonomia municipal, ndo aceita a inclusdo do municipio
como ente federativo. Argumenta o Professor José Afonso que: “ndo é porque uma entidade terri-
torial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o conceito de entidade
federativa. Nem o municipio é essencial ao conceito de federacdo brasileira. Nao existe federacdo de
municipios. Existe federacdo de estados. Estes é que sdo essenciais ao conceito de qualquer federa-
¢do. (...) Dizer que a Republica Federativa do Brasil é formada da unido indissolivel dos municipios
é algo sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia que admitir que a Constitui¢do estd provendo
contra uma hipotética secessdo municipal. Acontece que a sancdo correspondente a tal hipotese é a
intervencao federal que ndo existe em relagdo aos municipios. A intervencao neles é da competéncia
dos estados, ndo da Unido. (...) Outro aspecto que mostra que os municipios continuam a ser divisdes
dos estados acha-se no fato de que sua criacao, incorporacgdo, fusao e desmembramento far-se-ao
por lei estadual, segundo requisitos previstos em lei complementar também estadual (art.18, § 4°), e
dependerdo de plebiscito (que é sempre uma consulta prévia) das populacdes diretamente interes-
sadas (..)". (SILVA, 1997, p. 451).
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De tudo se vé, por conseguinte, que, muito embora grande parte
da doutrina constitucionalista patria prefira a inteleccao de que o munici-
pio ndo pode ser considerado ente federativo, o fato € que os comandos
constitucionais mostram com clareza meridiana que o pacto federativo
brasileiro é tridimensional (Unido, estados-membros/Distrito Federal e
municipios) e nao mais bidimensional (Unido e estados-membros).

Uma vez caracterizada a autonomia municipal dentro de um federa-
lismo tridimensional, importa, agora, examinar a fixacao do nucleo essencial
e as perspectivas de evolucao do pacto federal brasileiro, que parte da dou-
trina entende claudicante, mas, que, na verdade, necessita apenas aperfei-
coar seus mecanismos de cooperacao, com a respectiva valorizacao politica
da esfera municipal, dentro de um quadro geral mais amplo de arrecadagao
de recursos e encargos atinentes ao bem-estar social.

4 A CONSTRUGAO DOGMATICA DO NUCLEO ESSENCIAL DO
PRINCIPIO FEDERATIVO

A nosso juizo, acreditamos que, muito embora ja se tenham passados
trinta anos da promulgagao da Carta Constitucional de 1988, o conhecimento
hermenéutico acumulado sobre o nucleo essencial dos direitos constitucio-
nais e, em especial, das clausulas pétreas ainda é controverso e insuficiente.
A doutrina e a jurisprudéncia ainda nao foram capazes de elaborar os con-
teudos especificos dos comandos constitucionais gravados com o manto de
imutabilidade. Nesse mister, precisa a licdo de Gilmar Mendes:

"Essas assertivas tém a virtude de demonstrar que o efe-
tivo conteudo das ‘garantias de eternidade’ somente sera
obtido mediante esfor¢co hermenéutico. Apenas essa ati-
vidade podera revelar os principios constitucionais que,
ainda que nao contemplados expressamente nas clausulas
pétreas, guardam estreita vinculagdo com os principios por
elas protegidos e estao, por isso, cobertos pela garantia de
imutabilidade que delas dimana. (...) Essas indagacdes so-
mente podem ser respondidas, adequadamente, no con-
texto de determinado sistema constitucional. E o exame
sistematico das disposicdes constitucionais integrantes do
modelo constitucional que permitira explicitar o conteddo

de determinado principio.””

5 Cf. MC em ADPF 33-5 PARA. Min. Rel. Gilmar Mendes. DJU 20/03/2003, p. 7-8.
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Lapidar o magistério de Gilmar Mendes, ao qual aduzimos a inte-
leccao de que a delimitacao do conteudo especifico ou pelo menos de
seu conteddo minimo perpassa necessariamente pela analise do conceito
de nucleo essencial dos direitos fundamentais, razao pela qual vamos em
seguida analisa-lo ainda que perfunctoriamente.

Pacificou-se na melhor doutrina a existéncia de um nucleo essen-
cial dos direitos fundamentais, cuja significacdo aponta para uma regiao
normativa inexpugnavel, insusceptivel de qualquer invasao, seja pelo le-
gislador (elemento responsavel pela criacao do texto da norma), seja pelo
aplicador do Direito (elemento responsavel pela criagdo da norma concre-
tizada). Assim, a identificacdo de um conteido minimo dos direitos fun-
damentais atua como um “limite dos limites”, tanto para a criagdo, como
para a aplicacao do Direito.

Ja na linha jurisprudencial, cumpre destacar, mais uma vez, a cons-
trucao pretoriana do eminente Ministro Gilmar Mendes:

“Alguns ordenamentos constitucionais consagram a ex-
pressa protecdo do nucleo essencial, como se |é no art.
19, Il, da Lei Fundamental alema de 1949, na Constituicao
Portuguesa de 1976 (art. 18, lll) e na Constituicdo Espa-
nhola de 1978 (art. 53, n° 1). Em outros sistemas, como o
norte-americano, cogita-se, igualmente, da existéncia de
um nucleo essencial de direitos individuais. (...) A Lei Fun-
damental de Bonn declarou expressamente a vinculacao
do legislador aos direitos fundamentais (LF, art. 1°, Ill), es-
tabelecendo diversos graus de intervencao legislativa no
ambito de protecdo desses direitos. No art. 19, Il, consa-
grou-se, por seu turno, a protecao do nucleo essencial (In
keinem Falle darf ein Grundrecht in seinem Wesengehalt
angestatet werden). (...) Na mesma linha, a Constituicao
Portuguesa e a Constituicao Espanhola contém dispositi-
vos que limitam a atuagao do legislador na restricao ou
conformacao dos direitos fundamentais.” (Cf. Constituicao
portuguesa de 1976, art.18, n°® 3 e Constituicao Espanhola
de 1978, art. 53, n° 1).°

6 HC 85.687/RS, 15/05/2005.
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E com tal tipo de inteleccdo em mente que se vai em seguida ana-
lisar uma possivel forma de construir dogmaticamente o nucleo essen-
cial do principio federativo, mesclando-se doutrina e jurisprudéncia para
atendimento de tal objetivo.

De plano, é importante explicitar que, neste Ultimo segmento te-
matico, pretende-se tdao somente investigar como a doutrina e a juris-
prudéncia dos tribunais superiores podem ir paulatinamente construindo
dogmaticamente o nucleo essencial do principio federativo.

No ambito da teoria geral do Estado, o principio federativo en-
contra sua base conceitual na ideia de autonomia dos entes federativos.
Como genericamente se diz na doutrina, a diferenciacao entre Federacao
e Confederacgao reside no fato de que a Federacdo é a unido de estados
autonomos, interligados sob o vinculo juridico de uma Constituicao, en-
quanto que a Confederacao € a unidao de estados soberanos, interligados
pelo vinculo contratual de um tratado internacional. Reina, portanto, na
Ciéncia Politica, a convicgao de que os elementos conceituais do federalis-
mo giram em torno do reconhecimento de unidades federativas dotadas
de autonomia.

No entanto, a questao é mais complexa, na medida em que os au-
tores ndo entram em acordo no fixar tracos caracteristicos de um estado
federal. Celso Ribeiro Bastos (2004) demonstra que existe uma pléiade
de concepcgdes acerca do principio federativo, que varia desde a ideia de
diversidade de leis e varias soberanias secundarias, sob uma soberania
comum (Hauriou), perpassando pela nocao de dois governos no mesmo
territorio unidos pela impossibilidade de se alterarem as competéncias
sem o consentimento de ambos (Duguit), até a inteleccdao de trés ordens
juridicas, duas parciais (a Uniao e os entes federados) e uma global (a da
Constituicdao, que as domina, delimitando-lhes a competéncia e determi-
nando um determinado 6rgao para fazer cumprir tal reparticao de com-
peténcias) (Kelsen). (BASTOS, 2004, pp. 225-226).

A partir dessas consideracdes, é possivel destacar que sao duas as
perspectivas pelas quais o nucleo essencial do principio federativo pode
ser aferido: autonomia dos componentes da Federacao e reparticao de
competéncias dos entes federativos.

Alias, é importante frisar que essas duas nao sao absolutamente as
Unicas perspectivas possiveis, cabendo a doutrina ou ao génio pragmatico
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pretoriano, fixar novas visadas dogmaticas que fagam progredir a delimi-
tacao do nucleo essencial, ndo sé do principio federativo, mas de cada um
dos direitos constitucionais supergarantidos.

Sem embargo de pensamento contrario, ndo se pode desvincular
a forma federativa de Estado da autonomia dos entes federativos ou da
prépria reparticdo de competéncias ou ainda de outros elementos nucle-
ares do principio estrutural do federalismo.

Considere a seguinte situacao hipotética: o Congresso Nacional
aprova uma Emenda Constitucional que suprime o art. 30, inciso |, de
nossa Carta Magna, dispositivo constitucional cuja fatispécie normativa
autoriza os Municipios a legislarem sobre assuntos de interesse local.

Diante de tal norma constitucional derivada, qual seria a norma-
decisdao adequada para o caso? Deveria tal norma de lei constitucional ser
declarada inconstitucional? Deveria o exegeta constitucional fazer migrar
sua norma-resultado para o dominio eficacial nuclear negativo?

A nosso juizo, acreditamos que sim, porque tal emenda violou a
impenetrabilidade do conteudo minimo da forma federativa do Estado
Brasileiro, uma vez que comprometeu gravemente a reparticao horizontal
de competéncias dos entes federativos, elemento nuclear do principio fe-
derativo, enquanto clausula pétrea.

Com rigor, o problema ndo esta propriamente na reparticao
constitucional de competéncias, mas, sim, na forma pela qual ela é
posta em pratica pela elite politica do Pais. Com rigor, o cerne da
questao esta na dificuldade em conciliar a descentralizacdo politico
-administrativa dos entes federativos com os 0bices que se antepdem
ao desenvolvimento nacional que requerem politicas nacionais para
a sua consecucao.

Explica-se melhor: o cenario politico brasileiro se caracteriza por
grandes desigualdades regionais que se potencializam a partir de acen-
tuadas assimetrias na distribuicao da renda e da riqueza nacionais. Tais
assimetrias demandam politicas nacionais de desenvolvimento unificadas,
que, por sua vez, requerem a concentracao de competéncias nas maos do
poder central. Com efeito, ndo ha como ilidir que a mitigacao dos dese-
quilibrios regionais e sociais é mais facilmente obtida a partir de politicas
publicas de ambito nacional.
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Por outro lado, a estrutura democratica do Brasil pds-1988 clama pela
descentralizacao do poder politico no espaco como instrumento de resis-
téncia a tendéncias autoritarias de um ficticio Estado Federal “centralizador”.”

E assim é que entendemos que, no plano geopolitico mais amplo,
as politicas publicas sociais devem procurar substituir o vetusto federa-
lismo competitivo - cuja nota maior ndo é nem a centralizagdo e nem a
descentralizacao, mas, sim, a falta de coordenacao entre as trés esferas de
governo que, sem nenhuma visao estratégica comum, buscam isolada-
mente desenvolver suas préprias politicas publicas, sendo certo afirmar
que a chamada guerra fiscal é seu maior exemplo - pelo federalismo
verdadeiramente cooperativo, caracterizado pela existéncia de politicas
publicas compartilhadas entre os trés entes federativos, sem lacos de hie-
rarquizacao ou de autoridade.®

Nesse mister, nao vislumbramos nenhuma incongruéncia na repar-
ticao feita pela Carta Magna ao estabelecer competéncias administrati-
vas comuns para a Unido, estados e municipios nas areas de saude, assis-
téncia social, educacao, cultura, habitacao e saneamento, meio ambiente,
protecao do patrimoénio historico; combate a pobreza e integracao social
dos setores desfavorecidos e educacgado para o transito, bem como com-
peténcias legislativas concorrentes aos governos federal e estaduais em
rol amplo de assuntos que variam desde a protecao ao meio ambiente e
aos recursos naturais até a conservacao do patrimonio cultural, artistico
e histérico, perpassando pela protecdo a infancia, a adolescéncia e aos
portadores de deficiéncias.

Em suma, a dinamica de organizacdo do poder no espaco neces-
sita agregar aos padrdes de interacao intergovernamental das unidades

7 Autores ha que discordam de tal tipo de inteleccdo. A professora Ina Castro da UFRJ, por exemplo,
entende que: “héa diferentes graus de centralizagdo (unitarismo) e de descentralizacdo (federalismo)
gue variam no tempo e no espago, ou seja, ndo ha um modelo rigido aplicavel a todos os paises.
Além disso, ndo ha nenhuma relacao direta entre centralizacdo e autoritarismo ou descentralizacdo
e democracia, como a histéria do Brasil pode fazer crer. A Franga, por exemplo, é historicamente
centralizada e manteve esta condicdo mesmo sob as regras da democracia moderna, e, da mesma
forma, os Estados Unidos sdo historicamente descentralizados - com um bem nitido federalismo - e
democraticos; a Alemanha, no entanto, permaneceu federal, mesmo sob o regime nazista. Portanto,
“é a acdo resultante dos interesses e dos conflitos que se territorializam e modelam o territério, que
expressa as caracteristicas da sociedade e das forcas politicas no seu interior”. (CASTRO, 2005, p. 131).
8 Outro grande exemplo deste noxio federalismo competitivo é o caso da salde antes da implantagao
do Sistema Unico de Satde (SUS) onde em um mesmo municipio, tanto a Unido, quanto o Estado e o
préprio governo local desenvolviam redes hospitalares proprias e sem articulacao entre si.
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politico-administrativas do Pais, elementos sinérgicos de cooperagao e
de concessdes mutuas. A articulacdo politica do espago publico depende
de grandes estratégias de desenvolvimento, capazes de sinalizar direcdes
bem definidas em termos de aplicagdo das politicas publicas. A operacio-
nalizacao desses grandes conceitos estratégicos deve ser feita através da
cooperacao entre os entes federativos (no plano vertical) e da sociedade
como um todo (no plano horizontal).

Infelizmente, no Brasil, notadamente, nas ciéncias juridico-sociais,
a preocupacao tedrica com a dimensao geopolitica dos direitos humanos
nao tem nenhuma tradicdo. Somente, recentemente, com a visibilidade
que o fendmeno da judicializacao da politica vem ganhando, é que o
Direito Constitucional comeca a investigar a questao da legitimidade dos
atores institucionais na fixacao de politicas publicas. Contudo, ha um gran-
de atraso a suplantar e cujas raizes se encontram nas mais diversas areas
do conhecimento cientifico (na economia, nas relagdes internacionais, na
ciéncia politica, na geopolitica etc.). Com efeito, a Academia Brasileira ndo
consegue cruzar as fronteiras disciplinares, isolando-se, comodamente,
em suas respectivas areas epistemoldgicas.

Urge, pois, ao jurista brasileiro do século XXI a tomada de consci-
éncia do agravamento dos problemas brasileiros que emergem em parte
do proprio ordenamento juridico patrio. O reconhecimento da tibieza po-
litica com que os direitos fundamentais de segunda dimensao vém sendo
tratados pela classe politica é, sim, tema da agenda do Poder Judiciario.
E nesse sentido que o Direito Constitucional precisa avancar, buscando,
paulatinamente, construir dogmaticamente o nucleo essencial dos direi-
tos constitucionais do cidadao brasileiro. Essa tomada de consciéncia do
jurista hodierno &, por sua vez, um grande desafio notadamente ante a
fragmentacao do edificio epistemoldgico brasileiro, que se torna cada
vez mais nitida diante do processo irreversivel de globalizacdo das rela-
cOes econOmicas, sociais e culturais. Correntes contraditorias permeiam o
imaginario do jurista contemporaneo, cujo eixo epistemoldgico varia em
torno de uma ideologia dual que polariza o debate académico-cientifico
no bindmio: democracia liberal versus social democracia, livre iniciativa
versus valor social do trabalho.

E assim € que nao se pode ilidir, por exemplo, a perspectiva dialé-
tica que coloca, no caso brasileiro, de um lado a necessidade de avancos
significativos do federalismo e do municipalismo, e, do outro, a necessi-
dade da liberalizacdo da economia e da integracao internacional. Nesse
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contexto, a distribuicao espacial do poder entre os entes federativos é
tema prioritario das agendas cientifica, juridica e politica.

5 CONCLUSAO

Conforme afirmado na introdugao deste artigo, o principio federa-
tivo ainda carece de grande desenvolvimento dogmatico.

Pela sistematizacao efetuada, foi possivel identificar a influéncia da
matriz tedrico-conceitual estadunidense sobre o Direito patrio. Nesse pas-
so, constatou-se que desvios do federalismo centrifugo brasileiro se fazem
sentir até hoje, como, por exemplo, o alto grau de concentracao de atribui-
cOes e competéncias nas maos do poder central, em detrimento de uma
maior descentralizacdo de viés democratico. Com efeito, verificou-se que
forcas centripetas levaram a formagdo da federacao estadunidense e cujo
consectario maior é a grande autonomia dos entes federativos subnacio-
nais, que podem legislar, inter alia, sobre Direito Penal, cominando inclu-
sive a pena de morte. No Brasil, a histéria do pacto federativo foi comple-
tamente diferente, pois ndo havia estados soberanos, mas, sim provincias
submetidas ao controle do poder central, o que explica indubitavelmente
nossa tendéncia de concentrar competéncias na 6rbita do Governo Federal.

Em um segundo momento analitico, investigamos a trajetéria de
valorizacao politica da esfera municipal dentro da tridimensionalidade
federativa brasileira. Com efeito, restou patente que a ascensao do mu-
nicipio dentro da estrutura federalista € um dos principais alicerces da
democracia e da cidadania. Nesse diapasao, verificamos que o poder mu-
nicipal foi erigido a categoria de ente federativo, caso impar dentro do
federalismo mundial, ganhando, portanto, status de entidade politico-ad-
ministrativa com personalidade juridica de Direito Publico, com governo
préprio e competéncia normativa constitucional.

Para além disso, na reestruturacao do pacto federativo feito pela
Constituicao de 1988, o municipio foi o principal beneficiario da descen-
tralizacao de poder politico no espaco, principalmente, na esfera tributa-
ria e em virtude da ampliacdao das transferéncias constitucionais da Uniao
e dos estados-membros. Em suma, além de ter-se transformado em ente
federativo, o poder municipal foi aquinhoado com competéncias e atri-
buicdes na area social que lhe projeta como baluarte do impulso des-
centralizador da estrutura federalista patria, caso suplante o dogma de
clientelismo e populismo que circunscreve sua imagem.
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Finalmente, ha a questdo da construcao dogmatica do nucleo es-
sencial do principio federativo, tema instigante e desafiador que coloca
no ombro da doutrina e da jurisprudéncia significativo fardo hermenéuti-
co. Conforme visto ao longo do trabalho, a delimitacao do alcance e con-
teldo do pacto federal requer analise percuciente que se projeta sobre
seus elementos nucleares. Quadra, pois, aqui destacar a inteleccao de que
a verificacdo da impenetrabilidade do nucleo essencial do principio fede-
rativo exige a identificacao das suas relacdes de interdependéncia dentro
do sistema constitucional como um todo.

Nessa linha de entendimento, constatamos que a lesao a preceito
fundamental ndo se configura apenas quando se verificar possivel afronta
ao principio federativo, mas também a disposi¢cdes constitucionais que
confiram densidade normativa ou significado especifico ao pacto fede-
rativo, notadamente a autonomia dos governos subnacionais e a reparti-
cao constitucional de competéncias.
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