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RESUMO

O presente estudo se debruca sobre a viabilidade e necessidade da realizagado de
uma reforma politico-administrativa no Brasil visando uma transformagao estrutural
quanto a sua forma de Estado, estabelecendo o Federalismo Regional. Em razdo da
enorme area territorial brasileira, sendo a quinta maior do mundo e, portanto,
ensejadora do status de pais-continente, entende-se que a atual organizagéo
federativa nacional esta equivocada, pois que 0 que ocorre € uma inversao da
mesma. Tal inversao se vé na pratica, ao passo que a Unido centraliza a maior parte
dos poderes em suas atribuigbes, exclusivas ou ndo, retirando um tanto da
autonomia dos Estados-membros e Municipios, ferindo de morte a esséncia do
conceito de Federalismo, o qual busca a descentralizacdo do poder politico, mas ao
mesmo tempo uma alianga entre os entes selada por uma Constituicdo. A proposta
é fazer com que as cinco Regides: Norte, Sul, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste,
deixem de ser apenas e tdo somente delimitacbes de terra que reunem Estados-
membros com caracteristicas geograficas e histéricas comuns, passando a ser
revestidas do carater de ente federativo intermediario entre o ente federal e o
estadual. Pensa-se que, através de emenda constitucional, podera ser efetuada
benéfica alteracdo da atual ordem federativa imposta pela CF/88 em busca de uma
melhor reparticdo de competéncias e atribuicbes dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario em quatro niveis administrativos, restabelecendo a esséncia federalista
e reafirmando a natureza do Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Federalismo; reforma politico-administrativa; Federalismo
Regional; Regides; emenda constitucional.



ABSTRACT

The present study focuses on the feasibility and necessity of a political-administrative
reform in Brazil aiming at a structural transformation in its form of State, establishing
Regional Federalism. Because of the huge Brazilian territorial area, being the fifth
largest in the world, and thus provoking the status of country-continent, it is
understood that the current national federative organization is wrong, since a reversal
of it eventually occurs. Such a reversal can be seen in practice, while the Union
centralizes most of its powers, whether exclusive or not, by withdrawing somewhat
from the autonomy of Member States and Municipalities, thereby wounding the
essence of the concept of Federalism. Seeks the decentralization of political power,
but at the same time an alliance between the entities sealed by a Constitution. The
proposal is to make the five Regions: North, South, Southeast, Midwest and
Northeast, no longer just land boundaries that bring together member states with
common geographical and historical characteristics, Of an intermediate federal
agency between the federal and state entities. It is thought that through a
constitutional amendment, a beneficial modification of the current federal order
imposed by the CF / 88 may be carried out in a search for a better division of powers
and attributions of the Legislative, Executive and Judiciary Powers in four
administrative levels, restoring the federalist essence And reaffirming the nature of
the Democratic Rule of Law.

Keywords: Federalism; political-administrative reform; Regional Federalism;
Regions; constitutional amendment.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho tem como escopo inicial analisar criticamente o Federalismo
Brasileiro, a luz de seu conceito e caracteristicas estabelecidos na Constituicao
Federal de 1988 e em vasta doutrina. A partir de tal analise, afirma-se a necessidade
de revisdo e evolugdo do sistema federativo patrio, considerado em crise por
diversas razdes, a seguir explicitadas. Ademais, pretende este estudo como
finalidade principal, apresentar uma proposta de reforma e renovagéo da forma de
Estado nacional, contendo novas alternativas de organizagao politico-administrativa
do pais, a se realizar mediante a transformacdo das Regides em mais um ente

federado.

O Brasil, pais-continente, dividido geograficamente em Norte, Nordeste, Centro-
Oeste, Sudeste e Sul, manifesta significativa desigualdade social ao longo de seu
territério, refletida na nitida disparidade dos indices de desenvolvimento entre tais
regides. Enquanto Sul, Sudeste e Centro-Oeste ha séculos dominam a agricultura, a
industria, o comércio e a tecnologia do pais, sendo, portanto, seus verdadeiros
centros econdémicos; o Nordeste e o Norte apresentam, ainda hoje, as maiores taxas
de mortalidade infantil, analfabetismo e desemprego do pais, além de graves
disturbios climaticos e naturais ndo reparados satisfatoriamente pelos governantes,

restando evidenciadas, portanto, realidades diametralmente opostas.

Verifica-se, entdo, que ha na pratica uma estratificacado “por castas” entre as regides
brasileiras, caracterizada pelas diferencas gritantes entre elas quanto ao acesso a
educacéo, ao trabalho e ao progresso econémico, devendo tal cenario ser eliminado
da nacgdo. Para isto, defende-se que é preciso que cada uma das Regides tenha
representacido politica e administrativa propria, dando voz aos Estados-membros e
seus Municipios em conjunto, enquanto unidades regionais autbnomas e, ao mesmo
tempo, interdependentes a fim de atuar de maneira mais especifica e eficiente em

relacao a seus diversos problemas internos.

A crise do sistema federativo brasileiro, mencionada acima, se da em razao da
excessiva concentragdo de atribuicbes e competéncias — quantitativa e
qualitativamente — nas “méaos” da Unido, ocasionando uma notoria centralizacao

politica e econdbmica sob sua égide. Ademais e por consequéncia disso, é
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estabelecida substancial dependéncia financeira dos recursos e repasses de verbas
federais por parte dos Estados-membros e Municipios, acabando, estes, por
perderem grande parte de sua autonomia garantida, em tese, pela Constituigéo.
Este cenario implica na quebra da Iogica federalista, essencialmente
descentralizadora, ao ver-se, na pratica, a sujeicdo dos demais entes ao poder

central.

Assume-se que o Brasil se encontra mal estruturado no que tange a sua
organizagédo politico-administrativa, visto que se trata de um pais de dimensdes
continentais. Considera-se, aqui, humanamente impossivel um unico Presidente da
Republica, junto com seus ministros, gerirem satisfatoriamente vinte e seis Estados-
membros, um Distrito Federal e mais de cinco mil Municipios, conforme o modelo

estatal adotado atualmente.

Faz-se necessario um ente intermediario entre o estadual e o federal para melhor
administrar e atender as demandas regionais. Para promover autonomia politica,
administrativa e organizacional a cada uma das Regides € necessario,
primordialmente, dentre as demais providéncias, uma reparticao formal, equilibrada,
seletiva e oportuna da ampla competéncia legislativa e executiva federal, bem como
a intersecgao de determinadas competéncias estaduais e municipais com 0 novo

ente.

Entende-se que pelo fato de tais agrupamentos de Estados-membros possuirem
problematicas econémicas, culturais e sociais em comum que ndo recebem a devida
assisténcia pelos respectivos chefes do Poder Executivo e membros do Legislativo
municipal, estadual e federal, o advento dos governos regionais, esperangosamente,
traria evolugdo benéfica quanto a uma gestdo solucionadora das diversas mazelas

presentes em seus ambitos territoriais.

Com base na Constituicdo Federal vigente, partindo da premissa de que o
Federalismo € uma de suas clausulas pétreas, sendo vedada sua supressao ou
extingdo, o objetivo do estudo € apresentar a possibilidade de acrescer o numero de
organismos federados; jamais reduzi-los ou abolir tal modelo, sendo reafirma-lo.
Mais que isso, a ideia é trazer as vantagens politicas, juridicas, econémicas e
sociais do advento de mais um ente administrativo, subdividido nas cinco regides
supracitadas, além da sugestdo de uma melhor distribuicdo de atribuicbes dos

Poderes Legislativo e Executivo em quatro niveis de governo.
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Exclui-se desta tese a analise tributaria correlacionada, posto que se trata de tema
diverso, ndo havendo a pretensao de trata-lo com especificidade e detalhamento no
presente estudo, ainda que seja pertinente e fundamental para o desenvolvimento

real e pratico da reforma proposta.

O modesto projeto de esbogos constitucionais para que tal mudanga ocorra serao
apresentados neste trabalho, seguindo a ideia de que n&do sendo conferidos,
efetivamente, autonomia e poder a cada Regido, a féormula de poder exacerbado e
concentrado na Unido, o que contraria a esséncia federalista, continuara sendo
aplicada a sociedade, limitando o verdadeiro progresso esperado ha muito pelo povo

brasileiro.
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2 FEDERALISMO

Neste capitulo, serdo apresentados os elementos basilares e principais do
Federalismo, quais sejam seu conceito, suas caracteristicas, suas espécies, seu
historico e sua crise, perpassando pelo conceito de Estado, mais especificamente o
Moderno, e os contrastes entre suas formas. Busca-se, portanto, trazer um estudo

objetivo e satisfatorio sobre o tema no qual se alicer¢a o presente trabalho.

2.1 CONCEITUAGAO

Precipuamente, o estudo partira do antecedente, da raiz basica de seu tema, qual
seja, o Estado, conceituado brilhantemente por Dalmo Dallari (2013) como

a ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo
situado em determinado territério (grifo do autor). Nesse conceito se acham
presentes todos os elementos que compdem o Estado, e s6 esses
elementos. A nogdo de poder esta implicita na de soberania, que, no
entanto, é referida como caracteristica da prépria ordem juridica. A
politicidade do Estado é afirmada na referéncia expressa ao bem comum,
com a vinculagdo deste a um certo povo e, finalmente, a territorialidade,
limitadora da agao juridica e politica do Estado, esta presente na mencéo a
determinado territério (DALLARI, 2013, p. 122; grifos nossos).

Joao Afonso da Silva elucida ainda que:
Estado é, na justa definicdo de Balladore Pallieri, uma ordenag¢do que tem
por fim especifico e essencial a regulamentacao global das relagbes sociais
entre os membros de uma dada populagdo sobre um dado territério, na qual
a palavra ordenacdo expressa a ideia de poder soberano, institucionalizado.
Uma coletividade territorial, pois, s6 adquire a qualificagdo de Estado
quando conquista sua capacidade de autodeterminagdo, com a

independéncia em relagédo a outros Estados” (PALLIERI, 1955, p. 14, apud
SILVA, 2005, p. 97-98, grifos do autor)

Os elementos essenciais de formagdo do Estado Moderno sao, portanto, “a
soberania, o territério, o povo e a finalidade” (DALLARI, 2013, p. 79). Partir-se-a a

analise sucinta de cada um desses elementos.

O povo é compreendido como o “conjunto dos cidaddos do Estado (grifo do autor)
[...] que se unem para constitui-lo, estabelecendo com este um vinculo juridico de
carater permanente, participando da formacao da vontade do Estado e do exercicio
do poder soberano.” (DALLARI, 2013, p. 104).
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Afirma-se, pois, que o povo é a matriz original do Estado, o qual se forma dele e
para ele, posto que, por razbes 6bvias, € somente a partir de um agrupamento
complexo de individuos humanos que se constitui uma sociedade e se revela a

expressdo da sua vontade de auto-organizacéo.

A soberania é o reflexo do poder do Estado, definida por Miguel Reale (1960, p.
127) como “o poder de organizar-se juridicamente e de fazer valer dentro de seu
territério a universalidade de suas decisdes nos limites dos fins éticos de
convivéncia.”. Quanto as caracteristicas da mesma, Dalmo Dallari (2012, p. 87) traz

as seguintes:

[...] A soberania [...] é una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel. Ela é una
porque ndo se admite num mesmo Estado a convivéncia de duas
soberanias. [...] E indivisivel porque, além das razées que impdem sua
unidade, ela se aplica a universalidade dos fatos ocorridos no Estado,
sendo inadmissivel, por isso mesmo, a existéncia de varias partes da
mesma soberania. [...] A soberania é inalienavel, pois aquele que a detém
desaparece quando ficar sem ela, seja o povo, a nagdo ou o Estado.
Finalmente, é imprescritivel porque jamais seria verdadeiramente superior
se tivesse prazo certo de duragdo. Todo poder soberano aspira a existir
permanentemente e sé desaparece quando forgado por uma vontade
superior (grifos do autor).

Conforme complementa Manoel Jorge e Silva Neto, a soberania é

elemento constitutivo do Estado — os demais elementos [...] sdo o pessoal
(povo), o espacial (territorio) e o finalistico (finalidade) —, porque representa
a capacidade de a pessoa politica decidir a respeito de questbes proprias
sem a interferéncia de outros Estados. [...] A soberania interna quer dizer
que o poder do Estado, nas leis e ordens que edita para todos os individuos
que habitam seu territério e as sociedades formadas por esses individuos,
predomina sem contraste, ndo pode ser limitado por nenhum outro poder.
[...] A soberania externa significa que, nas relagdes reciprocas entre os
Estados, ndo ha subordinacdo nem dependéncia, e sim igualdade. (SILVA
NETO, 2013, p. 308-309).

O territério “é o limite espacial dentro do qual o Estado exerce de modo efetivo e
exclusivo o poder de império sobre pessoas e bens. Ou, como expressa Kelsen, € o
ambito de validez da ordenacdo juridica chamada Estado.” (GROPALLI, 1953;
KELSEN, 1958, p. 247 apud SILVA, 2005, p. 99). Sobre este elemento, Dalmo
Dallari (2013, p. 95) afirma que

nao existe Estado sem Territério. [...] O Territério estabelece a delimitagcao
da acao soberana do Estado. Dentro dos limites territoriais a ordem juridica
do Estado é a mais eficaz, por ser a uUnica dotada de soberania,
dependendo dela admitir a aplicagao, dentro do ambito territorial, de normas
juridicas provindas do exterior. [...] Além de ser elemento constitutivo
necessario, o territério, sendo o ambito de agdo soberana do Estado, é
objeto de direitos deste, considerado no seu conjunto.
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Burdeau, citado por Juan Ferrando Badia, arremata o conceito ora explorado ao
afirmar que o territorio “Permite realizar a sintese de um solo e de uma ideia que é a
prépria esséncia da nagao; € por exceléncia o fator de unidade de grupo, permitindo-
Ihe tomar consciéncia de si por sua diferenciagdo com os grupos vizinhos”
(BURDEAU, 1957, p. 15 apud BADIA, 1977, p. 8)".

A finalidade do Estado € “0 bem comum de um certo povo, situado em determinado
territorio. Assim, pois, o desenvolvimento integral da personalidade dos integrantes
desse povo é que deve ser o seu objetivo” (DALLARI, 2013, p. 112). Vale salientar
que, ainda que haja uma nogdo geral e instintiva de bem comum, cada Estado

tracara seus objetivos especificos para atingi-lo mediante suas leis e constitui¢cdes.

Agora, de posse do conceito de Estado e de seus elementos, mais pertinente ainda
é trazer que “0 modo de exercicio do poder politico em fungao do territorio da origem
ao conceito de forma de Estado” (SILVA, 2005, p. 99, grifos do autor). Unindo as
diversas tendéncias doutrinarias, afirma-se que existem cinco formas classicas de
Estado: a Confederacéo, o Unitario, o Regional, o Autbnomo e o Federal, onde neste
ultimo se encaixa o Brasil. Passa-se, entdo, a analise estrutural do Estado Federal

para, posteriormente, correlaciona-lo as outras formas de Estado mencionadas.

O Federalismo, objeto especifico deste estudo, designa a Federagdo como uma
forma de Estado na qual este é soberano em razdo da vontade conjunta, isto é, da
alianca — significado etimologico — absoluta e irrevogavel firmada entre suas
unidades parciais, as quais, em contrapartida, sdo dotadas, essencialmente, de
autonomia politica, tudo selado mediante uma Constituicdo rigida (SILVA NETO,
2013).

Como bem explica e sintetiza o mestre Dirley da Cunha Junior (2011, p. 520, grifos
do autor e nossos)

O principio federativo define a forma de Estado. Federagao é a prépria
forma de Estado, que se constitui a partir de uma unido indissolivel de
organizagdes politicas auténomas, instituida por uma Constituicao

! Texto original do trecho traduzido: “permite realizar la sintesis de un suelo y de una idea que es la
esencia misma de la nacién; es por excelencia el factor de unidad de grupo, permitiéndole tomar
conciencia de si por su diferenciacion con los grupos vecinos” (ibid. loc. opc.).
2 Art. 46. O Senado Federal compode-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
segundo o principio majoritario.
§ 1° Cada Estado e o Distrito Federal elegerao trés Senadores, com mandato de oito anos.

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo [...]
* Neste caso, ¢ valido esclarecer que o termo “unifo” utilizado esta empregado literalmente em seu
sentido nominal, como reunido de elementos, ndo correspondendo ao termo “Unido” no sentido de
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rigida (a Constituicdo Federal), com o fim de criar um novo Estado (o
Estado Federal). A esse proposito, as coletividades reunidas (Estados
Federados), sem perderem suas personalidades juridicas, despedem-se de
algumas tantas prerrogativas em beneficio do todo (Estado Federal). A mais
relevante delas é a soberania. Federagdo, etimologicamente, vem de
foedus, foederis, significando alianga, pacto, unido, uma vez que é da
alianga entre Estados que ela nasce. O Estado Federal — resultado dessa
alianca — é soberano para o Direito Internacional, ao passo que os
Estados federados ou membros sdo auténomos para o Direito interno.

Conclui-se, com base na licdo acima, que o Estado Federal classico €, entdo, como
afirma a vasta doutrina, “um Estado de Estados”, caracterizado pela soberania
transferida destes exclusivamente aquele e pela descentralizacdo de poder
ocasionada em razdo da essencial autonomia politica guarnecida aos entes

federados direta e necessariamente pela Carta Magna. Nesta senda,

descentralizar implica a retirada de competéncias de um centro para
transferi-las a outro, passando elas a ser préprias do novo centro. [...] Se a
referéncia é a descentralizagao politica, os novos centros terao capacidade
politica. [...] Por capacidade politica entende-se a possibilidade de produzir
normas sobre assuntos de sua competéncia (TEMER, 2012, p. 57-61 apud
CUNHA JR., 2011, p. 521).

Observa-se que “o cerne do federalismo, portanto, repousa na autonomia das
entidades que compdem o Estado Federal [...]. Autonomia, diferente da soberania,
corresponde a um quadro interno de competéncias rigidamente marcadas pela
Constituicdo.” (CUNHA JR., 2011, p. 521, grifos do autor).

Ainda sobre o conceito central de autonomia politica, Manoel Jorge Silva e Neto
(2013, p. 335) a define como “a capacidade conferida a pessoa juridica de direito
publico territorial a fim de que decida sobre assuntos de seu interesse, quer
mediante a edicdo de leis, quer por meio de atos do governo local.”. José dos
Santos Carvalho Filho explica objetiva e acertadamente que

Autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a entidade
integrante da federagédo capacidade de auto-organizagao, autogoverno e
autoadministragao (grifos nossos). No primeiro caso, a entidade pode criar
seu diploma constitutivo; no segundo, pode organizar seu governo e eleger
seus dirigentes; no terceiro, pode ela organizar seus proprios servigos.
(CARVALHO FILHO, 2015, p. 7)

Raul Machado Horta (1964, p. 13) afirma que

a autonomia é, portanto, a revelagao da capacidade para expedir
normas que organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento
juridico dos entes publicos (grifos nossos). Essas normas variam na
qualidade, na quantidade, na hierarquia e podem ser, materialmente,
normas estatutarias, normas legislativas e normas constitucionais, segundo
a estrutura e as particularidades da ordem juridica.
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Ainda sobre esse tema, José Alfredo de Oliveira Baracho (1986, p. 50) esclarece
que “A autonomia é principio do Estado-membro. [...] constitui uma pluralidade de
ordenamentos, revestindo de organizag&o propria os centros territoriais de atividade
juridica, politica e social.”. O autor ressalta ainda a relagdo intrinseca, a seu ver,
entre a autonomia e a participacao direta e indireta dos Estados-membros na

formacao da vontade federal, veja-se:

O principio da participagdao garante que as unidades que compdem a
federagao colaborem na formagao das decisdes que se adotam como
préprias da Unido federal. As organizagdes do tipo federativo supdéem a
existéncia de instituigdes encarregadas de gerir os interesses comuns. Elas
tém competéncia que varia de conformidade com o grau de intensidade do
liame federal. No autentico federalismo, mesmo quando ocorra variagdo do
vinculo federal, as wunidades associadas participam, com seus
representantes, na Constituicdo dos 6rgédos federais e na elaboragdo das
decisdes. A participagao é necessaria, caso contrario existiria subordinagao
e ndo colaboragéo, circunstancia que desfiguraria a federacdo. [...] De
acordo com a natureza da participagcdo do Estado membro, podemos
destacar:

a) Participagcédo direta — ocorre no processo de revisdo da Constituicdo
federal [...]

b) Participagcéo indireta — nessa hipotese, o Estado membro participa na
confecgdo de leis ordinarias por intermédio de uma Camara Parlamentar
especial, procedimento que ocorre através do bicameralismo. (BARACHO,
1986, p. 50-51, grifos nossos).

Sob este prisma, sustenta Paulo Lopo Saraiva (1992, p.11)

Os principios da autonomia e da participagdo politica sdo basilares e
consagram certas regras constitucionais, se estabelecendo opostamente a
forma de Estado Unitario que se caracteriza pela centralizagdo politico-
administrativa em uma unica fonte deciséria e legitima para um mesmo
povo, num mesmo territério.

Juan Ferrando Badia arremata o conceito de autonomia ao trazer o que segue:

Aceitamos, pois, Zanobini, a definigdo de autonomia como ‘a faculdade que
tem algumas associagbes de organizarem-se juridicamente, de criar um
direito préprio; Direito que ndo s6 é reconhecido como tal pelo Estado,
sendo que o incorpora ao seu proprio ordenamento juridico e o declara
obrigatério como as demais leis e regulamentos’. [..] Ser entidades
autbnomas nao supée que sejam soberanas, sendo que pressupée sua
integracdo ao Estado (grifos nossos). (ZANOBINI, 1946, p. 203 apud
BADIA, 1977, p. 31, tradugéo livre)

Destarte, diante da doutrina exposta acima, € de se assentar que os Estados-
membros abrem mao de sua soberania particular, transferindo-a para a Federacgao,
enquanto unidades basicas e essenciais desta, conservando a si indispensavel e
fundamental autonomia politica, exercendo poder dentro de seu territdrio na medida

de suas competéncias. Tudo isto devera ocorrer mediante autorizagdo exclusiva e
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necessaria de uma Constituigdo rigida, a qual firma, por fim, o escopo primordial,

qual seja, o pacto federativo, este indestrutivel legalmente.

2.1.1 Caracteristicas

Partindo do conceito acima explicitado, para sua fixacdo e esquematizacdo serao
destrinchadas, agora, as caracteristicas do Estado Federal:

a) A base juridica elementar do Estado Federal é uma “Constituigao (grifos nossos)
escrita e rigida que contenha um nucleo imutavel que proteja o préoprio pacto
federativo, tornando-o insuscetivel de supressao” (CUNHA JR., 2013, p. 875);

b) Indissolubilidade do pacto federativo, logo, “na federagédo nao existe direito de
secessdo” (DALLARI, 2013, p. 254, grifos do autor), ou seja, é terminantemente
vedada a possibilidade legal de retirada de um Estado-membro da Federacéo,
devendo tal tentativa ser contida por intermédio da intervencg&o federal (CUNHA JR.,
2013, p. 874);

b) Descentralizagao politica, processo “que deve ser necessariamente conduzido e
realizado pela prépria Constituicdo, através de uma reparticdo de competéncias. [...]
A Federacéo pressupde a existéncia de, no minimo (grifos nossos), duas ordens
juridicas, uma central e outra parcial” (CUNHA JR., 2013, p. 875).

Com efeito, cumpre salientar o requisito minimo, porém nao absoluto, da existéncia
de dois centros politicos — nacional/central e estadual/local — para caracterizar o
Estado Federal, ndo havendo, portanto, vedacdo expressa ao acréscimo deles. A
partir disso, afirma-se neste trabalho a viabilidade de criagdo de um novo ente
federado no Brasil, qual seja, o regional, o que sera explorado mais adiante;

c) Autonomia politica constitucional reciproca garantida constitucionalmente as
ordens juridicas parciais (governos locais) e a ordem juridica central (governo
central), delimitando o campo de agdo de cada uma delas. Tal autonomia decorre
diretamente do processo de descentralizagao politica supracitado, logo, “o Estado
Federal so existe se composto de partes autbnomas, dotadas, por conseguinte, de



20

competéncias préprias necessarias para dispor de seus assuntos especificos.”
(CUNHA JR., 2013, p. 873).

Tal autonomia, conforme explorado supra, esta atrelada ndo s6 a capacidade de
autogoverno, mas também a participagao direta e indireta dos Estados-membros na
formacédo da vontade federal e assim tais entes terdo poder de intervencdo tanto

dentro do seu territério quanto na Federag&o ao qual fazem parte.

d) Autonomia financeira dos entes, ja que “n&o basta estarmos diante de uma
reparticdo  constitucional de competéncias (encargos) sem o devido
acompanhamento do suporte financeiro (por via de arrecadacdo ou repasse de
verbas)” (ARAUJO, 1995, p. 43 apud CUNHA JR., 2011, p. 873) a fim de que sejam
atingidos os objetivos fixados na Lei Maior. Desta forma,

a cada esfera de competéncias se atribui renda propria (grifos do autor) [...]
dar-se competéncia € o mesmo que atribuir encargos. E indispensavel,
portanto, que se assegure a quem tem os encargos uma fonte de renda
suficiente, pois do contrario a autonomia politica se torna apenas nominal,
pois n&o pode agir, e agir com independéncia, quem néo dispde de recursos
préprios (DALLARI, 2013, p. 225).

Assim, a autonomia politico-financeira dos entes enseja a “auto-organizacao
politico-administrativa dos Estados-membros através de Constituicbes proprias
(poder constituinte decorrente) que organizem os seus Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario” (CUNHA JR., 2011, p. 875, grifos nossos). Desta forma,
“‘existe um governo federal [...] e existem governos estaduais dotados de autonomia
politica, podendo fixar sua propria orientagcao nos assuntos de seu interesse, desde
que né&o contrariem a Constituicdo Federal.” (DALLARI, 2013, p. 256);

e) A instituicdo dos seguintes 6rgaos:

e.1) um 6rgdo no ambito Legislativo que “represente e manifeste, paritariamente, a
vontade dos membros da Federagdo (esse 6rgao chama-se Senado).” (CUNHA JR.,
2011, p. 875, grifo nosso). A vista disso,

cada qual das unidades federadas deve participar, com sua
manifestacdo, da vontade federal. Assim ocorrendo, as deliberagbes do
orgéao federal constituem, em verdade, a soma das decisdes emanadas das
vontades locais. Essas deliberagcdes sdo tomadas por meio de o6rgao
representativo das unidades federadas. Atribui-se-lhes, costumeiramente, o
nome de ‘Senado Federal' (TEMER, 2002, p. 61 apud CUNHA JR., 2011, p.
874).

E comum que se adote nas Federagdes um “poder legislativo bicameral. O Senado é
0 orgao de representagao dos Estados, sendo praxe [...] assegurar-se a todas as
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unidades federadas igual numero de representantes. Na outra Casa [...] € o préprio

povo quem se faz representar” (DALLARI, 2013, p. 256).

No Brasil, o Senado Federal € a casa legislativa de representagdo dos Estados-
membros e do Distrito Federal, em que cada um deles devera eleger trés senadores,
conforme Art. 46, §1°2 da Constituicdo Federal, enquanto a Camara dos Deputados

€ a casa legislativa de representagao do povo;

e.2) outro 6rgéo constitucional, em regra no ambito do Poder Judiciario, é o

responsavel pelo controle da constitucionalidade das leis, notadamente das
leis usurpadoras de competéncias reciprocas. Esse 6rgdo, normalmente
pertencente ao Judiciario, teria por finalidade assegurar a higidez do pacto
federativo, impedindo que uma entidade federada invada a competéncia da
outra. Ademais, teria por fungéo resolver os conflitos federativos. Seria um
Tribunal Federal. (CUNHA JR., 2011., p. 875, grifos nossos).

Dessa forma, tem-se que no Brasil cabe ao Supremo Tribunal Federal o papel de
‘guardidao” da Constituicdo Federal de 1988, o que se extrai do seu Art. 1023,
controlando todas as normas legais e decisdes judiciais que possam ameacgar nao
s6 o principio federativo, como todos os outros nos quais se alicerca a Carta Magna,

preservando sua integridade e eficacia (BRASIL, 1988).

Portanto, o presente estudo visa defender e efetivar ao maximo o conceito e
aplicacdo do Federalismo no Brasil, este defendido por diversos doutrinadores, a

exemplo do mestre Paulo Bonavides (1980, p. 116-117) que expde:

O Estado Federal surge para a Histéria como um passo adiante na
unificacéo de interesses convergentes. Buscam eles institucionalizar-se por
um modo mais perfeito e eficaz sob a forma de comunhao perpétua e
indissoluvel, capaz de exprimir os altos valores da solidariedade, do
amparo mutuo, do respeito, da colaboragdao e da liberdade (grifos
Nossos).

Nesta senda, segundo Pi y Margall (1882) uma Republica Federativa se trata da
unica forma de Governo e de Estado que concilia, a0 menos em teoria, os diversos
elementos que se encontram em cada sociedade: etnias, ideias, costumes, idiomas
etc., além de ser o unico capaz de realizar as aspiragdes do progresso cujo
equilibrio produz a evolugéo pacifica e continua da humanidade.

Tal conquista por relativa unanimidade entre tdo importantes pensadores se deve a

sua notdria capacidade de adaptacdo ou elasticidade e a auséncia de opg¢des

2 Art. 46. O Senado Federal compode-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
segundo o principio majoritario.
§ 1° Cada Estado e o Distrito Federal elegerao trés Senadores, com mandato de oito anos.

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo [...]



22

viaveis sob a égide da democracia. Inumeros paises repousam nas bases do
federalismo, adaptando-o aos seus moldes internos e modelos juridicos, historicos e
culturais, podendo ser revestido de diversas aplicagcbes, mas devendo sempre

preservar sua esséncia de regime descentralizado e poli-autbnomo.

2.1.2 Contrastes entre as formas de Estado

Partindo, agora, das premissas conceituais do Estado Federal acima exploradas,
cumpre estabelecer os contrastes entre esta forma de Estado e as demais, quais
sejam, Confederagdo, Estado Unitario, Estado Regional e Estado Autébnomo, a

seguir explicitadas.

2.1.2.1 Confederacéao

Os contrastes existentes entre a Federagdo e a Confederagdao decorrem,
essencialmente, da outorga ou ndo da soberania dos Estados-membros auténomos
a estrutura resultante da unido* deles. Os Estados confederados assim se retinem
para consecucao de fins comuns, porém mantém sua soberania e independéncia, e,
“por conta disso, ocupam posi¢cédo de preeminéncia juridica diante da Confederagéo.”
(CARRAZA, 2003, p. 115 apud CUNHA JR., 2011, p. 873).

O instrumento juridico da Confederacdo é um tratado internacional firmado entre
os Estados confederados, e, desta forma, “obviamente, [...] preservando cada
signatario sua soberania, liberdade e independéncia, qualquer dos signatarios que o
desejasse poderia desligar-se da confederacdo mediante simples denuncia do
tratado.” (DALLARI, 2013, p. 253).

Logo, ao contrario do Estado Federal, na Confederagc&o de Estados cada um destes

possui direito de secessdo, na medida em que seu vinculo juridico ndo s6 autoriza,

* Neste caso, ¢ valido esclarecer que o termo “unifo” utilizado esta empregado literalmente em seu
sentido nominal, como reunido de elementos, ndo correspondendo ao termo “Unido” no sentido de
ente federativo.
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bem como pressupde a disponibilidade das partes no que tange a vinculagéo destas

a sua normatividade.

Nesse sentido, elucida, sintetiza e correlaciona brilhantemente o mestre Dirley da
Cunha Jr. (2011, p. 872-873, grifos do autor) o seguinte:

Enquanto a Federagédo é a unido indissolivel de Estados auténomos com
base numa Constituicdo; a Confederacdo é a unido dissoluvel de Estados
soberanos com lastro num tratado internacional. [...] a unido dos Estados
federados em torno da Federagdo se da de forma incindivel, indissollivel e
permanente. Ja na Confederagao, a reunido dos Estados confederados é
temporaria, cindivel, que comporta o chamado direito de secesséo.

Entende-se, por fim, que a Confederacdo € o “embrido” da Federacdo, pois
historicamente diversas federagdes atuais comegaram como confederagdes, a
exemplo dos Estados Unidos. Ademais, ambas partem da iniciativa de estabelecer
uma unidade entre Estados contiguos, com finalidades em comum, a fim de
promover fortalecimento mutuo, brindando a preservacédo de seus poderes de auto-

organizag&o, em maior ou menor grau, como explicitado acima.

2.1.2.2 Estado Unitario

Os contrastes entre Estado Federal e Estado Unitario s&o tantos que se tratam de
opostos. O Estado Unitario é “aquele no qual se presencia forte centralizagdo nas
decisbes politicas, cujo espago para manifestagdo da autonomia politica é
inteiramente ocupado pelo 6rgao central” (SILVA NETO, 2013, p. 334), ou ainda se
caracteriza quando “o poder central € a cupula e o nucleo do poder politico”
(DALLARI, 2013, p. 251). Como bem esclarece Dirley da Cunha Jr.,

O Estado Unitario — também denominado de Estado simples — é aquele que
possui governo unico, conduzido por uma unica entidade politica, que
exerce de forma centralizada o poder politico. Mesmo quando se revela
como um Estado Unitario descentralizado, ‘as competéncias dos governos
locais estdo subordinadas ao governo central, que, por seu Poder
Legislativo, pode restringir-lhes a autonomia’. (CUNHA JR., 2011; apud
CARRAZA, 2003, p. 115).

Ainda sobre esta forma de Estado, é precisa a licdo de Juan Ferrando Badia (1989,
p. 4, tradugéo livre®):

® Texto original do trecho traduzido: “Cuando un Estado posee — dice Prélot — sélo un centro de
impulsion politica y un conjunto unico de instituciones de gobierno, constituye un Estado simple o
unitario. [...] esta forma, en la que el poder pertenece, en la totalidad de sus atributos y funciones, a
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Quando um Estado possui — disse Prélot — sé um centro de impulséo
politica e um conjunto Unico de instituicbes de governo, constitui um Estado
Simples ou Unitario. [...] esta forma, na qual o poder pertence, na totalidade
de seus atributos e fungdes, a um titular que é a pessoa juridica estatal.
Todos os individuos colocados sob sua soberania obedecem a um soé
Poder, vivem sob o mesmo regime constitucional e estdo sujeitos a uma
ordem juridica comum.

Historicamente, os Estados Unitarios correspondem aos grandes Impérios da
humanidade e coincidem com modelos absolutistas de governo. O Brasil, inclusive,
“foi inquestionavelmente Estado Unitario durante todo o Império [...]. Tal estrutura
permaneceu sempre como o trago mais significativo da organizagdo monarquica.”
(BONAVIDES, 1973, p. 11).

Nota-se, a partir do conceito do Estado Unitario, que o principal contraste entre e o
Federal reside, notadamente, no tocante a centralizagao do poder sob o ambito
do governo central, caracteristica inerente do primeiro e, ndo so inexistente, como
contraria a esséncia do ultimo, onde o centro politico federal sé existe em razédo do
acordo de vontade dos centros politicos locais (Estados-membros) que cedem suas
soberanias particulares aquele. Nada obstante, a Lei Maior mantém assegurada a
cada um dos estados suas autonomias e, portanto, competéncias para elaboracao
de Constituicbes e leis estaduais para, enfim, se auto-organizarem politica e

financeiramente.

2.1.2.3 Estado Regional

Destacadamente, vem o presente estudo fazer um paralelo entre o Estado Federal
e o Estado Regional, bem como entre estes e o Estado Unitario. Os estudos do
notavel jurista espanhol Juan Ferrando Badia (1977) ser&o utilizados como base

inicial para o deslinde deste sub-tépico.

O autor sustenta que a Espanha e a Italia “sao os dois Estados [...] modelo do
tipo de Estado regional. Em ambos os casos preexistiu um Estado unitario.

un titular que es la persona juridica estatal. Todos los individuos colocados bajo su soberania
obedecen a un solo Poder, viven bajo el mismo régimen constitucional y estan sujetos a un orden
juridico comun.” (ibidem loc. cit).
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Nasceram por imposicdo de forgcas politicas que queriam uma descentralizagao
autarquico-auténoma [...]” (BADIA, 1977, p. 17, tradugao® livre).

Para conceituar tal forma de Estado, Badia (1977) estabelece a essencial distingdo
entre os conceitos de autarquia e autonomia, especialmente a legislativa
(subdividida em ordinaria e constitucional)) como determinantes para
diferenciagdo e conceituagdo das formas de Estado Unitario, Regional e Federal,
tragcando o seguinte paralelo:

a autarquia se manifesta como uma qualidade da pessoa juridica
publica descentralizada. [...] a esséncia dos entes autarquicos reside no
poder regulamentar exercido em nome proéprio para o cumprimento de
fins publicos. [...] (grifos nossos).

A esséncia da autonomia reside no poder que tem um ente publico de
promulgar leis em sentido material (que sdo diversas das simples normas
juridicas) destinadas a formar parte do ordenamento juridico estatal. [...]
A autonomia implica sempre competéncias legislativas (grifos nossos).

[...] a diferenga que existe entre autarquia e autonomia, pois, enquanto
a autarquia se caracteriza pelo exercicio de poder administrativo, a
autonomia se qualifica pelo exercicio do poder legislativo (grifos
nossos). O ente autbnomo tem também o poder administrativo, mas o
exerce em aplicagdo a suas proprias leis, diferente do que sucede com o
ente autarquico. O ente autarquico goza de poder normativo, mas tal poder
tem apenas um carater regulamentar, ndo legislativo. (BADIA, 1977, p. 31;
33, traducao’ livre).

A partir de tais conceitos, o autor traz que em relagdo a natureza juridica do Estado

Regional ha diversos entendimentos, conforme explica:

A doutrina em torno da natureza juridica do Estado regional é dividida, pois,
em quatro tendéncias: |) Teoria que considera o Estado federal e regional
como formas mais ou menos avangadas de descentralizagéo; Il) Teoria que
considera o Estado regional como uma variante do Estado unitario; IlI)
Teoria que considera o Estado regional como uma variante do Estado

® Texto original do trecho traduzido: “El Estado espafriol [...] y el Estado italiano son los dos Estados
[...] modelo del tipo de Estado regional. En ambos casos preexistio un Estado unitario. Nacieron por
imposicién de fuerzas politicas que querian una descentralizacién autarquico-autéonoma [...].” (ibidem
loc. cit).

" Texto original do trecho traduzido: “la autarquia se manifiesta como una cualidad de la persona
juridica publica descentralizada. Podemos, pues, concluir afirmando que la esencia de los entes
autarquicos radica en una potestad reglamentaria ejercida en nombre propio para el cumplimiento de
fines publicos. [...] La esencia de la autonomia radica en la potestad que tiene un ente publico de
promulgar leyes en sentido material (que son diversas de las simples normas juridicas) destinadas a
formar parte del ordenamiento juridico estatal. [...] La autonomia implica siempre competencias
legislativas. [...] la diferencia que existe entre autarquia y autonomia, pues mientras la autarquia se
caracteriza por el gjercicio de la potestad administrativa, la autonomia se cualifica por el ejercicio de
la potestad legislativa. El ente autbnomo tiene también la potestad administrativa, pero la ejerce en
aplicaciéon a sus propias leyes, a diferencia de lo que sucede con el ente autarquico. El ente
autarquico goza de potestad normatica, pero tal potestad tiene solo un caracter reglamentario, no
legislativo.” (ibidem loc. cit).
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federal; e IV) Teoria que considera o Estado regional como realidade
juridica independente. (BADIA, 1977, p. 29, tradugéo” e grifos nossos)

Quanto a primeira teoria, a que considera o Estado federal e regional como

formas mais ou menos avangadas de descentralizagao, temos que

A primeira teoria ndo admite distingdo qualitativa entre cada uma das
diversas formas de Estado [...]. O representante desta teoria € Hans Kelsen.
Este autor, por exemplo, concebe o Estado federal como uma categoria
especifica de Estado descentralizado. As distintas comunidades juridico-
politicas s6 se distinguem — segundo Kelsen —, em principio, pelo grau
quantitativo de descentralizagdo (grifos nossos) (KELSEN apud BADIA,
1977, p. 29; 35, tradug&o’ livre)

Vé-se, pois, que esta corrente doutrinaria parte da premissa da descentralizagao
quantitativa de poder: se esta for inexistente, logo, com um poder centralizado se
caracterizara o Estado Unitario; se a descentralizagcao existir e ocorrer em menor
grau, se caracterizara o Estado Regional; se, portanto, a descentralizagdo ocorrer

em grau maximo, se caracterizara o Estado Federal.

A segunda Teoria indicada por Badia (1977), a qual considera o Estado regional

como uma variante do Estado unitario, é assim conceituada:

A segunda teoria ndo admite distingdo qualitativa entre autonomia e
autarquia, mas sim entre autonomia constitucional e autarquia. Para ela
existem Estados federais e unitarios. Segundo esta teoria s6 ha Estados-
membros de um Estado federal ou entes administrativos de um Estado
unitario descentralizado (grifos nossos) (BADIA, 1977, p. 30, tradugao™®
livre).

Para os adeptos desta teoria, portanto, o critério de diferenciagao entre as formas de
Estado € a posse ou ndo de autonomia constitucional por parte dos entes, isto €,
autonomia estabelecida na Constituicdo federal para, sobretudo, criarem uma

Constituicao propria e, com isso, se auto-organizarem de forma ampla. Caso o ente

% Texto original do trecho traduzido: “La doctrina en torno a la naturaleza juridica del Estado regional
se ha dividido, pues, en cuatro tendencias: |) Teoria que considera el Estado federal y regional como
formas méas o menos avanzadas de descentralizacion; Il) Teoria que considera el Estado regional
como una variante del Estado unitario; 1ll) Teoria que considera el Estado regional como una variante
del Estado federal; y IV) Teoria que considera el Estado regional como realidad juridica
independiente.” (ibidem loc. cit)

° Texto original do trecho traduzido: “La primera teoria no admite ninguna distincién cualitativa entre
cada una de las diversas formas de Estado [...]. El representante tipico de esta teoria es Hans
Kelsen. Este autor, por ejemplo, concibe el Estado federal como una categoria especifica de Estado
descentralizado. Las distintas comunidades juridico-politicas solo se distinguen — segun Kelsen —, en
principio, por el grado cuantitativo de descentralizacién”. (ibidem loc. cit.)

" Texto original do trecho traduzido: “La segunda teoria no admite distincién cualitativa entre
autonomia y autarquia, pero si entre autonomia constitucional y autarquia. Para ella existiran Estados
federales y unitarios. Segun esta teoria sélo hay Estados-miembros de un Estado federal o entes
administrativos de un Estado unitario descentralizado” (ibidem loc. cit).
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tenha autonomia constitucional, ele sera um ente federado, ndo sendo suficiente a
autonomia legislativa para assim caracteriza-lo, ao contrario dos entes

administrativos de Estados Unitarios.

Esta teoria merece destaque por ser, notadamente, a mais reproduzida pelos
doutrinadores, conforme demonstra Dalmo Dallari (2013, p. 251) ao dizer que “para
a maioria dos autores que tratam do assunto, o Estado Regional é apenas uma
forma unitaria um pouco descentralizada, pois nao elimina a completa superioridade

politica e juridica do poder central.”.

Assim também entende, por exemplo, Dirley da Cunha Jr. (2011, p. 872) quando
afirma que “a rigor, o chamado Estado Regional €& apenas uma forma
descentralizada de Estado Unitario, que, ndo obstante, ndo afasta a superioridade

politica e juridica que o poder central exerce sobre os poderes regionais.”.

A terceira Teoria, a que considera o Estado regional como uma variante do

Estado federal, € a minoritaria e considerada errénea, conforme explica Badia:

A terceira teoria distingue os conceitos de autonomia e autarquia, mas nao
o de autonomia legislativa ordinaria — prépria do regionalismo politico — e o
de autonomia constitucional — prépria dos Estados-membros. E assim os
autores adstritos a esta teoria afirmardo que o Estado regional e o federal
terdo a mesma natureza juridica. [...]

Para Prélot passa-se do Estado unitario ao federal quando se reconhece
aos orgdos regionais um poder legislativo, isto €, com o regionalismo
politico. Sera uma variante parcial e incompleta do Estado Federal
(PRELOT, 1961, p. 231 apud BADIA, 1977, p. 47, traducdo'’ nossa).

Portanto, em leitura a explicagcdo exposta, conclui-se que nesta Teoria considera-se
Unitario o Estado que nado outorgue autonomia legislativa, seja ordinaria ou
constitucional, a nenhum de seus entes, exceto o poder central. Para ser
considerado Federal, basta a distribuigdo de autonomias legislativas a outros entes
sendo o central. Se a outorga ao ente for somente de autonomia legislativa ordinaria,
o Estado sera considerado Regional como uma forma federativa parcial e
incompleta; ja se a outorga for de autonomia legislativa constitucional e ordinaria,

sera considerado Estado federal puro.

" Texto original do trecho traduzido: “La tercera teoria distingue los conceptos de autonomia y
autarquia, pero no el de autonomia legislativa ordinaria — propia del regionalismo politico — y el de
autonomia constitucional — propia de los Estados-miembros. Y asi los autores adscritos a esta teoria
afirmaran que el Estado regional y el federal tendran la misma naturaleza juridica. [...] Para Prélot se
pasa del Estado unitario al federal cuando se reconoce a los 6rganos regionales un poder legislativo,
es decir, con el regionalismo politico. Sera una variante parcial e incompleta del Estado federal.”
(ibidem loc. cit)
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Opina-se que esta teoria n&o seria a mais adequada em raz&o de entender-se que o
Federalismo pressupde uma autonomia ampla, logo, constitucional e legislativa para
que seus entes possam ser considerados, de fato, Estados-membros. Isto porque,
como aduzido anteriormente, o Estado Federal é um “Estado de Estados” e, entao,
estes, ao cederem sua soberania aquele, subsistem como “senhores” de suas
autonomias nos assuntos alheios a de competéncia exclusiva do ente nacional, a fim

de que possam exercer seu poder de império satisfatoriamente.

A quarta e ultima Teoria € a que considera o Estado regional como realidade
juridica independente, da qual Badia (1977) é um dos principais defensores,

explicitando que:

A quarta teoria das enunciadas é a que considera o Estado regional
como um tipo intermediario entre o unitario e o federal, caracterizado
pela autonomia regional (grifos nossos). Parte da premissa de que existe
uma distingdo essencial entre os conceitos de autarquia, autonomia e
Estado-membro. A autarquia corresponde ao Estado unitario
descentralizado, a autonomia ao Estado regional e o conceito de
Estado-membro a peca chave do Estado-federal. (BADIA, 1977, p. 30,
tradugao'? e grifos nossos).

Nesse passo, é de todo oportuno trazer a baila o entendimento refletido na obra do
autor referido quanto a conceituagédo de Regido no contexto do Estado Regional:

A regiao [...] exerce um poder administrativo com relagdo as mesmas
matérias as quais tem competéncia legislativa. Valem, pois, as palavras
de Santonio Rugiu: ‘a regido é uma entidade publica territorial dotada de
personalidade nao originaria nem soberana. Nao originaria, porque sua
vida deriva do reconhecimento por parte do Estado (esta € uma das
caracteristicas que a diferenciam do Estado-membro de um Estado federal);
ndo soberana, porque nao esta dotada do poder de um governo ou de
império, propria do Estado, sendo somente de um poder normativo e
de administragcao limitado e condicionado pelo primeiro e a ele
subordinado. Segundo a terminologia juridica, a regido é uma entidade
autonoma e autarquica, enquanto niao somente cria leis que tem
eficacia normativa nos limites da sua propria competéncia, senao que
também leva a cabo seus préprios fins mediante uma atividade
administrativa. (RUGIU, 1968, p. 191 apud BADIA, 1977, p. 17, tradugéo "
e grifos nossos).

"2 Texto original do trecho traduzido: “La cuarta teoria de las enunciadas es la que considera el
Estado regional como un tipo infermedio entre el unitario y el federal, caracterizado por la autonomia
regional. Parte del supuesto de que existe una distincion esencial entre los conceptos de autarquia,
autonomia y Estado-miembro. La autarquia corresponde al Estado unitario descentralizado, la
autonomia al Estado regional y el concepto de Estado-miembro es la pieza clave del Estado federal.”
(ibidem loc. cit)

¥ Texto original do trecho traduzido: “La region [...] no esta dotada de una autonomia constituyente,
como el Estado-miembro de un Estado federal. La regién, ademas, ejerce una potestad administrativa
con relacion a las mismas materias para las que tiene competencia legislativa. Valen, pues, las
palabras de Santonio Rugiu: ‘La region es una entidad publica territorial dotada de personalidad no
originaria ni soberana. No originaria, porque deriva su vida del reconocimiento por parte del Estado
(ésta es una de las caracteristicas que la diferencian del Estado-miembro de un Estado federal); no
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Também é adepto desta Teoria o jurista José Luiz Quadros de Magalhaes (2000, p.

174-175) ao afirmar que

Podemos classificar o Estado regional como um meio termo entre o
Estado unitario e o Estado federal. Apesar de possuir caracteristicas
centralizadoras como um Estado unitario, o Estado regional busca
ampliar a esfera de autonomia local, dotando as Regides de fungodes
legislativas e administrativas proprias [...] possuem estatutos préprios
que, em conformidade com a Constituicdo e demais leis da Republica,
estabelecem as normas de organizagao interna destas Regides.

Este mesmo autor traz que a Italia € uma Republica Parlamentarista que, embora
em sua Constituicdo de 1948 declare ser um Estado Unitario, a mesma o divide em
Regides, Provincias e Comunas, sendo as primeiras entidades autbnomas com
poderes e fungdes Iegislativas14 e administrativas proprias, segundo os principios
fixados na Constituicdo, mediante a elaboragdo de um estatuto ordinario que definira
as diretrizes internas, as quais ndo poderao contrastar com os interesses nacionais
ou os das demais Regides. Ademais, tais Regides possuem autonomia financeira

com impostos, bens e patriménio proprios, vejamos:

As Regides tem autonomia financeira nas formas e nos limites fixados por
leis da Republica [...] As Regides sdo atribuidos impostos préprios e
quotas de impostos da Receita Publica, em relacdo as suas exigéncias,
para as despesas necessarias ao cumprimento de suas fungées normais
[...] A Regidao tem bens e patriménio préprios [...] tem um estatuto, o
qual, de acordo com a Constituicado e com as leis da Republica,
estabelece as normas relativas a sua organizagao interna. O Estatuto
regulamenta o exercicio do direito de iniciativa e do referendum sobre as
leis e medidas administrativas da Regido e a publicacdo das leis e dos
regulamentos regionais. O estatuto é deliberado pelo Conselho
Regional, com representacdo da maioria absoluta dos seus membros, e é
aprovado por lei da Republica. (MAGALHAES, 2000, p. 169-170)

Desta forma, para Magalhdes (2000, p. 167-168), diferentemente do que defende
Badia, a Italia caracteriza-se, em verdade, como o unico modelo de Estado Regional

do mundo, sendo a Espanha um modelo de Estado Autonémico, a ser explicitado no

soberana, porque no esta dotada de la potestad de gobierno o de imperio, propia del Estado, sino
solamente de una potestad normativa y de administracion limitada y condicionada por la primera y a
ella subordinada. Segun la terminologia juridica, la region es una entidad autdnoma y autarquica, en
cuanto no sélo crea leyes que tienen eficacia normativa en los limites de la propia competencia, sino
que también lleva a cabo sus propios fines mediante una actividad administrativa”. (ibidem loc. cit)

" «“As funcdes legislativas da Regido foram estabelecidas nos termos do Art. 117 da Constituicdo
Italiana, podendo a Regido legislar sobre o ordenamento das reparticbes publicas e das entidades
administrativas regionais; circunscricdes comunais; policia local, urbana e rural; feiras e mercados;
beneficiéncia publica e assisténcia sanitaria e hospitalar; instrugdo artesanal e profissional e
assisténcia escolar; museus e bibliotecas de entidades locais; urbanizagdo; turismo e industria
hoteleira; linhas de bondes e servigos rodoviarios de interesse regional; navegagéo e portos sobre
lagos; aguas minerais e termais; pedreiras e turfeira; pesca em aguas internas; agricultura e florestas
e outras matérias [...].” (MAGALHAES, 2000, p. 169)
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topico a seguir. Neste sentido também entende Bernardo Gongalves Fernandes ao

conceituar o Estado Regional da seguinte forma:

[...] existe atualmente na Constituicio da Italia. Apesar do texto da
Constituigao da ltalia de 1948 expressar que a forma de Estado é a Unitaria,
temos o que alguns doutrinadores irdo intitular de Estado Regional. Neste,
havera a distribuicdo a regides tanto de competéncias administrativas
quanto de competéncias legislativas. Assim sendo, no Estado Regional
ndo ha apenas descentralizagdo de cunho administrativo, tendo,
portanto, os entes descentralizagdo administrativa e legislativa.
(FERNANDES, 2015, p. 730)

Assim, de posse de todos os conceitos tratados, o autor determina que a Regi&o é
um ente com autarquia e com autonomia legislativa ordinaria, outorgadas pelo ente
central, na medida em que cria leis, regulamentos, normas especificas e as pde em
pratica, exercendo, também, fung¢des administrativas. Para obter e exercer tal
autonomia e autarquia, entretanto, € necessario o reconhecimento das Regides
como autbnomas por parte do poder central do Estado que constituem, estando a

ele subordinadas.

Tal mescla de autonomias legislativas e administrativas da as Regiées um carater
préprio e independente — em que pese ndao possuam autonomia constitucional pelo
fato de estarem submetidas e adstritas, afinal, a vontade do poder central —, ndo
devendo ser consideradas tdo somente como entes autarquicos de Estados
Unitarios descentralizados, mas entes autbnomos que formardo o que se define,

portanto, como Estado Regional. E o que se extrai da seguinte definicéo:

As regides autobnomas se diferenciam dos entes autarquicos em que,
além um poder legislativo igual ao do Estado, tem um poder
regulamentar em aplicagdo de suas préprias leis. O ente autarquico s6
goza do poder administrativo e do regulamentar em execucdo das leis
estatais. (BADIA, 1977, p. 33, tradugéo'® nossa).

Procede, entdo, o jurista espanhol repetidamente citado, a diferenciagao e relagéao
entre os Estados Regional, Federal e Unitario:

Nos Estados federais existe pluralidade de ordenamentos
constitucionais originarios: pluralidade de titulares de autonomia
constitucional; pluralidade de poderes constituintes, que sdo, por uma
parte, o poder constituinte central do Estado federal e, por outra, os
poderes constituintes locais, isto é, dos Estados-membros (grifos
Nossos).

Nos Estados regionais existe um ordenamento constitucional; um
unico poder constituinte, porém pluralidade de fontes legislativas de

' Texto original do trecho traduzido: “Las regiones auténomas se diferencian de los entes autarquicos
en que, ademas de tener una potestad legislativa igual a la del Estado, tienen una potestad
reglamentaria en aplicacion de sus propias leyes. El ente autarquico solo goza de la potestad
administrativa y de la reglamentaria en ejecucion de las leyes estatales.” (ibidem loc. cit)
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igual natureza (grifos nossos), por seu fundamento e pela eficacia juridica
das leis promulgadas pelas mesmas. Esta pluralidade de fontes
legislativas surge simultaneamente do [...] poder constituinte nacional.

Nos Estados unitarios descentralizados existe um tnico ordenamento
constitucional: um sé titular da autonomia constitucional, um sé poder
constituinte e uma sé fonte criadora de leis formais (grifos nossos)
(BADIA, 1977, p. 28, tradugzo® livre).

O doutrinador em questdo traca, ainda, um paralelo entre o Estado Regional e o
Federal, tema especifico deste sub-topico, esmiugando ainda mais as caracteristicas

de distingdo entre os mesmos, |é-se:

A participagcao direta e indireta do Estado-membro na formagao da
vontade federal e sua representagao, enquanto tal, nos 6rgaos federais
é considerada por nés como uma consequéncia de ser titulares de um
poder constituinte ordinario e, portanto, de autonomia constitucional e
legislativa ordinaria (grifos nossos). O mesmo podemos dizer, em sentido
contrario, dos entes autbnomos. Estes se bem possuem um poder
legislativo ordinario carecem de autonomia constitucional. Ndo devem
participar, pois, na formagao da vontade federal. [...] os Estados-membros
gozam de autonomia constitucional e legislativa e a autonomia
regional se limita somente ao poder legislativo. O ordenamento
regional é sempre derivado do ordenamento constitucional do Estado,
isto é, do poder constituinte Unico estatal. [...] as regides, pois, nao
gozam de autonomia constitucional (grifos nossos).

[...] Os Estados-membros se dao através de seus 6rgéos constituintes na
Constituigdo federal. Por isso, também afirmaremos que a autonomia
constitucional do Estado-membro ndo é absoluta. Em todas as
constituicoes federais se limita o poder constituinte do Estado-
membro mediante uma reparticao de competéncias entre os poderes
federais e os poderes locais, estabelecido pela mesma Constituicao
federal (grifos nossos). E s6 corresponde aos 6rgédos constituintes federais
— se bem integrados por representantes dos Estados-membros — determinar
tal reparticdo, e, portanto, ampliar ou restringir os poderes dos Estados-
membros.

E evidente a diferenga que existe entre a regido autébnoma e os entes
autarquicos, por uma parte, e por outra, em relagdo com o Estado-membro
do Estado federal. Por isso nos inclinamos pela teoria que sustenta que
o Estado regional é um tipo intermediario entre o unitario e o federal
caracterizado pela autonomia regional (grifos nossos) (BADIA, 1977, p.
51-52, tradugdo'’ nossa).

"® Texto original do trecho traduzido: “En los Estados federales existe pluralidad de ordenamientos
constitucionales originarios: pluralidad de titulares de autonomia constitucional; pluralidad de poderes
constituyentes, que son, por una parte, el poder constituyente central del Estado federal y, por otra,
los poderes constituyentes locales, es decir, de los Estados-miembros. En los Estados regionales
existe un ordenamiento constitucional; un Unico poder constituyente, pero pluralidad de fuentes
legislativas de igual naturaleza, por su fundamento y por la eficacia juridica de las leyes promulgadas
por las mismas. Esta pluralidad de fuentes legislativas surge simultaneamente [...] del poder
constituyente nacional. En los Estados unitarios descentralizados existe un unico ordenamiento
constitucional: un solo titular de autonomia constitucional, un sélo poder constituyente y una sola
fuente creadora de leyes formales.” (ibidem loc. cit)

" Texto original do trecho traduzido: “La participacion directa e indirecta del Estado-mimbro en la
formacién de la voluntad federal y su representacion, en cuanto tal, en los 6rganos federales es
considerada por nosotros como una consecuencia de ser titulares de un poder constituyente ordinario
y, por ende, de autonomia constitucional y legislativa ordinaria. Lo mismo podemos decir , pero en
sentido contrario, de los entes autonomos. Estos si bien poseen una potestad legislativa ordinaria
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Agora, com base em toda a doutrina exposta pela obra em comento do ilustre Juan
Ferrando Badia (1977) e de José Luiz Quadros de Magalhdes (2000), o presente
estudo coaduna com a Teoria que entende o Estado Regional como um tipo
independente de Estado, este intermediario entre o Unitario descentralizado e o
Federal.

Assim se conclui ao perceber que, de fato, os Estados Unitarios descentralizados se
definem por possuirem entes administrativos com autarquia, logo, poder
regulamentar, n&o legislativo, e, principalmente, poder de administragdo e gestdo em
seu ambito. Nada obstante, o advento, as diretrizes e limitagdes de tais agdes séo
originarias do ente central, sobrepondo-se este integralmente as partes
descentralizadas ao concentrar em si os poderes legislativos constitucionais e

ordinarios, ndo havendo que se falar em autonomia afora de sua égide.

Além da razdo acima explicitada, considera-se aqui o Estado Regional como uma
forma prépria e independente de Estado em razdo da autonomia atribuida as
Regides ao possuirem poder legislativo ordinario, isto €, pelo fato de delas
emanarem leis formais de aplicagao restrita e especifica a seus territorios. Ha,
portanto, certo grau de auto-organizagao, ainda que tais leis devam ser aprovadas
pelo poder central, o que lhes cerceia a amplitude de tal autonomia, mas nao sua
existéncia. Ademais, as Regides autbnomas tém autarquia, ou seja, poder de
administragdo e de aplicagédo pratica das normas por elas criadas em seu ambito

territorial, havendo, entdo, nuances significativas de autogoverno.

Ora atendo-se ao contraste mais importante para o deslinde do tema em lume, o
Estado Regional se diferencia do Federal em razdo da auséncia naquele de

autonomia constitucional no admbito das Regides e presengca no ultimo de tal

carecen de autonomia constitucional. No deben participar, pues, en la formacién de la voluntad
federal. [...] los Estados-miembros gozan de autonomia constitucional y legislativa y que la autonomia
regional se limita solamente a la potestad legislativa. El ordenamiento regional es siempre derivado
del ordenamiento constitucional del Estado, es decir, del poder constituyente unico estatal. [...] Las
regiones pues, no gozan de autonomia constitucional. [...] Los Estados-miembros se dan a través de
sus organos constituyentes en la Constitucion federal. Por eso, también hemos de afirmar que la
autonomia constitucional del Estado-miembro no es absoluta. En todas las constituciones federales
se limita la potestad constituyente del Estado-miembro mediante el reparto de competencias entre los
poderes federales y los poderes locales, establecido por la misma Constitucién federal. Y sélo
corresponde a los o6rganos constituyentes federales — si bien integrados por representantes de los
Estados-miembros — determinar tal reparto, y, por tanto, ampliar o restringir los poderes de los
Estados-miembros. Es evidente la diferencia que existe entre la regiéon autébnoma y los entes
autarquicos, por una parte y, por otra, en relacién con el Estado-miembro del Estado federal. Por eso
nos inclinamos por la teoria que sostiene que el Estado regional es un tipo intermedio entre el
unitario y el federal caracterizado por la autonomia regional.” (ibidem loc. cit).
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autonomia no ambito dos Estados-membros, isto €, ha a participagao direta e
indireta do ente na formacao da vontade federal e a aptidao para criar uma
Constituicao propria, ainda que de forma limitada pela reparticido de competéncias
estabelecida na Carta Magna.

A Federagao €, em verdade, fruto da expressado da vontade dos Estados-membros
de se unirem e formarem um Estado unico, os quais se submetem a ele em prol do
bem-comum e dos objetivos estabelecidos na Constituicdo Federal. Inversamente,
as Regides autbnomas sao fruto da expressao da vontade do poder central que Ihes
concede poder legislativo e administrativo, sem prejuizo de sua subordinagdo a

vontade superior.

A relevancia maxima, com base em todo o conteudo explorado, se encontra em
estabelecer que a proposta que lidera este trabalho é a transformagao do Brasil
em um Estado Federal Regional. Trata-se, portanto, de um novo tipo de Estado
Federal intermediario entre o Estado Federal dual classico e o Estado
Regional, pois que, como visto, no primeiro ha dois centros de poder politico
originario, o nacional e o estadual; enquanto no segundo ha apenas um centro de
poder politico nacional e originario, onde este poder se subdivide n&o
originariamente, mas autarquica e autonomamente entre as diversas regides do

territorio.

Ja o molde idealizado no presente trabalho prevé o revestimento de autonomia
politica, financeira e legislativa ordinaria e constitucional as Regides
brasileiras, tornando-as mais uma esfera federativa, nao apenas
administrativa/autarquica, mas independente da Uniao nos assuntos de sua
competéncia, a fim de renovar o Federalismo patrio na persecuc¢ao da melhor forma
de atender o bem-comum da nagao. A viabilidade constitucional deste propdsito sera
explorada mais adiante.

2.1.2.4 Estado Autondbmico

Esta forma de Estado é representada pela Espanha, de acordo com os
doutrinadores que procedem a sua classificacdo como Bernardo Gongalves
Fernandes e José Luiz Quadros de Magalhdes. Sua constituicdo € bastante
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semelhante a do Estado Regional, com algumas peculiaridades diferenciadoras,
mas partindo do mesmo principio, qual seja, conferir autarquia e autonomia
legislativa as Regides tradicionais do pais. Tal principio se extrai do Art. 2° da
Constituicao Espanhola de 1978, veja-se:

Artigo 2. A Constituicdo se fundamenta na indissoluvel unidade da Nagéo
espanhola, patria comum e indivisivel de todos os espanhdis e reconhece e
garante o direito a autonomia das nacionalidades e regiées que a
integr1asm e a solidariedade entre todas elas. (ESPANHA, 1978, traducao
nossa )

Magalhdes (2000, p. 137; 139-140) traz em seu estudo as razdes da formacéo da
Espanha, Monarquia Parlamentar, como um Estado Autondémico e o contexto
histérico do seu advento com a Constituicdo Espanhola, leia-se:

O estudo do Estado Autonémico da Espanha da-nos a dimensdo da
democracia. A formagdo daquele Estado através das Comunidades
sociologicamente especificas, cada qual com sua histéria peculiar, com
territorio e fronteiras naturais definidas, com uma populagao com
fatores culturais etnograficos e sociais comuns, com peculiar direito
consuetudinario e, por ultimo, com unidades econémicas que tem um
distinto nivel de desenvolvimento. [...]

A Constituicdo de 1978 findou o sistema politico do regime de Franco e
estabeleceu o Estado democratico governado por lei [...] reconheceu e
garantiu o direito de autonomia das nacionalidades e regides que
compdem o Estado. [...] Cada comunidade autébnoma é governada por
um estatuto autdbnomo proveniente de uma Assembléia Legislativa
unicameral, eleita por sufragio universal. (grifos nossos)

Conforme Emanuel de Abreu Pessoa, a heterogeneidade e o histérico de
autodeterminacédo do povo espanhol juntamente com o final do periodo pés-ditadura
de Franco ensejou a necessidade desse reconhecimento por parte do poder central
das diferentes Regides como comunidades individuais e autbnomas, inclusive como
forma de impedir ou, ao menos, conter as tendéncias separatistas existentes na

Espanha até os dias atuais, veja-se:

As diferengas culturais entre as Regides, aliadas a uma centralizagao
excessiva do poder politico que priva as diversas unidades culturais
de um minimo de autonomia, porém, podem ensejar tensdes
separatistas dentro dessas comunidades, especialmente se possuirem
uma historia de autodeterminagao, caso da Espanha. Justamente como
forma de contornar tal possibilidade, permitindo uma convivéncia
harmoniosa entre todas as Regides e assim conservando a unidade
nacional, é que a Constituicdo espanhola de 1978 pugnou pela criagao
de um Estado autondémico, original no sentido de conferir uma
autonomia mais ampla as Regibes [...]. (PESSOA, 2008, p. 172, grifos
Nossos)

'® Articulo 2. La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacion espafola, patria
comun e indivisible de todos los espafoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas.
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Nesta senda, cumpre trazer a lume o conceito de Estado Autondmico:

[...] é forma de Estado em que ha descentralizagdo administrativa e
legislativa para os entes. Essa forma de Estado é a que existe atualmente
na Espanha, conforme a Constituicdo espanhola de 1978. Na Espanha, as
provincias podem formar regiées e, assim sendo, vao elaborar seu
“estatuto de autonomia”, no qual avocam competéncias presentes na
Constituicdo Espanhola. Este estatuto (de autonomia) é submetido ao
Parlamento Espanhol (Cortes Gerais) e, se aprovado, explicita uma
“regido autondémica”. O estatuto se transforma em uma lei especial que
pode ser revista de 5 em 5 anos. (FERNANDES, 2015, p. 730)

7

O Estatuto de Autonomia de cada Regido espanhola € o cerne e causador da

descentralizagdo vigente, viabilizando a expressdo da autonomia legislativa e

administrativa regional, sendo esta limitada e subordinada, assim como nos Estados

Regionais, visto que tal Estatuto depende da aprovagdo do poder central, mais

especificamente das Cortes Gerais, para ser valido e aplicavel. Nada obstante, uma

vez aprovado e consolidadas as diretrizes e regulamentagdes regionais, ndo ha que

se falar em revogacgéao ou alteragao por parte do legislativo central, mas tdo somente

conforme procedimento previsto no proprio estatuto emanado do ente regional, veja-

se:

E verdade que o Estatuto de Autonomia requer a aprovacdo das Cortes
Gerais e € uma norma integrante do ordenamento juridico do Estado
espanhol, mas, uma vez aprovado, s6 podera ser modificado de
acordo com os procedimentos nele mesmo previstos [...]. Deste modo,
ao contrario do que se da com as unidades territoriais de um Estado
unitario, a mera vontade do poder central ndo tem o condao de revogar
ou alterar o Estatuto uma vez que ele seja aprovado, ficando a reboque
também da prépria norma aprovada, a qual fora proposta pela Comunidade
Auténoma. (PESSOA, 2008, p. 174, grifos nossos)

Ademais, o Estatuto de Autonomia tem as seguintes fungdes:

[...] delimita o territério da Comunidade Auténoma, isto é, o seu ambito
de atuacéo territorial, especifica seu nome em conformidade com sua
identidade histérica, traz também o nome, organizagdo e sede das
instituicbes autonomas préprias e indica as competéncias que
assumem nos termos constitucionais, bem como as bases para a
transferéncia dos servigos que a elas correspondam. (PESSOA, 2008, p.
174)

E relevante, ainda, trazer os principios onde se alicerga o Estado Autonémico, de

acordo com a licdo da Magalhaes (2000, p. 148-149):

[...] principios da organizagdo autondmica: principio da unidade: [...] a
indissoluvel unidade da nacao espanhola [...] principio da territorialidade
da divisdo do poder: [...] a competéncia do Estado é geral em todo o
territério e a competéncia das comunidades autbnomas se limita ao territério
da propria comunidade [...] principio da subsidiariedade ou autonomia: é
em sua esséncia um principio de divisdo de competéncias que se apdia na
simples afirmag¢do de que o que uma comunidade pode fazer por si
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mesma nao deve ser absorvido por uma comunidade mais ampla [...]
principio da espontaneidade: aconselha a respeitar os direitos juridicos ou
econdmicos ja existentes que tem uma consisténcia tradicional;

[...] principio da voluntariedade: por esse processo autonémico, como
exercicio de um direito, se inicia com um pedido por parte dos 6rgaos
pré-autonémicos. [...] (grifos nossos)

Repete-se, esta forma de Estado em muito se assemelha com a do imediatamente
anterior, a ponto de diversos doutrinadores, como Ferrando Badia, ndo procederem
a presente classificagdo, entendendo que a Espanha se trata, em verdade, de um

Estado Regional de molde diferente do italiano.

Partindo dos conceitos acima expostos, € indispensavel estabelecer as relagdes e
os contrastes existentes entre o Estado Autonémico e o Regional, bem como entre
aquele e o Federal, foco especifico do presente trabalho. Bernardo Gongalves

Fernandes é muito feliz e claro ao explicar o que segue:

1) Estados regionais e autonémicos sdo formas intermediarias
existentes na Europa, entre o Estado Unitario e o Federal. Essas formas
vao ftrazer, conforme ja salientado, além da descentralizagao
administrativa (tradicional nos Estados Unitarios atuais), a
descentralizacao legislativa.

A pergunta, entdo, é: por que se desenvolveram essas novas formas de
Estados? A resposta envolve, sem duvida, o surgimento de um terceiro
vetor além da desburocratizagdo e da democratizagdo (aproximagao
aparato estatal-sociedade), que é justamente a necessidade da
manutencgéao da unidade territorial.

2) Qual a diferen¢ga do Estado Regional para o Autonémico? Ela nao
estda na descentralizagao, pois as duas formas trabalham com a
descentralizagao tanto administrativa como legislativa. Assim sendo, a
diferenca envolve ndo a descentralizagdao em si, mas a forma pela qual
essa é desenvolvida. Embora ambos possuam descentralizagao
administrativa e legislativa, no Estado Regional ela é desenvolvida de
cima para baixo (o Estado Nacional confere as competéncias e retira
quando quer); ja no Estado Autonémico, ela é desenvolvida de baixo
para cima (as provincias se reinem em regidées que avocam
competéncias da Constituicao espanhola e com isso produzem seus
estatutos por elas mesmas). (FERNANDES, 2015, p. 731, grifos nossos)

Com base na licdo supra, afirma-se que os Estados Autonémico e Regional se
relacionam pela sua descentralizagdo e autonomia administrativa/autarquica e
legislativa ordinaria em Regides tradicionalmente delimitadas no pais, as quais irdo
exercer tal autonomia mediante a elaboragdo de um estatuto interno, submetido a

aprovacgao das Cortes legislativas nacionais.

No entanto, se diferenciam pela forma que se dara tal descentralizacdo. No Estado
Regional quem a promove € o legislativo nacional ao estabelecer as competéncias
do Conselho Regional, ocorrendo “de cima pra baixo”. Ja no Estado Autonémico o
processo parte “de baixo pra cima”, ou seja, por iniciativa das provincias que se
reunirdo para elaborar o estatuto e requerer sua aprovagao por parte da Corte Geral,
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tendo tal estatuto validade de 5 anos sem poder ser revogado ou alterado pelo
legislativo nacional apds sua aprovacgdo, sendo obedecendo os procedimentos

previstos na prépria norma autbnoma regional.

Por fim, cabe trazer os contrastes entre o Estado Autondmico e o Estado Federal.
Conforme licdo de Emanuel de Abreu Pessoa (2008, p. 175-176),

A potestade legislativa de que sdo dotadas as Comunidades
Autbnomas é representativa de sua autonomia, mas esta nido se
confunde com a autonomia existente nos Estados-membros de uma
Federagao. A principal diferenga esta em que a autonomia das unidades
federadas abarca o poder de elaborarem suas Constituigées, sem
qualquer intervencdo ou necessidade de sangado do Legislativo federal,
ainda que subordinadas a ditames erigidos na Constituicdo Federal.
Aqui, qualquer controle quanto a Constituigcdes estaduais por parte do
poder central se opera a posteriori, nao havendo necessidade de
sangdo prévia. Em havendo uma inconstitucionalidade das normas
constitucionais dos Estados-membros, ela sera declarada posteriormente a
sua promulgacao, sem qualquer controle prévio pela Federagao.

Ja as Comunidades Autonomas tém em seus Estatutos dependentes
da aprovacéao das Cortes Gerais espanholas, ou seja, ha uma atuagéo
prévia do poder central, o que nao impede o controle posterior de
constitucionalidade por parte do Tribunal Constitucional, se for o caso.
[...] verifica-se que as Comunidades Autbnomas também n&o tem o carater
de Estados por ndo serem dotadas de poder de dominagéo juridico-politico
integralmente préprio, pois ele depende de ato do poder central. (grifos
Nossos)

No mesmo sentido, sustenta Magalhaes (2000, p. 175) o seguinte:

No Estado federal, os entes descentralizados detém, além de competéncias
administrativas e legislativas ordinarias, também competéncias legislativas
constitucionais, significando que os Estados-membros elaboram suas
Constituicbes e as promulgam sem que seja possivel ou necessaria a
intervengao do parlamento nacional para aprovar esta Constituicdo estadual
(como é necessario em relacdo aos estatutos das regiées autdbnomas no
Estado regional e no autonémico), que sofrerda apenas um controle de
constitucionalidade a posteriori.

A vista de todo o exposto, em suma, tanto o Estado Regional quanto o Autonémico
se diferenciam do Federal por ndo possuirem autonomia constitucional, sendo a
mesma legislativa e administrativa submetida as ordenacgbes dos entes e 6rgaos
nacionais, enquanto os Estados-membros estdo submetidos apenas e tdo somente
a Constituicdo Federal, jamais a Unido em si, atingindo o grau maximo de

descentralizagao possivel dentro de um mesmo Estado.

No Estado Unitario descentralizado, ndo ha que se falar em autonomia, seja
legislativa ordinaria ou constitucional, mas tdo somente em autarquia com a
formacgao de entes administrativos absolutamente subordinados ao ente central. No

Estado Unitario simples ndo ha qualquer descentralizacdo. Na Confederagdo ha
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mais que descentralizacdo e autonomia, cada Estado confederado € soberano,
inexistindo limitagbes por parte de qualquer ente, ndo sendo sequer considerada
uma forma de Estado por alguns autores como André Ramos Tavares, mas uma

mera unido de Estados.

2.2 TIPOS DE FEDERALISMO

Conhecendo o conceito e as caracteristicas do Federalismo, passa-se a
classificacdo dos diversos moldes federativos implementados pelos Estados no

presente topico, quanto aos critérios elegidos por Dirley da Cunha (2011, p. 876).

2.2.1 Federalismo por Agregacgao e por Desagregacao/Segregagao

Quanto a sua formacgao, o federalismo podera ser destas duas formas aduzidas.
No Federalismo por Agregag¢ao, como O proprio nome sugere, determinados
Estados soberanos, independentes, optam por deixar de sé-lo e se unem com o
escopo de formar em conjunto um Unico Estado Federal. E o caso dos Estados

Unidos da América, da Alemanha e da Suiga, os quais

representam a triade classica deste federalismo [...] aqui, as suas
Federagbes sucederam a unides confederais anteriores, mas foram
consubstanciadas através de pactos constitucionais garantes da
sobrevivéncia de uma nova e mais forte unidade federativa (ZIMMERMANN,
1999, p. 54).

Ja o Federalismo por Desagregacao/Segregacao ¢ “formado a partir de uma
divisdo de Estado pré-existente.” (CUNHA JR., 2011, P. 876). Desta forma, Estados
unitarios, centralizados, sdo seccionados em entes federativos a fim de proceder a
descentralizagao politica e transformar-se em Federagdes. Este € o caso do Brasil
que apos muito tempo sendo um Império, “seu sistema federativo surge da
proclamacgao republicana e é definitivamente consagrado pela Constituicdo de 1891,
ratificadora do federalismo” (ZIMMERMANN, 1999, p. 55), deixando, entédo, de ser

formado por provincias ao passo que as mesmas se tornaram Estados-membros.
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2.2.2 Federalismo Dual/Classico e Cooperativo/Neoclassico

Esta classificacdo se da quanto a reparticao de competéncias. O Federalismo
Dual/Classico trata-se do elementar e tradicional molde federalista, originario dos
E.U.A., consistindo “numa reparticdo de competéncias privativas entre as entidades
federadas que atuam como esferas distintas, separadas e independentes, nao
havendo entre elas qualquer tipo de cooperagéo ou colaboragao reciproca” (CUNHA
JR., 2011, p. 876).

Alexandre Zimmermann (1999, p. 56) traz que “é, pois, um tipo rigido no tocante a
reparticdo dos poderes delegados a Unido e os reservados aos Estados Federados”.
Na realidade, desta dualidade acentuada decorre uma competicdo entre os Estados
e a Unido quanto a quem empreende maior desenvolvimento. Conforme sintetiza
Roberto Gurgel de Oliveira Filho (2009, p. 197), este tipo federativo

divide as competéncias em governo central e governo local. Esta
divisdo de atribuicbes e competéncias especificamente determinada em
cada esfera de governo ndo permite a ingeréncia de um poder sobre o
outro. Nao sera necessaria a intervencdo se cada esfera de governo atuar
dentro de seus limites de competéncia. Trata-se, na verdade, de um tipo
de federalismo calcado no principio da competicdao entre Unidao e
Estados. A excegédo a regra da delimitagdo de competéncias para cada
esfera de governo sera a de competéncia concorrente.

O dualismo federativo foi predominante durante muito tempo nos Estados Federais
que entao se formaram a partir de sua criagdo. Contudo, hodiernamente, essa forma
vem perdendo espaco em razdo das necessidades praticas de interacdo dos
Estados-membros entre si e destes com a Unido, notadamente, pasmem, nos E.U.A.
Posto que seja a base primaria do federalismo em si, o decurso do tempo e a
evolucdo das sociedades em busca da satisfacdo das necessidades sociais fez com
que o modelo dual perdesse espacgo para o cooperativo, explicitado a seguir.

O Federalismo Cooperativo/Neoclassico “surgiu como uma necessidade do Estado
social e caracteriza-se pela colaboragao reciproca e atuacao paralela ou comum
entre os poderes central e regionais” (CUNHA JR., 2011, p. 876). Alexandre
Zimmermann (1999, p. 56-57) traga seu contexto histérico, 1é-se:

com o modelo de Estado providéncia ou Estado de bem-estar social,
emergente na primeira metade do século XX, a forma dualista foi perdendo
0 seu espaco para aquilo que se convencionou denominar de federalismo
cooperativo. [...] Emergindo de forma bastante nitida a partir dos
conturbados anos 30, seguintes a grave crise capitalista de 1929, o
federalismo cooperativo é desde entio a forma dominante nas
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organizagOes estatais federativas (grifos nossos). Nos Estados Unidos, a
maior intervencdo do governo federal foi requerida para a contengédo dos
efeitos advindos do colapso econdémico.

Muito embora o termo “cooperativo” caracterizador dessa espécie federativa
suponha auxilio mutuo e equanime entre os entes federados, a realidade nao reflete

exatamente tal conceito, pelas razdes a seguir expostas:

Dominante no cenario politico, o federalismo cooperativo nao dispoe de
fronteiras claramente definidas na questio da distribuicao de
competéncias dentre os niveis autonomos de poder. O objetivo
explicito é, em sintese, a promogao de uma livre cooperagao da Uniao
com as unidades federadas. [...] Em fungdo de sua integragdo mais forte,
o federalismo cooperativo pode exacerbar a subordinacido das esferas
estaduais aos designios de uma Uniao excessivamente centralizadora
de poderes. [...] (ZIMMERMANN, 1999, p. 57, grifos nossos).

Os E.U.A., de origem federativa essencialmente dualista, como ja se observou, apos
a grande e historica crise de 1929 se viram obrigados a reestruturar sua organizagao

estatal, de acordo com a seguinte explicagéo:

Nos Estados Unidos, muito embora a Constituicdo ainda estabeleca a
divisdo dualista dos poderes dentre os niveis verticais de poder, hoje isso
ndo mais significa que o governo federal e os governos estaduais devam
atuar isoladamente, cada qual nos seus limites rigidos de suas
competéncias especificas ou de maneira compartimentalizada. Em outras
palavras, entende-se a necessidade de cooperagao subsidiaria,
especialmente alcangada através do processo politico desencadeado
pela acdo do Congresso, que assim contribui para o objetivo maior da
resolugdo dos problemas e necessidades praticas da sociedade norte-
americana. (ZIMMERMANN, 1999, p. 59, grifos nossos).

Nada obstante, os fatos histéricos demonstram quéo ténue € a linha entre a
colaboracéao reciproca teorizada e os reais excessos de intervencgao travestidos de
cooperagao por parte do governo central em detrimento dos governos estaduais.

Assim sendo, a doutrina explicita que

Ha, portanto, duas distintas modalidades de federalismo cooperativo: o
autoritario e o democratico (grifos nossos). O primeiro a ser estruturado
exclusivamente pela forga do poder central; o segundo, por outro lado, que
se da em virtude do consentimento legitimamente edificado pelas partes
formadoras do pacto federativo. [...]

Na sua modalidade autoritaria, representa apenas um centralismo
dissolvente do pacto federativo [...] E o praticado, por exemplo, nas
Federagbes meramente nominais da América Latina, em sendo o
promotor de um executivo federal fortalecido (grifos nossos), donde a
sua presenca sobre os executivos estaduais, ‘de uma parte tende facilmente
a instrumentalizar e politizar a sujeicdo ou dependéncia dos segundos ao
primeiro e doutra parte a debilitar o prestigio dos érgéos representativos,
marginalizando nédo somente o Congresso Nacional como os poderes
legislativos estaduais. Ficam tais poderes ordinariamente ausentes e
obscurecidos na tarefa participante em cuja esfera se desdobram as
relagdes cooperativas do Poder Central com os Estados-membros
(BONAVIDES, 1985, p. 103 apud ZIMMERMANN, 1999, p. 58).
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Contudo, ainda que a tendéncia pratica desse tipo cooperativo seja ocasionar
centralizagdo e alargamento exagerado da Unido, indo de encontro com a prépria
esséncia federalista, ha uma forma de evitar tal rompimento substancial, qual seja o
revestimento de teor eminentemente democratico e juridico a essa espécie

federativa, conforme apontam os estudos de Zimmermann:

O federalismo cooperativo democratico, por sua vez, é aquele formado
no consentimento e ndo através da imposicdao. Nele, o poder é
estabelecido em correlagdo com os valores democraticos de governo,
onde o cidadao pode efetivamente exercitar, em distintos graus e
esferas, o seu direito fundamental de participagao e controle do poder
politico. Através dele, inclusive, os grupos minoritarios ficam bem mais
protegidos, conferindo-lhes a protecdo constitucional e todas as garantias
da cooperacéao federativa. Por isso, o direito deve ser entendido como a
peca fundamental para a permanéncia do federalismo cooperativo
democratico. Afinal, conforme verifica mais uma vez Paulo Bonavides, ‘a
juridicidade do relacionamento do poder federal com os poderes
estaduais, sob a égide da Constituicido Federal, elimina o
autoritarismo, fazendo a confianga e solidez do sistema na consciéncia
dos governados. Nao ha, portanto, federalismo cooperativo sem o
primado da Constituicao. Das disposicbes da lei suprema brota a
solidariedade dos entes constitutivos, unica alternativa segura para uma
integracdo consentida, que jamais se obteria com o federalismo cooperativo
de natureza autoritaria (BONAVIDES, 1985, p. 106 apud ZIMMERMANN,
1999, p. 59, grifos nossos).

E de salientar que o tipo federativo ora estudado “no Brasil, comecou a partir da
Constituicdo de 1934, muito acentuado na atual” (CUNHA JR., 2011, p. 876).
Entende-se, no presente estudo, que a CF/88 mescla tragos tanto autoritarios — mais
expressivamente — quanto democraticos da espécie em questao, porquanto, embora
a Unido e o Poder Executivo sejam fortissimos e preponderantes, de fato, ao mesmo
tempo, tém-se um Legislativo, ao menos em tese, com alta relevancia politica e

pratica.

Afirma-se, por fim, que o ideal é fortalecer o federalismo cooperativo democratico,
este sim capaz de suprir e alcangar em plenitude a esséncia federativa ao assegurar
a descentralizag&o politica, sem perder de vista a unidade do Estado, e servindo de

meio para que sejam atendidas mais fielmente as urgéncias sociais.
2.2.3 Federalismo Centripeto, Centrifugo e de Equilibrio

Esta classificacdo se da quanto a maior ou menor concentracdo do poder. No
Federalismo Centripeto’ ¢ assim denominado ao se caracterizar como o tipo

federativo “que proporciona uma maior concentragdo de poder no governo central”

'® Conforme o Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa (2013), o termo “centripeto” é um adjetivo
cujo significado é “que procura o centro, que atrai para o centro”.



42

(CUNHA JR., 2011, p. 876). A Carta de 1967 brasileira foi um exemplo desse tipo de
federalismo e, conforme entendemos, embora a Constituicdo vigente ndo disponha
exatamente um modelo federal centrifugo, deste n&o se afasta tanto porquanto é a
Unido a detentora da maioria das competéncias legislativas e administrativas.

No que tange ao Federalismo Centrifugo®, em sentido contrario, é assim chamado
porque “implica numa maior descentralizacdo, com redugao dos poderes centrais e
ampliagdo dos poderes regionais”. (CUNHA JR., 2011, p. 876). Os E.U.A. sao,
notadamente, o maior exemplo deste molde, pois que ainda enquanto eram
colonias, até hoje, se opdem e resistem a centralizagdo politica ao prezarem
vigorosamente “suas garantias autonomistas, convencidos que estdo da
peculiaridade das condicbes socioculturais e econbmicas ali existentes.”
(ZIMMERMANN, 1999, p 56).

O Federalismo de Equilibrio, por sua vez, “visa instaurar uma equilibrada e
equitativa reparticido de poderes entre os governos central e regionais” (CUNHA JR.,
2011, p. 876). Defende-se este como o molde federativo ideal ao prever a atribuicao
de competéncias e o exercicio do poder de forma mais harmdnica, sem
sobreposi¢des exacerbadas, honrando o verdadeiro “espirito” do Federalismo.
Ademais, tanto a descentralizacdo quanto a centralizacdo, se excessivas,
ocasionam disfungbes na pratica da Administracdo Publica e da gestdo da
Federacao.

2.2.4 Federalismo Simétrico e Assimétrico

O critério desta classificagdo é atinente ao equacionamento das desigualdades. O
Federalismo Simétrico pressupde a existéncia de caracteristicas dominantes no
contexto dos Estados e “prima pela igualitaria divisdo de competéncias e de
receitas.” (CUNHA JR., 2011, p. 877). Pela simetria, de acordo com os estudos de
Rogério Dias Correia (2016, p. 67, grifos nossos):

os entes federativos recebem o mesmo tratamento formal por parte da
Constituicdo. Assim, no federalismo simétrico, nido se admite o
tratamento juridico diferenciado entre os entes federativos que se

20 termo “centrifugo” é adjetivo que significa “que se afasta do centro, que faz afastar do centro”
conforme o Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa (2013).
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encontrem no mesmo nivel de governo, apesar das diversidades
faticas que porventura possam existir.

Para Alexandre Zimmermann (1999), os E.U.A tem uma tendéncia a simetria pela
representacao paritaria no Senado (que também €& o caso do Brasil), sendo o que se

extrai da seguinte afirmaggo:

Quanto aos Estados-membros [...], todos s&o considerados iguais em
termos de representagcado no Senado, ainda que, de concreto, haja alguma
assimetria entre os seus entes federativos, tanto em relagdo ao numero de
habitantes, quanto pela dimensdo territorial e desenvolvimento
socioecondmico de cada um (ZIMMERMANN, 1999, p. 62).

No caso do Brasil, onde a heterogeneidade é patente entre os Estados-membros
nao apenas no tocante as diferencas de territdério e populagdo, bem como nas
questdes socioecondmicas e culturais, todavia, “é desde o seu inicio, por sinal, que
a nossa Republica Federativa insiste no tratamento irracional de excessiva
homogeneidade despendida aos seus Estados-membros.” (ZIMMERMANN, 199, p.
63). E valido, contudo, afirmar, que o Brasil conjuga caracteristicas tanto do
federalismo simétrico, notadamente na representagdo paritaria dos estados no
Senado, como do assimétrico, explicitado a seguir.

O Federalismo Assimétrico trata-se de “observar os desniveis existentes no interior
do Estado, havendo-se de operar em face dos elementos da desigualdade
interpartes.” (ZIMMERMANN, 1999, p. 62). A Suica e a Alemanha seguem este
molde. Dirley da Cunha Jr. define que a assimetria do federalismo,

sem perder de vista a igualdade entre as entidades federadas, busca adotar
um mecanismo que promova a redugao das desigualdades regionais; parte
do pressuposto da existéncia de profundas desigualdades socioecondmicas
entre os Estados federados e conduz a sua atividade em diregao a reverter
esse quadro, com a realizagcdo de programas destinados a determinadas
regides, tratando de forma diferente os diversos integrantes da Federagéo
de molde a torna-los iguais. (CUNHA JR., 2011, p. 877)

A CF/88 é constituida também por nuances assimétricas ao prever em seu Art. 3°,
11*" a Art. 45, § 1°%? que o nUmero de deputados federais eleitos pelos respectivos
Estados-membros sera proporcional a populacdo dos mesmos, ao contrario da

previsdo paritaria do Senado. Ademais, ha no seu Art. 43%°, o qual sera analisado e

2" Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

2 Art. 45 [...] §2° § 1° O numero total de Deputados, bem como a representagao por Estado e pelo
Distrito Federal, sera estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populagao,
procedendo-se aos ajustes necessarios, no ano anterior as elei¢gdes, para que nenhuma daquelas
unidades da Federacéo tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados.

2 Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducéo das desigualdades regionais.
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explorado mais a frente, a possibilidade de acbes da Unido direcionadas
especificamente a regides com baixo desenvolvimento, o que se deu na pratica com
a criagao da SUDENE.

Também no seu Art. 151, 1**, prevé a possibilidade de a Unido conceder incentivos
fiscais a determinadas regides a fim de alavancar e tornar mais competitivo seu
processo de desenvolvimento. Por fim, o Art. 159, 1, ‘c’®® também prevé a destinacéo
de parte do montante do imposto de renda e proventos e do imposto sobre produtos
industrializados para as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Embora existam tais relevantes e indispensaveis iniciativas assimétricas, alguns
autores entendem que o Brasil possui um federalismo predominantemente simétrico,

a exemplo de Bernardo Gongalves Fernandes (2015, p. 734):

Ja o federalismo assimétrico parte do pressuposto da existéncia de
exacerbadas desigualdades regionais (sejam socioecondmicas, politicas,
culturais, geograficas ou outras) entre os entes e busca reverter esse
quadro com a realizagdo de programas (ou mesmo de atribui¢cdes)
direcionados a determinadas regides que, por isso, sédo tratadas de forma
diferente. Um exemplo interessante é o do federalismo canadense. [...]

Para alguns autores nosso federalismo seria classificado como assimétrico
devido as diferengas regionais e socioecondmicas existentes entre os entes
federativos. Pois bem, entendemos, salvo melhor juizo, que apesar de
algumas manifestagcbes assimétricas (momentos ou fragmentos de
assimetria, até mesmo necessarios em um pais de dimensdes continentais
e marcado por desigualdades regionais presentes na Constitui¢cdo art. 3, Il;
art. 43; art. 46; art. 151, |; art.159, I, “c” da CR/88) o nosso federalismo em
regra deve ser entendido com simétrico, devido a igualitaria distribuicdo de
competéncias e atribuicdes entre os entes que estdo na mesma estrutura.
Alids, o proprio art. 19, lll da CR/88 proibe discriminagdes entre os entes
com base no principio da homogeneidade federativa. Portanto, entendemos
que a regra é a simetria, embora tenhamos excegoes [...].

Tais condutas ndo buscam favorecer imotivadamente certos territérios, mas

equalizar os niveis de desenvolvimento entre as regides brasileiras. Para que a

 Art. 151. E vedado & Uniao:

| - instituir tributo que n&o seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relagao a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida
a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais;

%% Art. 159. A Uniao entregara:

| - do produto da arrecadagao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de
acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste
a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;
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igualdade seja promovida razoavelmente, ha que se tratar os desiguais com

desigualdade para que todos tenham acesso a oportunidades equivalentes.

2.2.5 Federalismo Organico — Crise do Federalismo

O federalismo orgéanico, vigente no Brasil, caracteriza-se pela existéncia de

poderes superpostos e unidades federadas que se formam a simples
imagem e semelhanga de um todo poderoso poder central. [...] possui a
tendéncia de produzir regimes oligarquicos nos quais as regras passam a
ser ditadas por um drgao cerebral de comando uUnico, que se torna
assim o nucleo dominante e centralizador de todo o seu organismo
sociopolitico. [...] (ZIMMERMANN, 1999, p. 65-67, grifos do autor e
Nossos).

Analisando a Constituinte vigente, o presente estudo parte exatamente da falha
presente na mesma ao revestir a Unido, poder central brasileiro, de mais e maiores
competéncias legislativas e administrativas, fazendo os Estados-membros e

Municipios “girarem em sua orbita”. Desta forma,

as leis estaduais acabam [...] subordinadas que estdo ao principio
sufocante da hierarquizagdo das normas juridicas. Assim, transforma-se
a autonomia estadual nesta espécie de principio desmoralizado, assistindo-
se, ademais, a marcha centralizadora que pde termos finais as vantagens
democraticas da descentralizagdo politica. [...] quanto mais a Unido
intervém, maior é a espécie antipluralista de homogeneidade, ndo s6 dos
meios com que o Estado Federal atua, mas também de tudo o quanto seja
realizado. [...] Conclui-se, deste modo, que a Federagdo, bem como a
prépria sociedade, ndo pode ser entendida propriamente como um todo de
tipo organico. As suas partes ndo devem, portanto, ocupar um espaco fixo
determinado pelo centro, mas gozarem da necessaria liberdade e do
reconhecimento do pacto federativo-constitucional (ZIMMERMANN, 1999, p.
65-67, grifos nossos).

E neste ponto que se encontra a razdo da crise do federalismo brasileiro,

cooperativo e orgéanico, ao passo que as autonomias dos entes sdo mitigadas em

By

seu intimo, procedendo a centralizacdo politica no ambito do poder central,
desnaturando o principio federativo tdo caro e essencial a Republica brasileira.

Assim também entende Zimmermann, leia-se:

[...] independendo do periodo histérico em questdo, o certo é que o
federalismo cooperativo brasileiro tornou o nosso Estado federal
muito mais orginico e de poderes superpostos. Neste tipo de
realidade, com os entes estaduais organizando-se cada vez mais a
imagem e semelhanca da Unido (grifos nossos), inclusive nos detalhes
mais secundarios e igualmente danosos a autonomia destes entes
federativos, pouco nos resta daquilo que poderiamos conceber como uma
verdadeira Federagdo (ZIMMERMANN, 1999, p. 60).
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Paulo Bonavides (1973, p. 14) preconiza o real significado do Federalismo da

seguinte forma:

Federalismo n&do quer dizer unicamente feixe de relagdes verticais entre
Unido e Estado, entre a politica de baixo, das entidades autbnomas, e a
politica de cima da entidade federal, sendo também sistema horizontal e
harmonioso de relagdes reciprocas e de coordenagdo de competéncia entre
poderes politicos independentes em suas respectivas esferas de agao.

Ratifica-se que o federalismo aqui se encontra em verdadeira crise pelo fato de, em
que pese haja previsdo da autonomia relativa a todos e cada um dos entes
federativos, a concentracdo de poderes, competéncias e atribui¢des da Unido em
detrimento dos Estados, Municipios e Distrito Federal é excessiva e equivocada,
fazendo com que haja uma dependéncia econémica, administrativa e legislativa
desses em relagdo aquela, acabando por mitigar, na pratica, o que se espera de um
legitimo Estado Federal.

E para reafirmar e executar o modelo federativo classico que se propde, no bojo
deste trabalho, intensificar a descentralizag&o politica, promover melhor organizagao
e distribuicdo dos poderes conferidos pela Constituicdo aos entes federados, ao
acreditar que através da transformacdo das Regides em um deles, passardo de
meros aglomerados continentais a insténcias independentes, autbnomas e
operantes, reduzindo as ingeréncias da Uni&o e intensificando o desenvolvimento do

pais.

2.3 ORIGEM ESTADUNIDENSE

A maioria dos autores converge em considerar o federalismo um fenémeno
moderno. Os Estados Unidos da América inauguraram-se como uma nova forma de
organizacdo de Estado, qual seja, a Federagdo. Conforme os estudos de Dalmo
Dallari (2013, p. 252),

o Estado Federal € um fendmeno moderno que sé aparece no século XVIII,
ndo tendo sido conhecido na Antiguidade e na Idade Média. Sem duvida,
houve muitas aliangas entre Estados antes do século XVIII, mas quase
sempre temporarias e limitadas a determinados objetivos, ndo implicando a
totalidade dos interesses de todos os integrantes. Alguns autores entendem
que o primeiro exemplo dessa unido total e permanente foi a Confederacgao
Helvética, surgida em 1291, quando trés cantbes celebraram um pacto de
amizade e de alianca. Na verdade, porém, essa unido, que se ampliou pela
adesao de outros cantdes, permaneceu restrita quanto aos objetivos e ao
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relacionamento entre os participantes até o ano de 1848, quando se
organizou a Sui¢ca como Estado Federal.

Com base nos estudos de Dalmo Dallari (2013) e Dirley da Cunha Jr (2011), conclui-
se que em 1776, as entdo treze colbnias britdnicas na América declararam-se
independentes, tornando-se, entdo, cada uma delas um novo Estado soberano. A
fim de consolidar a independéncia e de se unirem contra eventuais reacdes da
metropole inglesa, os novos Estados livres se uniram em 1° de marco de 1781 sob a
forma da Confederacdo mediante o tratado chamado Artigos de Confederacéo,

denominados como Os Estados Unidos Reunidos em Congresso. Este tratado

criou o Congresso Continental, Unica instituicdo central com funcgbes
integradoras, e estabeleceu, no seu segundo artigo, que ‘cada Estado
conserva sua soberania, liberdade e independéncia’, criando um
mecanismo que ndo passaria de ‘uma frouxa alianga de Estados soberanos
e independentes’ (KRAMNICK, 1993, p. 9 apud LIMA, 2011, p. 4)

Tocqueville, em sua obra classica De la démocratie en Amérique (1835), descreve

exatamente o contexto da época:

As treze colbnias que sacudiram simultaneamente o jugo da Inglaterra no
fim do século passado tinham [...] a mesma religido, a mesma lingua, os
mesmos costumes, quase as mesmas leis; elas lutavam contra um inimigo
comum, logo deviam ter fortes motivos para se unirem intimamente umas as
outras e se absorverem numa s6 e mesma nacgado. Mas cada uma delas,
tendo sempre levado uma existéncia a parte e um governo a seu alcance,
criara interesses assim como usos particulares e rejeitava uma unido sélida
e completa que fizesse desaparecer sua importancia individual numa
importancia comum. Dai duas tendéncias opostas: uma que levava os
anglo-americanos a se unirem, a outra que os levava a se dividirem.
(TOCQUEVILLE, 2005, p. 127-128)

Sendo um tratado, todas as partes tinham o direito de renuncia do mesmo, sendo,
neste caso, o que se caracteriza como direito de secessao, o qual, em linhas
gerais, € o direito do Estado se retirar de determinada Uni&o e se constituir como
nacdo independente. Esta possibilidade causava enorme inseguranga politica e
juridica, o que ocasionou a necessidade de mudanga no modelo confederativo em

que os Estados se organizaram. Como bem explica Dalmo Dallari (2013, p. 253),

A experiéncia demonstrou, em pouco tempo, que os lagos estabelecidos
pela confederagdo eram demasiado frageis e que a unido dela
resultante era pouco eficaz (grifos nossos). Embora houvesse um
sentimento de solidariedade, havia também conflito de interesses que
prejudicavam a agdo conjunta e ameagavam a propria subsisténcia da
Confederagao.

No mesmo sentido, explica Roberto Gurgel de Oliveira Filho:
[..] a Confederagcdo e seus dispositivos nao geraram os efeitos

almejados e ndo trouxeram aos Estados aquilo que mais desejavam:
estabilidade (grifos nossos). Desta forma, se verificou que a nogéo de
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independéncia, soberania e liberdade incutida nos Estados independentes
acabava por dificultar o exercicio pleno de um governo central.
Constantemente se ressaltava a dificuldade de consenso ou semelhanga de
ideias politicas em razdo das disparidades existentes entre algumas
colénias como: contingente populacional, tempo de formacgao, extensao do
territério, clima entre outros. Ademais, a época ja existia a “classica”
rivalidade entre os Estados do Sul e do Norte, resultando em governos
independentes com certa tendéncia separatista (OLIVEIRA FILHO, 2009, p.
186).

Sabe-se que a nagao estadunidense tem como alicerce o liberalismo, justamente em
razao dessa “veia” revolucionaria e independente, onde o Estado € Minimo e os
individuos se autorregulam econdmica, politica e socialmente. Esta liberdade foi,
inclusive, o lema e o norte de todo o processo de independéncia e rege até hoje as
leis e a economia americanas. Ocorre que esse excesso das liberdades a época,
refletida na soberania dos Estados, ndo se mostrou satisfatoria e arriscou a unidade

almejada e necessaria. Neste interim,

para proceder a revisdo dos Artigos de Confederagao, corrigindo as falhas e
lacunas ja reveladas pela pratica, os Estados, através de representantes,
reuniram-se em Convenc¢ao na Cidade de Filadélfia, em maio de 1787.
Desde logo, porém, revelaram-se suas posigdes substancialmente diversas
[...] De um lado estavam os que pretendiam, tdo s6, a revisdao das
clausulas do Tratado e, de outro, uma corrente que pretendia ir muito
além, propondo a aprovagido de uma Constituicio comum a todos os
Estados, com a consequente formagdo de um governo ao qual todos se
submetessem. Em outras palavras, propunham que a confederagido se
convertesse em Federagao, constituindo-se em um Estado Federal
(DALLARI, 2013, p. 253, grifos nossos).

Nesta Convengdo houve muita discusséo e dentre as objegcdes sustentadas, uma
das mais fortes era a afirmagdo de que “a federacdo tinha um carater
excessivamente centralizador, pois representaria a submissido de todos a um
governo central, criando na propria América um substituto para a antiga dominagao
do governo central britanico.” (DALLARI, 2013, p. 253).

Indo de encontro aos pontos de divergéncia e defendendo o advento do federalismo,
notaveis foram os artigos escritos por Alexander Hamilton, James Madison e John
Jay “reunidos e publicados em livro sob o titulo O Federalista, considerada até hoje
a mais completa e auténtica obra sobre a experiéncia da implantagdo da Federacao
norte Americana” (CUNHA JR. 2011, p. 522).

Faz-se interessante, entdo, trazer um trecho desta obra para demonstrar o

verdadeiro intuito dos célebres tedricos mencionados:

A aceitagdo do plano submetido ao nosso exame firmara o governo
republicano e dara novos penhores a liberdade e a propriedade
individual. Conservando a Uniao, ele prevenira os efeitos das facgoées
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e insurreigées locais (grifos nossos) — reprimira a ambicdo dos homens
poderosos dos diferentes Estados, que de demagogos e favoritos do povo
puderem vir a ser seus tiranos, abusando da sua influéncia e do seu crédito;
neutralizara o efeito das intrigas estrangeiras a que a dissolugdo da
Confederacdo teria dado livre acesso; prevenira os estabelecimentos
militares indispensaveis em consequéncia das guerras entre os Estados [...]
(HAMILTON; JAY; MADISON, 2003, p. 507-508).

A solucdo encontrada para compor os problemas suscitados pelos representantes
dos Estados quanto ao cerceamento de liberdade e independéncia, ao se despirem
de sua soberania, foi a reparticao de competéncias entre a Unido e as unidades
federadas. Logo, como bem salienta Dalmo Dallari (2013, p. 254),

Nao existe hierarquia na organizacédo federal, porque a cada esfera de
poder corresponde uma competéncia determinada. No caso norte-
americano, os Estados, que estavam organizando a federagao,
outorgaram certas competéncias a Unido e reservaram para si,
conforme ficou expresso na Constituicdao, todos os poderes residuais
(grifos do autor e nossos), isto é, aquilo que nao foi outorgado a Uniao.
[..] A regra, portanto, no Estado Federal é a distribuicio de
competéncias, sem hierarquia (grifos nossos). Assim sendo, quando se
tratar de assuntos de competéncia de uma unidade federada, esta é que
pode legislar sobre o assunto, ndo a Unido e vice-versa.

Hamilton, Jay, Madison e companhia atuaram na fatidica Convencdo referida
sempre em busca de demonstrar as vantagens de uma unido mais solida e
irrevogavel, conjugando os interesses e a independéncia conquistada pelos Estados
e, com isso, lograram éxito, “visto que conseguiram convencer os demais
integrantes acerca da conveniéncia politica de se ajustar, a um sé tempo, a
autonomia das unidades parciais ao imprescindivel fortalecimento do 6rgao central.”
(SILVA NETO, 2013, p. 303).

E elucidativa a ligdo de Dirley da Cunha Jr. (2011, p. 522):

Depois de muita reflexdo e de trabalhos escritos, nasce uma proposta [...]
substituir a Confederacdo de Estados soberanos por uma Federagdo de
Estados auténomos (grifos do autor), na qual a nova forma de alianga
fosse indissoluvel e protegida por uma Constituicdo escrita e rigida.
Surge, assim, na Convengéao de Filadélfia, em 1787, sob a protecdo de
uma Constituicao rigida — a primeira Constituicdo escrita no mundo - a
Federagdao norte-americana, com a unido definitiva daqueles varios
Estados em torno de um interesse comum, formando um novo Estado,
um Estado Federal, os Estados Unidos da América (grifos nossos).

Vale salientar, entretanto, que n&o foram os federalistas americanos que inventaram
o conceito basico em tese do Federalismo, embora o tenham aperfeicoado e
adequado a realidade americana e criado, sim, na pratica, o molde federativo dual
classico e as premissas da primeira Constituicao Federal do mundo. Notadamente,
Montesquieu em sua obra classica “O Espirito das Leis” (1748) prenuncia que a
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Republica — forma de governo — Federativa — forma de Estado — é o molde ideal de

desenvolvimento das nagdes democraticas, conforme se |é:

[...] uma forma de constituicio que possui todas as vantagens internas
do governo republicano e a forga externa da monarquia. Estou
referindo-me a republica federativa (grifos nossos). Esta forma de governo
€ uma convencgao segundo a qual varios Corpos politicos consentem em se
tornar cidaddos de um Estado maior que pretendem formar. E uma
sociedade de sociedades, que formam uma nova sociedade, que pode
crescer com novos associados que se unirem a ela (grifos nossos). [...]
Este tipo de republica, capaz de resistir a forga externa, pode manter-se em
sua grandeza sem que o interior se corrompa: a forma desta sociedade
previne todos os inconvenientes (MONTESQUIEU, 2000, p. 141-142).

Nesse passo, é de todo oportuno expor o que afirma Dalmo Dallari a seguir:

fortemente influenciados por Montesquieu, os constituintes norte-
americanos acreditavam fervorosamente no principio da separacgao
dos poderes, orientando-se por ele para a composigdo do governo da
Federagcao. Elaborou-se, entdao, o sistema chamado freios e
contrapesos com os trés poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario,
independentes e harménicos entre si, nao se admitindo que qualquer
deles seja mais importante que os demais (grifos nossos). Foi também
preciso conciliar a necessidade de um governo central com a intransigéncia
dos Estados que ndo abram méo de sua autonomia politica. [...] (DALLARI,
2013, p. 254).

Nesse sentido, Roberto Gurgel de Oliveira Filho (2009, p. 193-198) arremata:

A Constituicio norte americana de 1789 nada mais é do que a
republica federativa de Montesquieu colocada em pratica. No entanto,
obviamente que teve que ser desenvolvida uma forma constitucional e
institucional visando a implantagdo do modelo politico liberal
adequado as caracteristicas do povo norte-americano que acabara de
se tornar independente da Inglaterra (grifos nossos). A republica, como
dito, era a unica forma de se governar capaz de eximir as mazelas da
monarquia absoluta tao refutada pelos norte-americanos. [...] Nao ha como
separar tudo o que foi sustentado pelos pais do federalismo americano
sem se reportar a Montesquieu. Significa, assim, dizer que o mestre
criou, enquanto seus seguidores conseguiram colocar esta criagdo em
pratica e desenvolvé-la (grifos nossos).

O advento do primeiro Estado Federal, os E.U.A., ndo se restringiu ali somente. Em
verdade, foi criada, a partir de entdo, a tendéncia mundial de constituicdo dos
Estados em Republicas Federativas, sendo o Brasil um exemplo de nagao que se
inspirou no modelo norte-americano, embora com histérico e formatagao

absolutamente diversos. Nesta senda, pode-se afirmar que

O federalismo adotado pelos Estados Unidos acabou por balizar o que
seria o0 modelo dual adotado pelos outros paises que iriam, no futuro,
adotar o federalismo liberal (grifos nossos). Dentre esses paises cabe
destacar os ibero-americanos. As caracteristicas do federalismo americano
podem ser descritas assim: governo central e governos estaduais, fruto
da unido de Estados auténomos; divisdo de poderes entre governo
local e federal; supremacia do poder nacional em detrimento dos
poderes locais; reconhecimento de mecanismos de execugao das leis
(grifos nossos) (OLIVEIRA FILHO, 2009, p. 194).
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Diante de todo o estudo acima descrito e com base na licdo de Oswaldo Trigueiro
(1961), faz-se necessario sintetizar e concluir o presente topico. A forma federativa
de Estado se originou, na pratica, nos Estados Unidos. As treze colbnias da
Ameérica, ao se tornarem independentes e, portanto, Estados soberanos, firmaram
um tratado, os Artigos de Confederagéo, estabelecendo a uni&o e colaboragéo entre
si a fim de se protegerem das investidas da antiga metropole, o Reino Unido. Ocorre
que tal pacto previa o chamado direito de secess&o, ocasionando separatismos,
lutas internas e auséncia de limites a formacdo de eventuais tiranias, o que os

fragilizava enquanto unidade.

Frente a todos esses problemas e a inviabilidade de manter em grau maximo a
liberdade dos Estados, os estadunidenses se depararam com a solugdo de seus
problemas: o Federalismo dualista. Tal modelo nem restringiria consideravelmente a
liberdade de seus integrantes, nem tampouco se olvidava da imposigao de limites a
fim de que houvesse seguranga e solidez, inclusive para que fossem reconhecidos
como Nacgdo. Desta forma, cada Estado cedeu sua soberania para o governo
central, mantendo sua autonomia politica intocada nos Ilimites de suas
competéncias, formando, entdo, a Federagdo dos Estados Unidos da América e

estreando esta forma de Estado no mundo.

2.4 FEDERALISMO BRASILEIRO

O Brasil, durante o Império (1822-1889) se constituiu como Estado unitario e
centralizado. A independéncia norte-americana e 0 consequente advento da
Federagdo dos Estados Unidos da América inspirou a transformagao patria, quando
proclamou-se a Republica Federativa do Brasil, consubstanciada materialmente no
decreto n° 01 de 15 de novembro de 1889, mais especificamente em seu “Art. 1°:
Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da
Nacao brasileira - a Republica Federativa.” (CUNHA JR.; 2011, p. 877; BRASIL,
1889).

Desta forma, o Brasil “originou-se da divisdo politica do Estado Unitario, com a

conversdo das antigas provincias em Estados federados” (CUNHA JR., 2011, p.
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877), logo, ao contrario do seu paradigma, os E.U.A., como ja explicitado, o

federalismo brasileiro se formou por segregacéo.

As provincias, por 6bvio, ndo tinham soberania a ceder para o governo central que ja
era soberano, portanto, ocorreu que esse revestiu aquelas de autonomia politica e
as transformou, portanto, em Estados-membros. Bonavides (1971, p. 2) afirma que
“as Provincias, ao serem elevadas a categoria de Estado em 1889, tinham recebido
como dadiva do poder central a nova forma de organizagao politica.”

Com base no estudo de Dirley da Cunha Jr. (2011, p. 877), afirma-se que a primeira
Constituicdo Federal, a de 1891, estabelecia um federalismo dual, com “reparticao
de competéncia que reservava areas de atuacao privativas e distintas entre a Unido
e os Estados”. Na Constituicido de 1934, por sua vez, o modelo federativo adotado é
0 cooperativo, “mas com concentragdo de poderes no governo da Unido.” (BRASIL,
1934), pois além das competéncias privativas dos entes, inaugurou a figura das
competéncias concorrentes, aumentando ainda mais o lastro de poder central. Tal
modelo prosseguiu nas Cartas de 1937 e 1967/69. Nota-se, portanto, que “a
evolugédo do sistema federativo no Brasil mostra o predominio da Unido sobre os
governos dos Estados”

A Constituicdo de 1988 além de perpetuar o Brasil como Republica Federativa
Democratica em seu Art. 1°%°, empreendeu diversas mudangas, embora ainda ndo
tenha se “despido do manto” centralizador que esta presente desde o Império
(BRASIL, 1988). A primeira delas foi a ado¢ao de “um modelo de Estado Federal de
estrutura triplice” (CUNHA JR., 2011, p. 878, grifos do autor) ao agregar mais um
ente federativo proprio e autbnomo a sua organizagao politico-administrativa, qual
seja, o Municipio, com fulcro no seu Art.18%’, além do Distrito Federal, ente de
natureza hibrida, possuidor das atribuicbes estaduais e municipais.

Como demonstrado, o federalismo do Brasil &€ considerado por desagregacéo ou por
separagao, pois que € fruto da descentralizacdo e desconstituicdo de um Estado
Unitario que passou a ndo mais ter provincias, senao torna-las Estados-membros da

nova Federacao.

% Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]

" Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituigéo.



53

Também ha no Brasil o federalismo simétrico quando a CF/88 prevé em seu Art. 46,
§1° a representacéo paritaria dos Estados perante o Senado e, simultaneamente,
assimétrico por prever em seu Art. 45, §1° a representacdo da Cémara dos
Deputados proporcional ao numero de habitantes dos Estados-membros que os
elegeram e ao permitir com fulcro nos Arts. 43 e 151, inciso |, agbes especificas de
favorecimento fiscal e administrativo por parte da Unido a determinadas regides na
busca de equalizar o desenvolvimento geral, dentre outras previsdes, conforme

explicitado no sub-topico 2.2.4 acima.

Ainda, infortunadamente, ha no Brasil um federalismo organico ao constatar-se, pela
leitura da Carta Magna, que as atribuicbes da Unido sdo quantitativa e
qualitativamente superiores exacerbadamente em relacdo aos demais entes
federativos, ensejando uma centralizacdo e uma hierarquizagdo contraditéria e

negativa de tal ente central.

Sobretudo, ha que se romper com esta logica e o entendimento deste estudo
encontra a solugdo numa nova espécie de Federalismo, o Regional, objetivando
proceder a uma nova e melhor distribuicdo de competéncias, especialmente quanto
as privativas da Unido, para, com isso, reformar a forma do Estado brasileiro. Passa-
se, assim, ao proximo topico que se debrucara exatamente na atual reparticido de
competéncias entre os entes do Estado Brasileiro.
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3 ENTES FEDERATIVOS E A REPARTIGAO DE COMPETENCIAS

O Art. 18 da CF/88 determina quais sdo os entes federativos e Ihes atribui

autonomia, leia-se:

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unidao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo. (grifos
Nossos)

Logo, diferente da classica definicdo federalista, aqui ndo ha apenas um governo
central e um estadual federalizado, mas também o municipal. A primeira e principal
caracteristica do Federalismo é a autonomia assegurada ao ente central e aos
federados. Esta “decorre de um processo de descentralizacio politica, que deve ser
necessariamente conduzido e realizado pela propria Constituicdo através de uma

reparticdo de competéncias.” (CUNHA JR.; 2011, p. 873). Nesta senda,

Competéncias sao, assim, as diversas modalidades de poder que se
servem os Orgdos ou entidades estatais para realizar suas fungodes [...],
consiste na esfera delimita de poder que se outorga a um 6rgao ou entidade
estatal, mediante a especificacdo de matérias sobre as quais se exerce o
poder de governo. (SILVA; 2005, p. 497, grifos do autor).

Conforme Baracho (1986, p. 51), ha trés critérios predominantes para proceder a

reparticao de competéncias, sendo eles:

1 - Enumeracgao detalhada e a mais completa possivel de todas as
matérias sobre as quais tém competéncia o governo central e os
governos locais. Ao criticar essa solugcdo, entende que este sistema
representa o inconveniente de apresentar uma listagem taxativa que, por
suas omissoes, suscitara conflitos insoluveis.

2 - Enumeragao detalhada, a mais completa possivel, de todas as
matérias sobre as quais tem competéncia o governo central, cabendo
aos governos locais a competéncia sobre todas as nao relacionadas,
de maneira que os poderes remanescentes fiquem com os governos
regionais. Tal perspectiva robustece a autonomia dos Estados membros e
constitui uma solugéo, pelo menos tedrica, contra a centralizagéo;

3 - Relagao detalhada, a mais completa, de todas as matérias sobre as
quais tém competéncia os governos locais, sendo que o governo central
tem a competéncia sobre aquelas que ndo estiverem discriminadas; isto &,
os poderes remanescentes sdo de governo nacional. Este sistema
fortifica o poder central e facilita o robustecimento necessario a dindmica
federativa (grifos nossos)

Conforme o entendimento de Dirley da Cunha Jr. (2011, p. 879-890), a reparticdo de
competéncias no Brasil € norteada pelo principio da predominancia de interesses,

leia-se:

A reparticdo de competéncias traduz-se num processo de distribuicao
constitucional de poderes entre as entidades federadas e constitui o ponto
nuclear da nogao de Estado Federal. [...] O principio geral que norteia a
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reparticio de competéncias entre as entidades federativas é o da
predominéncia de interesses, pelo qual cumpre a Unido as matérias e
questdes de predominante interesse geral, nacional; aos Estados cabem as
matérias e assuntos de predominante interesse regional; e aos municipios
concernem os assuntos de interesse local. (grifos do autor)

Ainda, conforme este mesmo autor a competéncia podera ser legislativa, “é aquela
que credencia as entidades federadas a elaborar suas leis, para dispor de seu
préprio direito, através do poder legislativo para tanto organizado”; e também
material “também chamada de geral, ndo-legislativa ou de execugdo, € aquela
concebida para dispor sobre assuntos politico-administrativos”. (CUNHA JR., 2011,
p. 882)

Essa reparticdo de competéncias pode se dar de duas formas:

a) Horizontal: tipica do federalismo dual ou classico, “ha uma atuagdo separada e
independente entre as entidades federadas [...] que atuam em areas proprias e
especificas, ndo podendo ocorrer a interferéncia de uma sobre a outra, sob pena de
inconstitucionalidades.” (CUNHA JR., 2011, p. 881) Determinam-se competéncias
privativas, e no Brasil sdo aplicadas da seguinte forma: enumeradas para a Unido,
remanescentes ou reservadas para os Estados-membros e indicadas ou

enumeradas genericamente para os Municipios.

b) Vertical: esta € propria do federalismo cooperativo, propondo uma “atuagdo
ordenada entre as entidades federadas. [...] Longe de se dividir podres, ha uma
atribuicdo conjunta de competéncias, onde a Unido edita normas gerais; enquanto
os Estados e Distritos federais limitam-se a suplementa-las.” (CUNHA JR., 2011, p.
881, grifos do autor).

Em resumo, traz-se que

A Constituicdo brasileira, a semelhanga do sistema alemdo, adota um
“sistema complexo que busca realizar o equilibrio federativo, por meio de
uma reparticio de competéncias que se fundamenta na técnica
da enumeragcdo dos poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes
remanescentes para o0s Estados (art.25,81°) e poderes definidos
indicativamente para os Municipios (art.30), mas combina com essa reserva
de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas privativos),
possibilidades de delegacédo (art.22, paragrafo unico), areas comuns em
que se prevéem atuagdes paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (art.23), e setores concorrentes entre Unido e Estados, em que a
competéncia para estabelecer politicas, diretrizes gerais ou normas gerais
cabe a Unido, enquanto que se defere aos Estados e até aos Municipios a
competéncia suplementar”. Vale dizer, estruturou-se no Brasil um sistema
complexo de partiiha de competéncia em que coexistem competéncias
privativas, repartidas horizontalmente, com competéncias concorrentes,
repartidas verticalmente, além das competéncias comuns, possibilitando-se,



56

ademais, a participagdo dos Estados-membros nas competéncias proprias
da Unido, mediante delegagédo. (CUNHA JR., 2011, p. 880, grifos do autor)

Partindo dessas premissas, passa-se a analise dos entes federados.

3.1 UNIAO

A Unido, conforme conceitua José Afonso da Silva (2005, p. 493)

é a entidade federal formada pela reunido das partes componentes,
constituindo pessoa juridica de Direito Publico interno, autbnoma em
relagdo as unidades federadas (Ela é unidade federativa mas néo é unidade
federada) e a que cabe exercer as prerrogativas da soberania do Estado
brasileiro.

N&do se confunde com o conceito de Estado Federal, que “é¢ o todo, ou seja, o
complexo constituido pela Unido, Estados, Distritos Federal e Municipios, dotado de
personalidade juridica de Direito Publico internacional” (SILVA, 2005, p. 493) sendo,

no nosso caso, A Republica Federativa do Brasil.

Cumpre salientar, portanto que “a Unido, independentemente da competéncia que
exerga, ndo é titular de soberania. A Unido sé goza de autonomia, nos termos da
Constituigdo — art. 18. Titular de soberania € a Republica Federativa do Brasil.”
(CUNHA JR., 2013, p. 883). E titular de direitos e sujeito de obrigagdes, sendo
responsavel pelos atos que pratica por seus 6rgaos e agentes.

A Unido detém maior quantidade e complexidade de competéncias, podendo ser:

a) material exclusiva, inadmitindo delegacdo, conforme enumera-se no Art. 21%.

28 Art. 21. Compete a Unido: | - manter relagbes com Estados estrangeiros e participar de
organizagbes internacionais; Il - declarar a guerra e celebrar a paz; lll - assegurar a defesa nacional;
IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras transitem pelo
territério nacional ou nele permanegam temporariamente; V - decretar o estado de sitio, o estado de
defesa e a intervengao federal; VI - autorizar e fiscalizar a produgao e o comércio de material bélico;
VIl - emitir moeda; VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagdes de
natureza financeira, especialmente as de crédito, cAmbio e capitalizagdo, bem como as de seguros e
de previdéncia privada; IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social; X - manter o servigo postal e o correio aéreo
nacional; Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, 0s servigos
de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo dos servigos, a criagéo de
um orgao regulador e outros aspectos institucionais; Xl - explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo, concessao ou permissdo: a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; b)
0s servicos e instalagbes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em
articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; c) a navegagao aérea,
aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria; d) os servigos de transporte ferroviario e aquaviario
entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;
e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; f) os portos
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Conforme elucida Silva Neto “é relevante demarcar uma caracteristica dessa
importantissima espécie de competéncia, assegurada pelo constituinte originario:

néo ha possibilidade de qualquer delegac¢éo’.

b) legislativa privativa prevista no Art. 22%°, o qual em seu paragrafo Unico, a define
como delegavel mediante Lei Complementar apenas sobre matéria especifica das

maritimos, fluviais e lacustres; XIIlI - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do
Distrito Federal e dos Territérios e a Defensoria Publica dos Territorios; XIV - organizar e manter a
policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar
assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por meio de fundo
préprio;XV - organizar e manter os servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia de
ambito nacional; XVI - exercer a classificagdo, para efeito indicativo, de diversbes publicas e de
programas de radio e televisdo; XVII - conceder anistia; XVIII - planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagdes; XIX - instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de
seu uso; XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagcdo, saneamento
basico e transportes urbanos; XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de
viagao; XXII - executar os servigos de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; XXIII - explorar
os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer monopodlio estatal sobre a
pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de minérios
nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios e condigbes: a) toda atividade nuclear
em territorio nacional somente sera admitida para fins pacificos e mediante aprovagdo do Congresso
Nacional; b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagdo e a utilizagdo de
radiois6topos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais; c) sob regime de permisséo,
sdo autorizadas a produgdo, comercializagdo e utilizagdo de radiois6topos de meia-vida igual ou
inferior a duas horas; d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de
culpa;

XXIV - organizar, manter e executar a inspegdo do trabalho; XXV - estabelecer as areas e as
condi¢des para o exercicio da atividade de garimpagem, em forma associativa.

# Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho; Il - desapropriacéo; Il - requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo
de guerra; IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagées e radiodifusdo; V - servigco postal; VI -
sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais; VIl - politica de crédito, cambio,
seguros e transferéncia de valores; VIl - comércio exterior e interestadual; IX - diretrizes da politica
nacional de transportes; X - regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial; Xl - transito e transporte; Xl - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia; XIII
- nacionalidade, cidadania e naturalizagéo; XIV - populagdes indigenas; XV - emigragéo e imigragéo,
entrada, extradigdo e expulsao de estrangeiros; XVI - organizagao do sistema nacional de emprego e
condi¢cdes para o exercicio de profissdes; XVIl - organizagdo judiciaria, do Ministério Publico do
Distrito Federal e dos Territérios e da Defensoria Publica dos Territérios, bem como organizagao
administrativa destes; XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais; XIX -
sistemas de poupancga, captagcdo e garantia da poupancga popular; XX - sistemas de consércios e
sorteios; XX| - normas gerais de organizagéo, efetivos, material bélico, garantias, convocagéo e
mobilizagdo das policias militares e corpos de bombeiros militares; XXII - competéncia da policia
federal e das policias rodoviaria e ferroviaria federais; XXIIl - seguridade social; XXIV - diretrizes e
bases da educacgdo nacional; XXV - registros publicos; XXVI - atividades nucleares de qualquer
natureza; XXVII — normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI|, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, lll; XXVIIl - defesa territorial, defesa aeroespacial,
defesa maritima, defesa civil e mobilizagdo nacional; XXIX - propaganda comercial.

Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas neste artigo.
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relacionadas no artigo, n&o geral. Assim sendo,

De forma diversa do que acontece com o art.21, ao fixar competéncia de
natureza indelegavel a Unido, o art.22, definindo as chamadas
competéncias privativas, traz, de contraste, a seguinte caracteristica: a
marca da delegabilidade.[...] se n&o houver delegacéo, reserva-se, de modo
exclusivo, a Unido a atividade legislativa. (SILVA NETO, p. 374, grifo do
autor)

c) material comum, concedida para que se disponha sobre matérias que exigem
esforgco mutuo e conjunto com Estados, Distrito Federal e Municipios, arrolada no
Art. 23*. Tais competéncias “se dirigem a todos os entes da Federagao brasileira e
tém caracteristica que as distingue dos demais artigos que tratam da distribuicdo de
competéncias na Constituicdo: possuem natureza administrativa.” (SILVA NETO, p.
380, grifo do autor)

d) legislativa concorrente, sendo complementadas ou suplementadas pelos
Estados e o Distrito Federal sobre temas previstos no Art. 24*' da CF/88.

% Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o
patriménio publico; Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia; Ill - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; IV -
impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens de valor
histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovacgédo; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIl - fomentar a producgéo
agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover programas de construgdo de
moradias e a melhoria das condi¢gbes habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas
da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessbdes de direitos de pesquisa e
exploragéo de recursos hidricos e minerais em seus territorios; Xll - estabelecer e implantar politica
de educacéo para a seguranga do transito. Paragrafo unico. Lei complementar fixara normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. Paragrafo Unico. Leis complementares
fixardo normas para a cooperagéo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em admbito nacional.

3T Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | -
direito tributario, financeiro, penitenciario, econdbmico e urbanistico; Il - orgcamento; Ill - juntas
comerciais; IV - custas dos servigos forenses; V - produgdo e consumo; VI - florestas, caga, pesca,
fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente
e controle da poluigcéo; VII - protegdo ao patrimdnio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histérico, turistico e paisagistico; IX - educagédo, cultura, ensino e desporto; IX - educagéo,
cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagdo; X - criagéo,
funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; Xl - procedimentos em matéria
processual; Xll - previdéncia social, protecdo e defesa da saude; Xlll - assisténcia juridica e
Defensoria publica; XIV - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV -
protecéo a infancia e a juventude; XVI - organizagéo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislagcao concorrente, a competéncia da Uni&o limitar-se-a a estabelecer normas
gerais.§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
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Dirley da Cunha Jr. (2011, p. 895) explica tal competéncia da seguinte forma:

Assim é que, no ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da
Uniao limitar-se-a a estabelecem normas gerais. A competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais, contudo, ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados para desdobrar e complementar aquelas normas
gerais com a edicdo de normas especiais para atender a seus interesses,
sempre observando as normas federais (cuida-se aqui da competéncia
legislativa concorrente ndo-cumulativa ou suplementar). Inexistindo, porém,
lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades (cuida-se aqui
da competéncia legislativa concorrente cumulativa ou plena). Mas a
superveniéncia da lei federal sobre normas gerais apenas suspende, nao
revoga, a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario. (grifo do autor)

3.1.1 O excesso de competéncias da Uniao — “Estado Leviata”

A classica obra de Hobbes, Leviata, retrata exatamente um modelo de Estado
Unitario, conforme se extrai do seguinte trecho (1978, p.61):

[...] A Unica maneira de instituir um tal poder comum, capaz de defendé-los
das invasdes dos estrangeiros e das injurias uns dos outros, garantindo-lhes
assim uma seguranga suficiente para que, mediante seu proprio labor e
gracgas aos frutos da terra, possam alimentar-se e viver satisfeitos, & conferir
toda sua for¢ca e poder a um homem, ou a uma assembléia de homens, que
possa reduzir suas diversas vontades, por pluralidade de votos, a uma sé
vontade. O que equivale a dizer: designar um homem ou uma assembléia
de homens como representante de suas pessoas, considerando-se e
reconhecendo-se cada um como autor de todos os atos que aquele
que representa sua pessoa praticar ou levar a praticar, em tudo o que
disser respeito a paz e seguranga comuns; todos submetendo assim
suas vontades a vontade do representante, e suas decisdoes a sua
decisao. Isto € mais do que consentimento, ou concérdia, € uma verdadeira
unidade de todos eles, numa s6 e mesma pessoa, realizada por um pacto
de cada homem com todos os homens, de um modo que é como se cada
homem dissesse a cada homem: Cedo e transfiro meu direito de
governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta assembléia de
homens, com a condig¢do de transferires a ele teu direito, autorizando
de maneira semelhante todas as suas agoes. Feito isto, a multiddo assim
unida numa s6 pessoa se chama Estado, em latim civitas. E esta a geragao
daquele grande Leviata, ou antes (para falar em termos mais
reverentes) daquele Deus Mortal, ao qual devemos, abaixo do Deus
Imortal, nossa paz e defesa. [...] E nele que consiste a esséncia do
Estado, a qual pode ser assim definida: Uma pessoa de cujos atos uma
grande multiddo, mediante pactos reciprocos uns com os outros, foi
instituida por cada um como autora, de modo a ela poder usar a forca e os
recursos de todos, da maneira que considerar conveniente, para assegurara
paz e a defesa comum. Aquele que é portador dessa pessoa se chama

suplementar dos Estados.§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
Ihe for contrario.
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soberano, e dele se diz que possui poder soberano. Todos os restantes séo
suditos. [...]

A partir de tal obra, € valido trazer a reflexdo de Jodo Paulo Monteiro (1996, p. 3)

[...] ha uma tendéncia central e fortemente centripeta no pensamento de
Hobbes, que em todas as versdes da sua filosofia politica [...] o leva a
afirmar a indispensabilidade de um reforgo extremo do poder estatal e a
enfatizar acima de tudo e sem matizes o poder soberano, em prejuizo de
qualquer outro poder que pudesse manifestar-se no interior da sociedade
politica.

Surgido, portanto, na Idade Média, o Estado Leviata, € aquele em que o poder do
grupo de representantes do Estado € mais que centralizado, € absoluto, fazendo
com que os entes subordinados fiqguem a mercé de autorizagdes para atuacao
limitadissima no ambito de necessidades mui especificas e periféricas. Ali, a

democracia é mitigada, abrindo espaco para a aristocracias e despotismos.

O Brasil, afortunadamente, ndo se amolda exatamente a tipo de Estado, porém dele
nao se distancia tanto quanto a determinagdo no proprio texto constitucional do
extenso e complexo montante de fungdes e da vasta amplitude da competéncia
legislativa e material atribuidos a Unido, especialmente as de natureza exclusiva e

privativa, estabelecendo-se a sua supremacia em relacdo aos outros entes.

Nesta mesma linha de raciocinio, expressa-se Bonavides, pelo que se |é:

Se ndo cogitarmos desde ja reformular o federalismo com alternativas
democraticas e abertas, que ndo sejam simplesmente a conservagéo
rebucada do modelo federativo do passado, ainda hoje de vigéncia formal, a
saber, Estado autbnomo e Unido, acabaremos inevitavelmente, com o
gigantismo descomunal deste ultimo, por institucionalizar o Estado Leviata,
cujos bracgos ja nos apertam e cuja sobrevivéncia ndo seria a resposta que
as geracdes de amanha aguardam [...]

Ha um distanciamento entre os Estados e a Uni&do; no Brasil, o inchaco das funcdes
do Poder Executivo traz a sua materializagdo na pessoa do seu chefe, o(a)
Presidente da Republica como principal responsavel pela solu¢do de todas as
mazelas do pais. Sabe-se que é humanamente impossivel, especialmente nos
moldes democraticos onde a alternancia de poder € vital e imprescindivel, o
cumprimento de tantas atribuicbes e metas de maneira realmente satisfatéria. E
necessaria a limitagdo das mesmas e também do poder, ja que o excesso de dnus é
relativamente proporcional ao bodnus, ensejando maior e melhor reparticdo das

competéncias da Unido.
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3.2 ESTADOS-MEMBROS

Os Estados Federados sdo “as organizagdes politicas tipicas da Federagao [...], que
surgiu historicamente a partir da unido de Estados. [...] S&o as partes autbnomas ou
politicas que compdem o Estado Federal.” (CUNHA JR., 2011, p. 882). As entidades
federadas, providas de autonomia, passam a exercer fundamentalmente quatro

capacidades: auto-organizagao; auto-legislagao; autogoverno e auto-administragéo.

Sao, ao todo, 26 Estados-Membros, formados por um numero indeterminado de
Municipios. Além do rol de competéncias materiais comuns e legislativas
concorrentes a Unido supracitadas, os Estados podem e devem elaborar suas
Constituigdes Estaduais, observados os principios da Federal.

As Assembléias Legislativas exercem o “poder constituinte decorrente’ que lhes fora
outorgado pelos arts. 25% do texto permanente, para elaborarem as Constituicdes
estaduais, visando fixar os fundamentos politicos e juridicos de organizagdo dessas
coletividades [...]" (CUNHA JR., 2011, p. 899). Conforme André Ramos Tavares
(2015, p. 848),

A auto-organizagao encontra-se consagrada no art. 25, caput, da CF e no
Art. 11 do ADCT. A auto-organizagao ocorre pelo uso do poder constituinte
decorrente. Assim, os Estados membros organizam-se por meio da feitura
de suas Constituigdes estaduais.

Esse mesmo autor traz, ainda, o conteudo da competéncia estadual exclusiva:

Indica-se como competéncia enumerada para os Estados-membros: 1) a
criagéo, incorporagao, fusdo e desmembramento de Municipios (art. 18, §4°,
CF/88); 2) a exploragédo do gas canalizado (art. 25, §2°, CF/88); 3) a criagédo
de regides metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides (art. 25,
§3°, CF/88); 4) iniciativa popular no processo legislativo estadual (art. 27,
§4°, CF/88); 5) o controle externo das Camaras Municipais (art. 31, §3°,
CF/88); 6) os diversos aspectos do Direito Administrativo e Previdenciario
(arts. 27, §2°, 128, §8§4° e 5°, 169 e 195 da CF/88 e arts. 24 e 39 do ADCT);
7) o Direito Tributario (arts. 145, 149 e 155 da CF/88 e art. 41 do ADCT)
(TAVARES, 2015, p. 887)

32 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigbes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constituigao.

§ 1° Sé&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta
Constituigéo.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concess&o, os servigos locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a edigdo de medida proviséria para a sua
regulamentacao. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n°® 5, de 1995)

§ 3° Os Estados poderédo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacgéo, o planejamento e a execugéo de fungdes publicas de interesse comum.
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Os Estados-membros tem competéncias residuais e suplementares as da Unido, de

acordo com o que explica Silva Neto (2013, p. 386-387):

A competéncia residual ou remanescente pode versar sobre qualquer
assunto dos entes estaduais que ndo seja vedada pela Constituicao,
abrangendo inclusive a expedigao de atos legislativos.[...]

Ndo se deve confundir a competéncia suplementar — exercitada
exclusivamente no ambito da concorréncia concorrente — com a
competéncia residual. [...] enquanto a competéncia residual tem a base
constitucional vinculada ao §1° do art. 25 e possui objeto abrangente, a
competéncia suplementar se acha disciplinada no §2°33 do art. 24 e tem por
conteudo exclusivo a edigao de leis pelos Estados e Distrito Federal.

Com isso, resta detalhada como se da a autonomia legislativa e constitucional

outorgada pela Carta Magna aos Estados-membros, ente elementar do Estado

Federal.

3.3 MUNICIPIOS

Os Municipios nem sempre foram entes federativos, tendo sido revestidos desse

status a partir da Constituicdo que hoje nos rege. Bonavides (2013, p. 357-358) traz

que:

Faz-se mister assinalar desse modo o significado decisivo, inédito e
inovador que assume o art.18 da Constituicdo vigente. Esse artigo inseriu o
municipio na organizagéo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil, fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal, viesse a formar
aquela terceira esfera de autonomia, cuja presencga, nos termos em que se
situou, altera radicalmente a tradicdo dual do federalismo brasileiro,
acrescido agora de nova dimensao basica.

[...] na Carta de 1988, a autonomia municipal alcanga uma dignidade
federativa jamais lograda no direito positivo das Constituicbes antecedentes.
O art. 29, por sua vez [...] determina seja o municipio regido por lei
organica, votada por quorum qualificado de dois tercos dos membros da
Camara Municipal - requisito formal que faz daquele estatuto um diploma
dotado de grau de rigidez analogo ao que possuem as cartas
constitucionais.

Enfim, o art. 30, discriminando a matéria de competéncia dos municipios,
tem uma latitude de reconhecimento constitucional desconhecida aos textos
antecedentes de nosso constitucionalismo.

3 § 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.



63

Sua autonomia encontra-se constitucionalmente garantida nos arts. 18, 29** e 30%
da CF/88 que estabelecem, entre outras coisas, que compete ao municipio legislar
sobre todos os assuntos de interesse local. Conforme ensina Dirley, (2011, p. 912)

[...] os assuntos de interesse local [...] sdo aqueles interesses que se
encontram intimamente ligados a vida local de cada Municipio. [...] Interesse
local ndo é interesse exclusivo do Municipio, mas seu interesse
predominante, que o afete de modo direto e imediato, ainda que reflita nos
negocios estaduais e federais.

Ademais, Roque Carrazza mostra que “cada Municipio € livre para organizar-se,
consultando seus interesses particulares, observadas, apenas, as restricbes que
objetivam manter de pé os marcos que separam as competéncias das pessoas
politicas.” (CARRAZZA apud CUNHA JR., 2011, p. 912)

Com a inclusdo do Municipio dentre os entes federados, formou-se, na diccdo de
Dirley da Cunha Jr., (2011, p. 908-909) uma “estrutura triplice (grifo nosso) que
compreende a ordem central, as ordens estaduais e as ordens municipais.”

Ademais, este autor continua

A Constituicdo Federal assegura aos Municipios plena autonomia, uma vez
que lhes foi certificado o poder de se organizarem por suas proprias leis
organicas, atendidos, apenas, os principios da Constituicdo Federal e da
Constituicdo do respectivo Estado. Garante, ademais, a capacidade de
autogoverno, pela eleicdo direta de seus Prefeitos e Vereadores, sem a
minima possibilidade de prefeitos nomeados. Reconhece a capacidade de
autolegislagdo, por meio da elaboragéo de leis sobre as matérias de suas
competéncias. E, finalmente, confete a capacidade de auto-administragéo,
pela possibilidade que os Municipios tem de, diretamente, organizarem e
desempenharem as suas proprias atividades ou fungdes administrativas,
como prestar os servicos publicos de interesse local; exercer o poder de

3 Art. 29.0 Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos: [...]

% Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local,

Il - suplementar a legislagédo federal e a estadual no que couber;

[l - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacédo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, os servigos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacgéo
infantil e de ensino fundamental; (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigcos de atendimento a
saude da populagao;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimbnio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a agéo
fiscalizadora federal e estadual.
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policia administrativa; cuidar de seus servidores, etc., sem falar na
capacidade que tem os Municipios de instituirem e arrecadarem os seus
tributos (impostos, taxas e contribuicdes de melhoria). (CUNHA JR., 2011,
p. 908-909)

Ha autores, como José Afonso da Silva e Roque Carrazza que entendem que os
Municipios s&o autdbnomos, porém ndo integram a Federagédo pelo fato de nao
participarem da formagao da vontade juridica nacional. (CUNHA JR., 2011, p. 903).
Vale trazer a baila o entendimento de José Afonso da Silva (2015, p. 478-479):

A Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio
brasileiro é a “entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso
sistema federativo”. Data vénia, essa é uma tese equivocada, que parte de
premissas que nao podem levar a conclusao pretendida. Nao é porque uma
entidade territorial tenha autonomia  politico-constitucional que
necessariamente integra o conceito de entidade federativa. Nem o
Municipio & essencial ao conceito de federagcdo brasileira. Ndo existe
federagdo de Municipios. Existe federagcdo de Estados. Estes é que sao
essenciais ao conceito de qualquer federacdo. Nao se va, depois, querer
criar uma camara de representantes dos Municipios. Em que muda a
federacdo brasileira com o incluir dos Municipios como um de seus
componentes? Ndo muda nada. [...]

N&o obstante, ainda que seja de grande valia a reflexdo do autor supra, a
Constituigao é clara ao incluir os Municipios como entes federativos no Art. 18, além
da competéncia para elaboragéo de suas Leis Orgénicas, revelando um alto grau de
auto-governo e, evidentemente, autonomia legislativa equipara a constitucional, pois
que trata-se de ordenamento interno e irrevogavel quanto as questdes de interesse

local, como ja se viu.

Logo, o presente estudo entende que a falta de participagdo direta ou indireta na
formacdo da vontade federal do Municipio ndo € o suficiente para retirar sua
natureza de ente federativo. Ademais, os Estados-membros s&o o conjunto de
diversos Municipios, sendo, a nosso ver, de fato a entidade basica e primaria do
Estado Federal.

3.4 DISTRITO FEDERAL

O Distrito Federal €& “pessoa juridica de direito publico interno, com autonomia
politica, integrante da Federagcdo Brasileira, especialmente prevista pela
Constituicado para sediar a Capital do Pais — Brasilia” (CUNHA JR., 2011). Logo, é o
centro politico do Brasil por abrigar a capital nacional.
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E uma figura mista, pois sob sua atribuigdo se conjugam competéncias comuns dos

Estados-membros e dos Municipios. Traz-se a colacéo o Art. 32 da CF/88

Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger- se-a
por lei orgénica, votada em dois turnos com intersticio minimo de dez
dias, e aprovada por dois ter¢cos da Camara Legislativa, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao.

§ 1° Ao Distrito Federal sao atribuidas as competéncias legislativas
reservadas aos Estados e Municipios.

§ 2° A eleigdo do Governador e do Vice-Governador, observadas as regras
do art. 77, e dos Deputados Distritais coincidirda com a dos Governadores e
Deputados Estaduais, para mandato de igual duracéo.

§ 3° Aos Deputados Distritais e a Camara Legislativa aplica-se o disposto
no art. 27.

§ 4° Lei federal dispora sobre a utilizagéo, pelo Governo do Distrito Federal,
das policias civil e militar e do corpo de bombeiros militar.

E vedada sua subdivisdo em Municipios, possuindo Regides Administrativas, mais
conhecidas como cidades-satélites, exercendo sua auto-legislagdo através da
elaboragao de lei organica nos moldes do caput do Art. 32, além de comungar sob
sua autonomia as competéncias legislativas estaduais e municipais. Ademais,
possui a competéncia tributaria dos Municipios, conforme Art. 47%°. (CUNHA JR.,
2011, p. 902).

No entanto, sobre o Ministério Publico, o Poder Judiciario, a Defensoria Publica, a
policia civil, a militar e o corpo de bombeiros militar dos Distrito Federal ndo estdo
sob sua competéncia material nem legislativa, mas sim sob a da Unido, conforme os
Arts. 21, XIll e XIV; 22, XVII e 32 §4°. (CUNHA JR., 2011, p. 902-903).

% Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territorio ndo for
dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais.
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4. AS REGIOES

O Brasil € o quinto maior pais do mundo em extenséao territorial, tendo uma area de
aproximadamente 8.516.000 km?, conforme dados oficiais do IBGE constantes na
Resolugcdo N° 02, de 21 de junho de 2016%, equivalendo a quase metade da
América do Sul. Esse mesmo instituto procedeu a regionalizagdo do territorio
brasileiro desde sua criacdo, em 1938, passando por diversas transformagoes até
chegar a configuragdo atual, qual seja a setorizagdo nas Regides Norte, Nordeste,
Centro-Oeste, Sudeste e Sul, conforme o Mapa Politico atual do Brasil (ANEXO A).

Trata-se de uma nacgado continental, imensa, com variadas e, inclusive, opostas
caracteristicas climaticas, culturais e econdmicas ao longo de seu territorio. Em
consequéncia disso, a complexidade da organizagéo territorial, administrativa e
politica brasileira € maxima frente a tal notoria diversidade inerente ao pais, seja em
razao da histéria de seu povo, seja por sua estrutura geografica. Faz-se mister expor
o conceito de regido, definido irretocavelmente por Ferrando Badia (1977, p. 9, grifos
nossos) ‘como uma area homogénea que possui caracteristicas fisicas e

culturais distintas das areas que a rodeiam”. Ademais:

A regidao forma parte do dominio nacional, mas mantém um grau de
consciéncia que define seus membros como um grupo humano unitario,
com um distinto sentimento de identidade cultural. [...] Cada regido histérica
tem, pois, uma configuragdo geografica precisa e uma personalidade
histérica delimitada pela lingua, afetos e usos e costumes inconfundiveis
com as outras. A variedade de terras, de clima, de génio, de dialetos e de
escolas sao os determinantes da regido, amalgamados todos esses fatores
por um sentimento de solidariedade que chamamos consciéncia regional. A
regido é, pois, um fato geografico, etnografico, econémico e histérico
vivido em comum (grifos nossos) (BADIA, 1977, p. 9, tradugéo nossae’g).

% Publicada no DOU n° 118 de 22/06/2016, Segéo 1 pagina 87

% “Em 26 de janeiro de 1938, ja sob a ditadura do Estado Novo, o Decreto-Lei n°® 218 cria o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a partir do Instituto Nacional de Estatistica (INE).” (IBGE,
2013).

% Texto original do trecho traduzido: “El concepto de regiéon puede ser definido, pues, como un area
homogénea que posee caracteristicas fisicas y culturales, distintas de las areas que le rodean. La
region forma parte del dominio nacional, pero mantiene un grado de conciencia que define a sus
miembros como un grupo humano unitario, con un distintivo sentimiento de identidad cultural. [...]
Cada region tiene, pues, una configuracion geografica precisa y una personalidad histérica delimitada
por el habla, afectos y usos y costumbres inconfundibles con las otras. La variedad de tierras, de
clima, de genio, de dialectos y de escuelas son los determinantes de la regién, amalgamados todos
estos factores por un sentimiento de solidaridad que llamamos conciencia regional. La region es,
pues, un hecho geografico, etnografico, econémico e histérico vivido en comun.” (ibidem loc. cit)
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O objetivo deste trabalho é voltar a atengdo as Regides classicas — Norte, Nordeste,
Sudeste, Centro-Oeste e Sul — que em seu territdério reunem intersecgdes sociais,
naturais e culturais entre os diversos Estados, possuindo, portanto, tragos e
problemas em comum que merecem tratamento juridico, politico e administrativo

especifico e direcionado.

Ha, em regra, um sentimento de identidade, de pertencimento dos cidadaos as
regides em que nasceram ou foram criados, a partir das influéncias do meio como os
sotaques e a formagdo de verdadeiros dialetos, embora no Brasil a lingua
predominante seja a portuguesa, também as festas, os fatos historicos e as lendas
urbanas regionais criadas no seio de suas comunidades. A relevancia dos padroes
geograficos e climaticos € maxima por serem determinantes na relagdo criada entre
o povo habitante das regides, moldando sua histéria. Neste sentido, elucida
Fernando Badia o que segue:

As condigoes geograficas, a riqueza material, os recursos naturais, o
nivel de vida, as tradicbes, os costumes, a organizagao
socioecondmica, etc... sdo pressupostos ou elementos condicionais
da constituicdao politica das sociedades. [...] Dentre todos os elementos
enumerados prestaremos atencdo aos pressupostos geograficos pela
sua influéncia decisiva na formagao de representagcdes coletivas ou
consciéncia de grupo regional nos habitantes do lugar em questao e
como condicionante das possiveis competéncias da regido. (grifo
nossos) (BADIA, 1977, p.7, traducdo nossa™).

De acordo com o trecho acima colacionado, percebe-se que as condigcdes
geograficas sdo o centro e o ponto de partida para defini¢cao territorial das regides e
também, como dito, da formagao de uma consciéncia coletiva regional por parte de
seus habitantes, para, com isso, ensejar uma unidade tdo forte quanto
transformadora da atual conjuntura federativa. Com isso, traz-se a ideia da criagcéo
de um ente intermediario entre Unido e Estados-membros, eliminando o abismo
existente entre eles, pois levando em consideragédo a condicao de “pais-continente”,
acredita-se que o Brasil necessita de maior setorizagdo em sua Federagao através
da ascendéncia das Regides a fim de que sejam atendidas suas necessidades

publicas de maneira realmente eficaz.

* Texto original do trecho traduzido: “Las condiciones geogréficas, la riqueza material, los recursos
naturales, el nivel de vida, las tradiciones, las costumbres, la organizacion socio-economica, efc...,
son supuestos o elementos condicionales de la constitucion politica de las sociedades [...] De entre
todos los elementos enumerados prestaremos atencion a los supuestos geograficos por su influencia
decisiva en la formacion de representaciones colectivas o conciencia de grupo regional en los
habitantes del lugar en cuestion y como condicionante de las posibles competencias de la region.”
(ibidem loc. cit).
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4.1 HISTORICO DA REGIONALIZAGCAO BRASILEIRA

O Brasil ja teve diversas divisdes e configuragdes internas, partindo inicialmente de
capitanias hereditarias a época colonial, passando por provincias apds a declaragao
da Independéncia em 1822 até chegar a categoria de Estados com a Proclamacgao
da Republica em 1889 e introducdo do Federalismo no mesmo ano, conforme
historico ja abordado supra. A licdo de Vieira de Sa e Delmar Nery (2006, p. 44-45)
elucida que:

O processo de regionalizagdo consiste na divisdo de um espago em varias
unidades de area, nas quais sdo encontradas determinadas caracteristicas
que concorrem para individualiza-las. Os critérios utilizados para essa
divisdo variam conforme os objetivos a serem atingidos. Tais critérios
podem ser: aspectos socioecondmicos, histéricos, étnicos, naturais ou
fisicos. Distinguem-se também os objetivos, que podem ser: politicos,
econOmicos, administrativos, de planejamento, de defesa militar e assim por
diante.

Ainda de acordo com a obra dos supracitados autores, a divisdo do Brasil em
regides oficiais se originou na década de 30, durante o governo Vargas, com a
finalidade de apresentar conhecimento estatistico do territério nacional através da
criagéo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 1938.

Desde entdo, o IBGE tem regionalizado o Brasil através de censos demograficos
realizados a cada dez anos, em regra. Desta forma, os dados levantados fornecem
elementos indicativos do perfil das Regides e de mudangas no desenvolvimento do
pais, quais sejam, principalmente, a area, a densidade demografica, o crescimento

vegetativo, a mortalidade infantil e a renda per capita dos Estados e seus habitantes.

As proximas informagdes serdo baseadas no estudos de Vieira de Sa e Nery (2006)
e dados oficiais do IBGE (2013).

Em 1943 foi estabelecida a primeira Divisdo Regional do Brasil*' (ver Anexo B), em
cinco regides, quais sejam: Norte, formado por Amazonas (que continha Roraima),
Para (que continha o Amapa), Territério do Acre, Maranhdo e Piaui; Centro-Oeste,
formado por Mato Grosso (que continha o Mato Grosso do Sul), Goias e Minas
Gerais; Nordeste, formado por Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,

Territorio de Fernando de Noronha e Alagoas; Leste, formado por Bahia, Sergipe e

1 “Entra em vigor a nova Divisdo Regional do Brasil, que agrega as Unidades Federadas em 5
Grandes Regibes (com subdivisbes internas), conforme proposta de Fabio Macedo Soares
Guimaraes: Norte, Nordeste, Leste, Sul e Centro-Oeste.” (IBGE, 2013).
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Espirito Santo; e Sul, formado por Sado Paulo, Parana, Santa Catarina, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul. Inicialmente, foram atendidos dois objetivos:
estatistico, a fim de proporcionar maior e melhor conhecimento acerca das
potencialidades do Pais; e didatico, para facilitar o ensino da Geografia nas escolas.
(grifos nossos)

A partir disso, foram realizadas diversas alteragdes regionais no Brasil. A segunda
foi formulada em 1945 com as seguintes modificagdes: subdivisdo do Nordeste em
Oriental — formado por Maranhao e Piaui, antes pertencentes ao Norte — e Ocidental
— formado por Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas; a
criacdo de cinco Territorios Federais pelo entdo Presidente Vargas através do
Decreto-Lei 5.812/43, quais sejam Ponta Pora, Iguagu, Amapa, Rio Branco (hoje
Estado de Roraima) e Guaporé (hoje Estado de Rondbnia) no contexto da Segunda
Guerra Mundial e com a necessidade crescente de exploracdo da borracha na
Amazobnia; subdivisdo da Regido Leste em Setentrional — formada por Bahia e
Sergipe — e Meridional — formada por Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro.
Em seguida, com a promulgacéo da Constituinte de 1946 em seu Art. 8° efetua-se a
incorporagao do Territorio de Ponta Pora ao Mato Grosso e do Territorio do Iguagu
aos estados do Parana e Santa Catarina, além de serem extintas as subdivisdes do
Nordeste e do Leste.

Posteriormente, no ano de 1960 ocorre a mudanga do Distrito Federal do Rio de
Janeiro para o Planalto Central que passou a sediar a nova capital nacional, Brasilia,
no governo do Presidente Juscelino Kubitschek; logo apds, a antiga capital constituiu
o Estado da Guanabara. Em 1962, nascido como Territorio Federal, o Acre foi
transformado em estado federado pela Lei n° 4.070, Art. 1° no breve governo do
Presidente Jodo Goulart.

Em 1970 a modificagdo ocorre mediante a incorporagdo da Bahia e do Alagoas ao
Nordeste; a Regido Leste tem sua designagdo mudada para Sudeste, o qual passa
ser integrado pelos estados de S&o Paulo (retirado do Sul), Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Espirito Santo. Por conseguinte, a regionalizagdo de 1980 contempla a
fusdo do Estado da Guanabara ao Estado do Rio de Janeiro ocorrida em 1975
durante a Presidéncia de Ernesto Geisel através da Lei Complementar n° 20 em seu
Art. 8°, além do desmembramento do estado do Mato Grosso com a criacdo do Mato
Grosso do Sul em 1977 mediante a Lei Complementar n°® 31, Art. 1°.
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Para ilustrar a confeccdo das diferentes regionalizagdes do Brasil, constam no
Anexo C deste trabalho os Mapas da Evolugao Politico-Administrativa de 1940,
1945, 1950 e 1960 e no Anexo D os Mapas da Evolucéo Politico-Administrativa de
1970, 1980 e 1990.

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 influenciou incisivamente na regionalizagao
e divisdo territorial do Brasil ao extinguir todos os Territoérios Federais existentes a
época de sua promulgagéo e, em consequéncia disso, transformou Roraima (antigo
Territério do Rio Branco), Rondbnia (antigo Territorio de Guaporé) e Amapa em
Estados; incorporou o Territério de Fernando de Noronha a Pernambuco; além da
criacdo do Estado do Tocantins, desmembrado das terras setentrionais de Goias,
através dos Arts. 13, 14 e 15 do ADCT (Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitérias), leiam-se:

Art. 13. E criado o Estado do Tocantins, pelo desmembramento da area
descrita neste artigo, dando-se sua instalagdo no quadragésimo sexto dia
apos a eleigao prevista no § 3° mas n&o antes de 1° de janeiro de 1989. [...]

Art. 14. Os Territérios Federais de Roraima e do Amapa sao transformados
em Estados Federados, mantidos seus atuais limites geograficos. [...]

Art. 15. Fica extinto o Territério Federal de Fernando de Noronha, sendo
sua area reincorporada ao Estado de Pernambuco.

Em que pese a CF/88 tenha extinto todos os Territérios Federais, foi mantida a
possibilidade de criagdo de novos Territérios através de Lei Complementar, os quais
integrardo a Uni&do, conforme seu Art. 33, caput; terdo seu governador nomeado
privativamente pelo Presidente da Republica apds aprovagao do Senado Federal,
em que pese nao possua representacdo nessa casa legislativa de acordo com os
Art. 84, XIV c/c Art. 46, podendo eleger apenas quatro deputados federais,
consoante Art. 45, §2°, entre outras disposigdes especificas.

Observa-se, portanto, que a promulgacado da Carta Constitucional de 1988 constitui
o instrumento legal que promoveu a mais recente mudanga resultante na atual
configuragdo do mapa politico do Brasil em nivel estadual. Além disso, abre espaco
em diversos de seus dispositivos para novas modificagdes, como por exemplo a
criacdo de novos Estados e desmembramento dos mesmos, vedando, no entanto,
qualquer tentativa de aboligdo da forma federativa de Estado. A vista disso, o objeto
do presente trabalho é justamente propor uma alteragdo politico-administrativa
relevante e estrutural balizada pelos limites da Carta Magna, propondo a renovagao

e o aprimoramento do Federalismo patrio.
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4.2 CLASSIFICAGAO GERAL

O presente topico se dispde a trazer as caracteristicas basicas de cada regiao.

4.2.1 Regiao Norte

A Regidao Norte é a de maior area territorial, compreendendo sete estados:
Amazobnia, Para, Acre, Amapa, Ronddnia, Roraima e Tocantins. Abriga o dominio da
Floresta Amazonica que também se encontra em alguns outros paises fronteirigos,
além do norte do Mato Grosso e oeste do Maranhdo. Em que pese seja a maior
regido em area, o Norte brasileiro possui uma das menores populagdes absolutas e,
consequentemente, as menores densidades demograficas. Observa-se, em muitos
casos, a evidéncia de alguns “vazios demograficos”, em que a quantidade de
habitantes por &area € muito reduzida ou praticamente nula (FARAGO;
SCHNEEBERGER, 2003).

Esta regido ainda hoje possui populacédo indigena nativa, extremamente reduzida,
quase exterminada em razdo da globalizagdo, modernizagéo, tecnologia e invasao
de seu espaco pela “civilizagdo”. “A maioria da populacdo é constituida pelo
elemento mestico: o caboclo amazonense — mestigo resultante do cruzamento do
elemento branco com o elemento indio — e o caboclo nordestino — constituem mais
da metade da populacdo” (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003, p. 184).

Por abrigar a Floresta Amazoénica, um dos mais importantes patriménios naturais
nacionais e de toda a humanidade, possui restricdes quanto ao desmatamento e o
avanc¢o da industrializacdo. Ademais, a distancia entre ela e o principal centro
econdmico e industrial do Brasil que se encontra, principalmente, no eixo Rio-Sao
Paulo, dificulta o contato e a troca entre os dois extremos, sendo imposto ao Norte
uma espécie de “esquecimento” social (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003).

O saneamento basico é precario, o trafico de drogas € dominante, com fiscalizagao
escassa, dando uma clara visdo de abandono por parte dos governantes. Desta
forma, o Norte e especialmente a populagao indigena se vé marginalizada, socorrida

muitas vezes por organizagdes nao-governamentais, grupos de ajuda voluntaria,
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sem o recebimento da necessaria assisténcia e gestdo. O vazio populacional a
causa da densa floresta e a ma distribuicdo da populacdo nos centros urbanos faz
com que se tenha uma impressao de que tal regido se encontra avulsa as evolugdes
ocorridas no resto do pais (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003, p. 184).

Até os dias de hoje a populagédo sofre com a malaria, doenga endémica de areas
préximas as florestas e proliferada ao restante dos Estados em raz&do dos fluxos
migratorios. Ainda que tenha sido em tese erradicada na maior parte do pais e
consideravelmente reduzida no Norte, a area amazbnica ainda € assolada por

constantes casos da doenca.

De acordo com as informagdes do Dr. Pedro Tauil, antigo Diretor Geral do
Departamento de Erradicacdo e Controle de Endemias da extinta SUCAM
(Superintendéncias de Campanhas de Saude Publica), ao fazer uma descricdo da

malaria e de seu combate, expds:

Temos algumas explicagdes para o problema da malaria na regido
amazlnica: Condicdes de ordem ambiental — temos temperatura,
umidade elevada, chuvas abundantes. Isso favorece a proliferacdo do
mosquito [...]; Habitagoes precarias que facilitam a atividade vetorial [...].
Entre os fatores que dificultam o controle, temos: Baixa densidade
demografica e dispersdo populacional [...]; Acesso dificil a grande
numero de localidades — ha localidades nos altos rios onde, na época da
seca, ndo ha barco que chegue até 1a; por outro lado, ha areas nas varzeas
que na época do inverno se inundam. [...] Fluxos migratérios — como ja
falamos, esse é o principal dado do programa de maléaria: € o fluxo
migratério intenso, desordenado, desesperado, muitas vezes, em que as
pessoas vivem em condigdes precarissimas de habitacdo, pessoas
procedentes de areas onde ha muito tempo nao ha malaria, que tém uma
suscetibilidade muito maior para a doenga, fazendo com que os casos nao
s6 atinjam parasitemias mais elevadas como também com riscos de
letalidade maior. (TAUIL, 1985; grifos do autor)

Conforme ligdo de Vieira de Sa e Delmar Nery (2006, p. 46), em suma, a Regiao
Norte “é a mais extensa e menos povoada, constituindo um vazio demografico na
maior parte da area. O extrativismo mineral e vegetal predomina na economia da
regido. Possui imensas jazidas de ferro, cobre, aluminio, ouro, dentre outras”. O
extrativismo vegetal é a atividade mais difundida na Amazénia e possui diversos

problemas, sendo estes:

provoca atraso econdémico da regido; cria um sistema de trabalho que é
uma verdadeira escravidao, pois o salario € dado em forma de auxilio para
o empregado; faz com que grande parte da populagdo supra suas
necessidades basicas, mas se acomode a um tipo de vida subumana
(FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003, p. 213).



73

Acaso houvesse um representante especifico e uma organizagéo a nivel federativo
dos problemas especificos da Regido Norte, muito provavelmente problemas tao
primarios e insistentes seriam reduzidos ou quig¢a superados. Por exemplo, quanto a
populacao indigena, o governante regional poderia implementar agdes e politicas de
preservacao das tribos e de insercdo dos indios de diversas localidades na
comunidade regular independentemente da acdo direta de prefeitos ou

governadores, por ser esta uma situagdo comum em todos os estados.

4.2.2 Regiao Nordeste

A regido Nordeste é a que abriga o maior numero de estados, sendo eles Alagoas,
Bahia, Ceara, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e
Sergipe. Esta regido é marcada por dois fatores principais: geografico, no tocante a
extensa faixa do clima semi-arido, ocasionando graves secas e, com isso, baixa
expectativa de vida, alta mortalidade infantil, além do elevado nivel da fome e
miséria na populagdo; e histérico, por ter sido a primeira das regides a ser
colonizada, especialmente o Estado da Bahia, sendo, portanto, o berco do povo
brasileiro (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003).

Quanto a seus aspectos fisicos e considerando “a variedade da estrutura geoldgica
e relevo da regido, pode-se dividi-la em: formagdes litoraneas; regido sertaneja com
relevo aplainado, pequenas serras isoladas e chapadas; Planalto da Borborema;
Planalto Baiano e vale do rio Sdo Francisco.” (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003,
p. 202).

Ainda, conforme os mesmos autores, o Nordeste possui diversos tipos de
vegetacdo, com a Mata Atlantica e o Semi-Arido (Caatinga) predominantes e
presentes em quase todos os Estados, com o Agreste e do Cerrado presente em
algumas faixas intermediarias, além da Floresta Tropical Atlantica contida no Estado
do Maranh&o e na divisa deste com o Piaui.

Quanto ao clima, ha quatro tipos no Nordeste: Equatorial Umido (uma parte do
Maranhdo e Piaui), Litoraneo umido (litoral da Bahia ao do Rio Grande do Norte)
além do Tropical e do Semiarido presente em quase todos os Estados a excecao do
Maranhao, de Sergipe e de Alagoas. (FARAGO & SCHNEEBERGER, 2003)
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A area litorédnea, notadamente a de Pernambuco e da Bahia, € onde se deu o inicio
da ocupagado portuguesa e europeia, sendo os centros de irradiagao inicial do
povoamento colonial. No século XVI explorou-se a cultura da cana, o que
proporcionou certo desenvolvimento as custas de desmatamento excessivo,
massacre indigena e exploragdo da mé&o-de-obra africana escrava. (FARAGO &
SCHNEEBERGER, 2003)

O Sertdo Nordestino com dominio da Caatinga, termo designado pelos indigenas,
sofre influéncia direta do clima e € “caracterizado pela escassez das precipitagdes e
da pouca espessura do solo.” (FARAGO; SCHNEEBERGER, p. 214). Ocupa a maior
parte do Nordeste e, em razdo dessa escassez de chuvas, pouco se produz, ainda
hoje, ocasionando fome, miséria e abandono tanto dos proprios sertanejos, que em
busca de uma vida melhor de |a sairam, quando dos governantes e produtores.
Neste sentido:

O inicio da mineragdo no Sudeste do Brasil, no comeg¢o do século XVIII,
acelerou o declinio da produgdo agucareira, e grandes contingentes
humanos, principalmente escravos, passaram a ser encaminhados para a
regido das minas. Somente nas Ultimas décadas, com a politica adotada
pela Sudene de melhoria das condi¢des basicas da vida e desenvolvimento
mais racional das atividades tradicionais de agricultura e criacdo e com a
crescente industrializagcdo, que o Nordeste tem conhecido uma estabilidade
maior de sua populagédo, que ndo vé mais como Unica saida a emigragao
constante. (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2013, p. 214)

De acordo com Rodolfo Alves Pena (2015), em razdo da seca e da pobreza
generalizada, ocorreu, desde o século XIX, o chamado éxodo rural, conceituado
como “o abandono das areas rurais pela populagao que vem se instalar nas cidades,
onde ha mais recursos” (FARAGO e SCHNEEBERGER, 2003, p. 319). A regido que
dantes era o lar dos senhores de engenho e do centro de contato entre Brasil-
Colonia e Portugal, foi corroido por razbes climaticas e interesses econdmicos,

sendo substituido pelo Sudeste, com excecéo do Espirito Santo.

As migracgdes da populacédo nordestina para outras regides, notadamente o Sudeste
e alguns pontos do Centro-Oeste e Sul, sempre foram um marco dessa regido para
o restante do pais. Tal processo ocorreu em fungao do retrocesso do Nordeste que
nao recebeu investimento suficiente para superagao de seus problemas geograficos
e do progresso nas demais regides, afora o Norte. (FARAGO e SCHNEEBERGER,
2003)
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Sempre considerada como “regido-problema”, o Nordeste viveu durante séculos da
exploracdo escassa da agropecuaria e do trabalho rural, sofrendo um retardo
consideravel no seu processo de industrializacdo. A consequéncia foi o seu
subdesenvolvimento, acarretando na debilidade de sua infraestrutura, no
analfabetismo profundo, na renda desprezivel de muitos dos nordestinos e no alto
indice de mortalidade infantil (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003).

A criacdo da SUDENE atenuou significativamente as mazelas do Nordeste
especialmente quanto a produgdo agricola e a pecuaria, levando um nivel de
desenvolvimento nunca antes realizado até seu surgimento. O detalhamento desta

acgao sera explicitado no ponto 4.3 deste capitulo.

Em que pese hodiernamente tais fatores tenham se retraido sensivelmente, ainda ha
resquicios do passado sombrio de esquecimento politico e financeiro sofrido por
esta regido, apresentando altos indices de desemprego, saude e educagao
precarias, sendo palco de endemias e péssima qualidade das escolas publicas,
enfim, necessitando ainda de atengdo especifica e concentrada para garantir,
finalmente, seu desenvolvimento satisfatorio (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003).

O problema da seca € comum a diversos estados e municipios, devendo haver uma
acao conjunta entre eles quanto a execugao local, porém implementada e
direcionada regionalmente, por ser um problema interestadual. Na pratica se vé que
deixado ao encargo de politicas particulares de cada governante estadual ou
municipal ndo ha uma unidade, uma uniformidade de solugcdo, pulverizando as
medidas necessarias e ocasionando, em razdo disso, a ineficacia das mesmas e
permanéncia da situacdo de miséria e precariedade na vida do povo sertanejo
(FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003).

Com o autogoverno da Regido Nordeste, confia-se que o empreendimento de
medidas para solucionar os diversos problemas se daria de forma intensa,
especializada e eficaz, pois que cada Estado-membro se volta as suas
necessidades e a Unido as necessidades de todo o pais, ndo havendo, ainda, um
ente que se volte as necessidades regionais, o0 que se faz absolutamente

necessario.
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4.2.3 Regiao Centro-Oeste

A regidao Centro-Oeste composta por Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e
Distrito Federal, € a segunda maior em area, perdendo para a regido Norte, e abriga
a maior diversidade de vegetagdo e clima com a presenca do cerrado, pantanal e

partes da Floresta Amazobnica, além de focos de Mata Atlantica. Sabe-se que:

Até a 12 metade do século XX, a regido Centro-Oeste foi uma regiao
marcada por atividades agropecuarias, desarticulada do restante do pais e
com crescimento demografico inexpressivo. O grande marco para a
transformagéo da regiéo foi a construgao de Brasilia, na década de 1960. A
transferéncia da capital para a porgdo central do Brasil representou,
fundamentalmente, a idealizagdo de algumas preocupagbes estratégicas,
como a integracdo nacional, a defesa da soberania nacional e o
estabelecimento de fronteiras (SILVA, 2016, p. 37).

Quanto a economia, até hoje, o ponto forte dessa regido é a agroindustria, com
destaque para a produgdo de graos, sendo a maior produtora brasileira de soja, a
segunda na produgdo de arroz e a terceira na produgdo de milho. Ademais, “de
acordo com IBGE, o Centro-Oeste conta com o maior rebanho bovino do pais”
(FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003, p. 337). O turismo também é relevante na
economia, pelo fato de que esta regido abriga diversas areas de preservagao
nacional, como, por exemplo, a Chapada dos Veadeiros, em Goias, a cidade de
Bonito no Mato Grosso do Sul, dentre outras.

A construcao da capital federal no Centro-Oeste brasileiro em 21 de abril de 1960 no
Planalto Central, empreendida pelo governo do presidente Juscelino Kubitschek, foi
o ponto alto do desenvolvimento desta regido. O referido presidente objetivou a
ocupacao do centro do territério nacional para, desta forma, garantir a ocupagao de
terras quase despovoadas e proporcionar novas possibilidades de desenvolvimento
econdbmico na regido, além de ser menos vulneravel a ataques externos
(CERQUEIRA, 2016). Brasilia tem como principais caracteristicas os seguintes
fatos:

Sede dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. [...] Na cidade, além
do Palacio do Planalto, sede do governo federal, e do Palacio da Alvorada,
residéncia presidencial, localizam-se o Congresso Nacional, o Superior
Tribunal Federal, o Supremo Tribunal de Justica, Palacio do Itamaraty,
ministérios, érgdos publicos e embaixadas (FARAGO; SCHNEEBERGER,
2003).

A capital do pais seria o palco de elaboragdo das transformacdes federativas

pretendidas no presente trabalho. No ambito do Congresso Nacional, junto com o
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Presidente da Republica, sdo criadas, langadas, alteradas, votadas e implementadas
as propostas de reforma constitucional, sendo alimentada, neste trabalho, a
esperanga de, um dia, a proposta de reforma politico-administrativa com fins de
criacdo do novo ente federativo regional possa ser aprovada, vigente e
transformadora da realidade brasileira.

4.2.4 Regiao Sudeste

A Regiao Sudeste é composta por quatro estados: Espirito Santo, Minas Gerais, S&o
Paulo e Rio de Janeiro. Com clima tropical, por ser a regido mais acidentada, isto é,
com maior quantidade de montanhas e serras, pode apresentar em tais locais
temperaturas baixas. A sua vegetagdo é predominantemente a Mata Atlantica,
possuindo, ademais, parte do Cerrado, mangues e floresta subtropical. (FARAGO e
SCHNEEBERGER, 2003).

Embora conte apenas com quatro Estados-membros, a regido Sudeste € a mais
populosa do pais e de maior densidade demografica, com atengdo a S&do Paulo
capital e regido metropolitana. Expde-se que:

Além de concentrar a maior parte da populagao brasileira, a regido Sudeste
também concentra a maior parte da renda média da populagéo, sendo a
regido que mais contribui com o Produto Interno Bruto do Brasil. Trata-se de
um reflexo histérico, pois essa regido carregou sobre si a maior parte dos
investimentos e produgdes agricolas, sobretudo na era da economia
cafeeira, sendo também a primeira area do territério nacional a se
industrializar (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003, p. 342).

Afirma-se que esta regido € o verdadeiro centro econémico, comercial e industrial
do pais, abrigando as maiores metrépoles que sé&o as cidades do Rio de Janeiro e
de Sao Paulo, além de toda a potencialidade representada por Minas Gerais. Neste

sentido, trazem Carlos Alberto Scneeberger e Luiz Antonio Farago (2003, p. 245):

A regido Sudeste é considerada o centro vital do Brasil gragas ao grande
desenvolvimento econdmico e social por ela atingido. Possui a mais alta
densidade demografica, embora tenha muitas areas ainda por povoar. E
grande cento agropecuario, sede dos maiores centros industriais do pais e a
regido com o mais desenvolvido sistema rodoferroviario e portuario. Nesta
regido encontram-se as duas metropoles nacionais: Rio de Janeiro e Séo
Paulo

Nas palavras de Julio César Lazaro Da Silva (2016):

A origem dessa concentragao industrial e urbana, principalmente em Sao
Paulo e no Rio de Janeiro, deve-se a economia cafeeira a partir da segunda
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metade do século XIX, que representou a forca motriz para o
desenvolvimento de infraestrutura e acumulo de capitais. [...] A produgao
cafeeira tornou-se o carro-chefe da economia nacional e impulsionou a
estruturacdo econdmica, politica e social do estado de Sdo Paulo, com o
desenvolvimento da malha ferroviaria, melhoramento de portos,
configuragdo do comércio regional e proporcionando acumulo de capitais. A
mao-de-obra imigrante, com destaque para a presenca italiana no estado de
Séo Paulo, representou a passagem do trabalho escravista para a mao-de-
obra assalariada, utilizada posteriormente na constituicdo das primeiras
fabricas paulistas. O governo nacional neste periodo foi constituido pelos
grandes fazendeiros de café existentes na regido sudeste e conduziram o
pais em detrimento de seus proprios interesses.

A licdo de Carlos Alberto Scneeberger e Luiz Antonio Farago (2003) explicita que
por causa de seu desenvolvimento avancado desde os primordios da histéria do
Brasil, foram atraidos a ela milhares de migrantes em busca de emprego e melhores
condigbes de vida, especialmente vindos do Nordeste na década de 1940. Essa
mao-de-obra itinerante construiu, literalmente, a infra-estrutura generalizada de cada
um dos Estados, aumentando demasiadamente suas populagdes e promovendo a
total integragao entre os habitantes de todo o Brasil em um “mesmo” espaco.

Em razéo, justamente, de todo este desenvolvimento, e “apesar de considerada a
regidao mais moderna do pais, esta regido também possui graves problemas
socioambientais, quase todos vinculados ao que se chama por macrocefalia urbana,
o inchamento das grandes cidades.” (FARAGO; SCHNEEBERGER, 2003). A
populagdo imigrante nem sempre conseguiu ser absorvida de forma equilibrada, se
acomodando as margens das grandes cidades, formando o que hoje se da o nome
de “favelas” e suburbios, provocando uma crise no sistema de habitacdo, que
cresceu desordenadamente em diregcdo as periferias dos grandes centros, o maior

deles Sao Paulo que esta entre as dez cidades mais populosas do mundo.

Além do problema da superpopulagado da regido Sudeste, ha também o problema da
violéncia, do desemprego por causa da saturagdo de méao-de-obra, a
despreocupacdo com a questdo ambiental em funcdo da intensa urbanizagdo e
industrializagdo. Destarte, ainda que o desenvolvimento do Sudeste seja téao
expressivo e notoério, os demais problemas comuns a todos os seus Estados-
membros ensejam uma acgao regional forte e bem configurada para soluciona-los

satisfatoriamente, com uma gestao especifica e direcionada.
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4.2.5 Regiao Sul

Por fim, a regido Sul, composta por Santa Catarina, Parana e Rio Grande do Sul € a
menor das regides, com maior IDH. Conforme licdo de Julio César Lazaro Da Silva
(2016):

A economia tem no setor de servigos sua principal atividade, responsavel
pela maior parte das riquezas dos estados sulistas. O setor industrial
destaca-se nos seguintes segmentos: metallrgico, automobilistico e téxtil. A
agricultura, por sua vez, é de grande importancia para a economia regional
e nacional [...] haja vista que a Regido Sul é responsavel por quase a
metade de toda a producdo brasileira de grdos. Os principais produtos
cultivados séo: soja, milho, arroz, feijao, trigo, tabaco, alho, magé e cebola.

Possui clima subtropical, mais frio. Recebeu muitos imigrantes europeus,
especialmente alemaes e italianos. Ainda hoje ha colbénias alemas que mantém a
lingua, as tradigbes e a cultura do seu pais de origem. A economia € baseada na
agroindustria e na pecuaria, majoritariamente, sendo a zona rural equivalente a
quase metade do territorio. Nada obstante, ha diversos centros urbanos
importantissimos para o pais, tendo suas trés capitais, Curitiba, Floriandpolis e Porto
Alegre como metrépoles (FARAGO e SCHNEEBERGER, 2003).

Essa regido ja foi protagonista da unica tentativa real de quebra do pacto federativo,
com movimentos separatistas encabecados pelo estado do Rio Grande do Sul,
sendo o maior exemplo a Guerra dos Farrapos onde se originou a Republica Rio-
Grandense durante 1836-1845. Parte da populacédo defendia que tal estado e toda a
regiao, por ser bastante desenvolvida, conseguiria viver fora da égide da Republica
Federativa do Brasil, se tornando independente e formando um novo pais. Ainda
hoje ha o movimento “O Sul &€ meu pais”, fundado em 1992. (FARAGO e
SCHNEEBERGER, 2003).

4.3 ANALISE DO ART. 43 DA CF/88

A Constituicdo Federal vigente tem, dentre seus objetivos fundamentais, a redugéo

das desigualdades sociais e regionais, com fulcro com seu Art. 3°, lll, veja-se:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil: [...]
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Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais

Para atingir tal objetivo, foi designado a Unido, através do Art. 43 da Carta Magna,
uma fungdo meramente administrativa de compor organismos regionais federais
para executar os planos de desenvolvimento estabelecidos por meio da edicéo de lei

complementar, além de deliberar incentivos as regides, leia-se:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em
um mesmo complexo geoecondbmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a redugéo das desigualdades regionais.

§ 1° - Lei complementar dispora sobre:
| - as condi¢bes para integracéo de regiées em desenvolvimento;

Il - a composi¢ao dos organismos regionais que executardo, na forma da lei,
os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento
econdmico e social, aprovados juntamente com estes.

§ 2° - Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da
lei:

| - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e pregos de
responsabilidade do Poder Publico;

Il - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

Il - isencdes, redugdes ou diferimento temporario de tributos federais
devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios e das
massas de agua represadas ou represaveis nas regides de baixa renda,
sujeitas a secas periddicas.

§ 3° - Nas areas a que se refere o § 2° IV, a Unido incentivara a
recuperacdo de terras aridas e cooperara com 0s pequenos e médios
proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de fontes de
agua e de pequena irrigacao

A Lei Maior vigente inaugura o tratamento constitucional especifico e explicito as
regides, dando-lhes dignidade ao atribuir uma segdo somente para ela. Paulo

Bonavides explica tal advento (2013, p. 370):

Do ponto de vista constitucional [...] as Regibes foram, por inteiro, ignoradas
até a Constituicdo de 1988. Salvo uma ou outra mengao esparsa e
esporadica ao regional, ligado ao desenvolvimento, em raros lugares da lei
maior de 1946 e depois, na de 1967 [...] O grande e recente passo a esse
respeito se deu pois com aquela Carta que constitucionalizou a Regiao
no art. 43, onde esta encabegca uma das Segdes do Cap.VIl sobre
Administragao Publica.

Mas a recepgcdo constitucional das Regides se fez de forma
estritamente administrativa, para efeito apenas de uma acédo do Poder
Central num “mesmo complexo geoeconémico e social”’, tendo em vista o
desenvolvimento, a integracdo de regides em desenvolvimento e a
composicado dos organismos regionais “na forma da lei"para execucgéo de
planos regionais em conjugacdo com o0s planos nacionais de
desenvolvimento econdmico e social, bem como os incentivos regionais.
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Toda essa matéria ficou deferida a lei complementar e a legislagéo
ordinaria.

[...] a constitucionalizardo administrativa das Regibes representou ja
significativo avango ou abertura. [...] toda a matéria disciplinada no art. 43
da Constituicdo cresce de importancia excepcional uma vez vinculada ao
mandamento do inciso Ill do art.3°, que fez um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil reduzir as desigualdades regionais, e a
regra do inciso VII, do art.170, onde tal reducdo de desigualdades avulta
como um dos principios da ordem econémica.

As iniciativas neste sentido se iniciaram antes da vigéncia da CF/88, na década de
50, especialmente no governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960), onde o pais
vivia numa época de grande desenvolvimento nacional. Surgem, entdo, as primeiras
experiéncias de investimento no desenvolvimento regional. Junto a Celso Furtado,
JK cria a SUDENE - Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (LEITAO,
2010).

A SUDENE foi criada pela Lei n°® 3.692 de 15 de dezembro 1959 sob a égide da
Constituicdo Federal de 1946, estabelecendo um marco institucional na politica

regional brasileira. Esta Lei estabelecia em seu Art. 20, as seguintes finalidades:
Art 2° A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste tem por
finalidades:
a) estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do Nordeste;

b) supervisionar, coordenar e controlar a elaboragéo e execugao de projetos
a cargo de 6rgéos federais na regido e que se relacionem especificamente
com o seu desenvolvimento;

c) executar, diretamente ou mediante convénio, acérdo ou contrato, os
projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste que Ihe forem atribuidos,
nos térmos da legislagdo em vigor;

d) coordenar programas de assisténcia técnica, nacional ou estrangeira, ao
Nordeste (BRASIL, 1959.).

O objetivo foi criar um érgéo técnico de planejamento e coordenacéo regionais das
politicas publicas de superagado das desigualdades regionais. Conforme se |Ié da
tese de Roberto Guilherme Leitédo (2010, p.11):

para tanto, a autarquia federal deveria perpetrar no dmbito politico da regido
e da questao Nordestina, e assim, por via de consequéncia, ter forga politica
e legitimidade de atuagdo. A autarquia federal estabeleceu um marco
institucional na politica regional brasileiro, inaugurando no pais, uma politica
publica de desenvolvimento regional que visavam reduzir as desigualdades
das regides-problemas na federagéo, notadamente na regido nordestina.

Foi fundamental para a recolocacdo do Nordeste no cenario do desenvolvimento
brasileiro. Assume-se que, sem sua criagao, a regido estaria muito mais atrasada do
que ja se encontra e o éxodo haveria sido ainda maior. Analisa-se a existéncia da
SUDENE da seguinte forma:
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Passados 50 anos de sua criagdo, a SUDENE teve uma trajetéria, na linha
do tempo, de acertos e desacertos institucionais, vindo a ser extinta no
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso e, substituidas por
agéncias de desenvolvimento regional (ADENE). Com o governo do
presidente Luis Inacio da Silva houve a recriagdo da SUDENE. No entanto,
esta sofre um esvaziamento institucional e financeiro, restando diminuto
respaldo politico, e até mesmo legitimidade para dispor de politicas de
enfrentamento das chagas das disparidades regionais, tdo caras ao povo
nordestino. Esta constatacdo se deve a duas ordens de fundamentais
importancia. A primeira das constatagdes trata da politica de
desenvolvimento regional equivocada em que tratava a questdo regional
com politicas de governo (e ndo como deveria ser, com Politicas de
Estado). A Questdo Regional é questio de Estado. E questdo estrutural
do Estado Federativo Brasileiro. As desigualdades regionais dizem
respeito a unidade da federagcido como um todo. Passados mais de 50
anos de politicas regionais, a disparidades entre as regibes persistem. Na
alternancia dos governos, notadamente no pds-constituinte de 1988, é
sintomatica a heterogeneidade de politicas publicas de enfrentamento das
desigualdades. (LEITAO, 2010, p.91-92, grifos nossos)

Paulo Bonavides (1977), por sua vez, ainda que reconhega 0S progressos
empreendidos pela SUDENE especialmente quanto a institucionalizacdo em nivel
autarquico da Regido Nordeste, afirma que esta ndo tinha condi¢des de agir de
forma ativa e eficaz por depender dos recursos e ingeréncias da Unido, a qual, nem
sempre, priorizava as questdes regionais. Houve, em sua visdo, a “formagéo de
areas menos atendidas e desniveladas, ocasionando fortes desequilibrios intra-
regionais e agravando a possibilidade de eventuais tensdes internas na area objeto
de planejamento.” (BONAVIDES, 1977, p. 17).

A SUDENE ainda hoje existe, porém nao € mais tao significativa quanto outrora. Foi
recriada, como ja exposto, durante o mandato do presidente Luis Inacio Lula da
Silva através da Lei Complementar n® 125 de 03 de janeiro de 2007 e, além de atuar
no Nordeste, atua em alguns municipios de Minas Gerais compreendidos no
dominio Semiarido. O Art. 1° desta lei a define como uma “autarquia especial,
administrativa e financeiramente autbnoma, integrante do Sistema de Planejamento
e de Orgcamento com sede na cidade de Recife, Estado de Pernambuco, e vinculada
ao Ministério da Integragc&o Nacional.” (BRASIL, 2007)

Além da SUDENE, também foram recriadas no mandato de Lula outras autarquias
federais nos mesmos moldes, porém destinadas a outras regides e estados, como a
SUDAM (Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia), pela Lei
Complementar 124/07, abrangendo os estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato
Grosso, Para, Rondbnia, Roraima, Tocantins, além do Maranhdo e de Goias
parcialmente, com sede em Belém e a SUDECO (Superintendéncia de
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Desenvolvimento do Centro-Oeste) pela Lei Complementar n° 129/2009, com
jurisdicado no Distrito Federal, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, com sede
em Brasilia.

O que pensa o presente estudo € que o desenvolvimento regional ndo deve ser
empreendido exclusivamente pela Unido, mas pelas préprias Regides no formato de
ente federativo. Os problemas econdmicos e sociais deixam de ser de cidades e
Estados especificos e se tornam comuns a toda regido, sem que seja dada estrutura
politica, representativa e governamental as mesmas para viabilizar a solugao deles.
Somando a crise federativa brasileira com a vasta area territorial do pais e as
discrepéancias gritantes ocorridas de Norte a Sul, de Leste a Oeste, se vé no
Federalismo Regional uma saida para tantos desacertos.
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5 REFORMA CONSTITUCIONAL

A Constituicdo é a compilacdo positiva e refletora dos valores, da cultura, dos
principios, direitos e deveres de um povo ou nagéo. E, portanto

a Lei Fundamental; a Lei das Leis; a Lei que define o modo concreto de ser
e existir do Estado, [...] que ordena e disciplina seus elementos essenciais
(poder-governo, povo, territério e finalidade). [...] E um conjunto de normas
juridicas supremas que estabelecem os fundamentos de organizagdo do
Estado e da Sociedade, dispondo e regulando a forma de Estado, a forma e
sistema de governo, o seu regime politico, seus objetivos fundamentais, o
modo de aquisicdo e exercicio do poder, a composi¢ao, as competéncias e
o funcionamento de seus oOrgdos, os limites de sua atuagdo e a
responsabilidade de seus dirigentes, e fixa uma declaragdo de direitos e
garantias fundamentais e as principais regras de convivéncia social.
(CUNHA JR., 2011, p. 75, grifos do autor)

Com base nisso, o objetivo de sua criagdo é “regular e dinamizar os aspectos
fundamentais da realidade social, que € sempre cambiante.” (CUNHA JR. , 2011, p.
120). Desta forma, com o intuito de harmonizar em seu texto os novos e mutantes
pleitos e acontecimentos da sociedade — sua maior destinataria —, € que se autoriza
o instituto das Reformas Constitucionais, as quais produzem alteragdes juridicas
necessarias para que o texto da Lei Maior se compatibilize com os avancgos
histéricos do Estado que regula.

A elaboracdo de uma Constituicdo € fruto do exercicio do Poder Constituinte,
conceito criado pelo abade Emmanuel Joseph Sieyés (1748-1836)*, sendo ele

um poder legitimo, cuijo titular seria a nagéo. [...] E um poder de direito, que
nao encontra limites em direito positivo anterior, mas apenas no direito
natural, existente antes da nagdo e acima dela. Ademais, esse poder é
permanente e incondicionado. Ele distingue, outrossim, o Poder Constituinte
dos poderes constituidos. Aquele, ilimitado, autdbnomo e incondicionado é
que cria a Constituicdo. Este, limitado e condicionado, desempenha apenas
as fungdes e atribuicbes que o poder originario lhe concede. (CUNHA JR.
2011, p. 237)

Adaptando tal conceito a sociedade democratica, “o Poder Constituinte pertence
ao povo, seu titular absoluto, ainda que ele venha a ser indiretamente
exercido, ou seja, por intermédio de representantes politicos” (CUNHA JR.
2011, p. 237, grifos nossos). Da ligdo de Paulo e Alexandrino (2003, p. 15) se
depreende que no Brasil, onde se adota a democracia representativa, a participacao

*2 0 ilustre pensador sustenta em sua obra “A nacdo existe antes de tudo ela é a origem de tudo. Sua
vontade é sempre legal, é a propria lei. Antes dela e acima dela s6 existe o direito natural” (SIEYES,
A Constituinte Burguesa (Qu’est-ce que le Tiers Etat?), 2001, p. 48 apud CUNHA JR., 2011, p. 237,
grifos nossos)
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do povo ocorre no momento da eleicdo com a outorga de poderes aos seus
representantes para formacdo de uma Assembléia Constituinte que realizara a
elaboragdo e a promulgacdo da Constituicdo. J& em paises onde se adota a
democracia direta ou participativa, o projeto de Constituigdo sé obtera validade
juridica mediante aprovagao direta o povo em plebiscito referendo.

As Constituigbes podem ser imutaveis, fixas, flexiveis, rigidas ou semi-rigidas/semi-
flexiveis. Se diferenciam pela possibilidade ou ndo e pelo procedimento previsto

para realizar alteracbes em seu texto originario.

Serdo imutaveis quando n&o preverem “nenhum processo de alteragdo de suas
normas, sob o fundamento de que a vontade do poder constituinte exaure-se com a
manifestagdo da atividade originaria.” (CUNHA JR. 2011, p. 119). Este tipo de
Constituinte implica necessariamente em retrocesso, provoca o rompimento

constitucional e a revolugao na sociedade.

Serao fixas quando “so6 puder ser alterada pelo préprio poder constituinte originario,
circunstancia que implica, ndo em alteragdo, mas em elaboragéo propriamente dita,
de uma nova ordem constitucional.” (CUNHA JR. 2011, p. 120)

Serao flexiveis quando puderem ser alteradas “pelo mesmo procedimento
observado para as normas legais, ndo se exige qualquer processo mais solene [...]
Por conseguinte, ndo ha qualquer supremacia formal entre as normas de uma
Constituicdo flexivel e as normas legais”. (CUNHA JR. 2011, p. 122). O maior
exemplo delas atualmente é Constituicdo inglesa.

Serao rigidas, quando a Constituigdo ndo puder ser alterada da mesma maneira
que se modificam leis, caracterizando-se pelo estabelecimento e exigéncia de
procedimentos especiais, solenes e formais necessarios para a reforma de suas
normas. E, portanto, o modelo ideal de Constituicdo, porque aqui se reinem as duas
necessidades contemporaneas: a evolugdo, pois devem acompanhar as mudancas
sociais; e a estabilidade, em razao da exigéncia de que as reformas constitucionais
ocorram com moderagao, equilibrio e cautela, possibilitando uma maior reflexao,
debate e ponderagdo. (CUNHA JR. 2011, p. 120 e 121). Por fim, Costa e Silva
(2000, p. 75 e 76) traz a seguinte reflexdo:

A constituicdo do Estado de direito ndo pode pretender condenar a histéria,
nem anular-se vulnerando a sua normatividade e abandonando a sua
fungao limitadora de poder. Para permanecer no tempo e apesar dele a
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constituicdo precisa internalizar — e, com isso, em alguma medida controlar
— os elementos de tensdo entre estabilidade e dindmica. Por isso a
continuidade da constituicdo ‘sé é possivel quando passado e futuro
estiverem nela combinados. (grifo do autor)

Serdo semi-rigidas ou semi-flexiveis quando combinarem possibilidades de
alteracbes constitucionais mediante procedimentos especiais e também

procedimentos ordinarios, menos dificultosos.

A Constituigcao Brasileira de 1988 é rigida, estabelecendo as hierarquia normativa do
ordenamento juridico, estando, portanto, em seu topo. Sua reforma constitucional s6
podera ser realizada através do procedimento de emendas constitucionais,
sujeitas a uma série de limitagdes que caracterizam tal rigidez, asseguram os pilares

basicos de sua formacgao, as quais serdo analisadas nos topicos a seguir.

5.1 LIMITACOES MATERIAIS

Tratam-se das limitagcbes mais importantes a reforma do texto constitucional, pois,
como o nome sugere, determinam vedag¢des ao conteudo da proposta de emenda
caso este va de encontro as normas e principios basilares e essenciais elencadas
pelo poder constituinte originario, sendo sinbnimo do termo mais comumente
utilizado: clausulas pétreas, também chamadas de “clausulas de irredutibilidade ou
de eternidade” pela doutrina e aplicadores do Direito. De acordo com Costa e Silva
(2000, p. 85 e 86),

[...] a existéncia de limitagdes materiais a acdo do poder reformador propicia
uma estabilidade relacionada em primeira linha com a permanéncia de um
determinado conteudo (grifo do autor) que se repute, a algum titulo, essencial
a constituicdo. [...] Pode-se tratar de normas protetoras expressamente
instituidas pela Constituicdo como limites a sua reforma (no nosso caso, 0s
incisos do §4° do art. 60), ou cujo carater de “clausula pétrea” esteja
fundamentado de algum outro modo [...]. Assim, tais férmulas constituem a
via de acesso ao conteudo fundamental da Constituigao. [...] Expressam,
segundo formulagdo corrente, a exclusdo de determinado conteido do
ambito de ag¢ao do poder reformador. (grifos nossos)

Haja vista o carater rigido da Constituicdo Federal brasileira quanto a reformas em
seu texto, Paulo e Alexandrino corroboram o conceito supramencionado ao

afirmarem que tais limitagdes

excluem determinadas matérias ou contetidos da possibilidade de
aboli¢ao, visando a assegurar a integridade da Constituigado, impedindo
que eventuais reformas provoquem a destruicdo de sua unidade
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fundamental ou impliquem profunda mudanca de sua identidade (2003, p.
62, grifos nossos).

Dividem-se tradicionalmente em dois grupos: limitacdes explicitas e limitagcdes
implicitas. Ambas servem de marco inicial da definicdo de uma espécie de “juizo de
admissibilidade” material das propostas de emenda a constituicdo, sendo, portanto,
uma analise imprescindivel e mui complexa, especialmente no que tange aos limites
implicitos, sempre objetivando a manutengao da rigidez e da segurancga juridica dos

pilares de sustentacao da Constituicido Federal.

5.1.1 Limitagcdes Explicitas

Como deflui de seu nome, as limitagcbes materiais explicitas “correspondem aquelas
matérias que o constituinte definiu expressamente na Constituicao como nao
passiveis de supressao. O préprio poder constituinte originario faz constar na sua
obra um nucleo inderrogavel.” (PAULO; ALEXANDRINO, 2003, p. 62, grifos
nossos). S&o, portanto, as clausulas pétreas expressas textualmente em nosso

ordenamento maior, constantes no §4° do Art. 60, leia-se:

[...] § 4° Nao sera objeto de deliberagao a proposta de emenda tendente
a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;

Il - a separagao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

(grifos nossos)

Deste dispositivo limitador se depreendem diversas interpretacbes e aplicagoes.
Passa-se, entdo, a analise dos incisos do dispositivo limitador, logo, o objeto, o
conteudo em si intangivel por qualquer reforma a ser efetivada pelo poder

constituinte derivado.

A CF/88 protege expressamente os principios centrais do: Estado de Direito,
quais sejam a separacao dos poderes (inciso lll) e os direitos e garantias individuais
(inciso IV); os principios da democracia, isto é, o voto direto, secreto, universal e
periodico, (inciso Il) e o principio da forma federativa de Estado (inciso I),
conforme acertadamente afirma Gustavo Just da Costa e Silva (2000, p. 102, grifos

nossos). Neste sentido, o autor expde:

Consagrou-se a democracia mediante alusdo a um aspecto particular do
principio, a caracterizagdo do sufragio. [...] o principio da forma federativa
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de Estado foi consignado nesses exatos termos [...]. Ja o Estado de direito
foi inserido no rol por meio dos seus dois desdobramentos fundamentais, a
separagao dos poderes e os direitos e garantias individuais. (2000, p. 103)

A analise ao texto constitucional demonstra que estas clausulas ostensivas sao
definidas e exploradas em outros artigos. A forma federativa de Estado, inciso | do

supracitado dispositivo, esta estabelecida extensivamente no Art. 1°, caput®

que
prevé a unido indissoluvel entre os entes federativos. O voto direto, secreto,
universal e periddico, inciso Il esta previsto no Art. 14, caput*, como a forma de
exercer a soberania popular. A separagao dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario da Unio, inciso llI, esta prevista no Art. 2°*°. J4 a previs&o dos direitos e
garantias individuais € mais complexa, localizada mais especificamente no ambito
do Titulo Il, bem como difusamente em toda a Lei Maior de 1988. Passar-se-a,

agora, ao estudo das mesmas.

5.1.1.1 Pacto Federativo — Principio da Indissolubilidade

A vista de todo o estudo explicitado acima, sabe-se que o Federalismo foi adotado
por nossas Constituintes como a forma de Estado brasileira desde o advento da
Republica até os dias atuais, consistindo em uma das clausulas pétreas previstas na
CF/88, com fulcro nos Art. 1° ¢/c Art. 60, §4°, inciso I:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]

Art. 60.: A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a forma federativa de Estado;

(grifos nossos)

Tendo como premissa todo o conteudo demonstrado acima, o Pacto Federativo
firmado entre os entes nacionais impede que estes se separem, saiam do territério
nacional e tornem-se soberanos. Desta forma, ndo existe o direito de secessio de

qualquer que seja o ente da federagao, ensejando, inclusive, a intervencéo federal

“ Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliuvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]

* Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos [...]

* Art. 2° Sdo Poderes da Unigo, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.
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armada em caso de tentativas fratipartites. Para assegurar a perenidade da
Federagdo, o Poder Constituinte Originario determinou a impossibilidade de
qualquer proposta de emenda constitucional com matéria tendente a abolir o
modelo Federativo de Estado.

Em atencdo a licdo de Alexandre de Moraes (2011, p. 288), o principio da
indissolubilidade do vinculo federativo “foi consagrado em nossas constituicoes
republicanas [...] e possui duas finalidades basicas: a unidade nacional e a
necessidade descentralizadora”. Com base nos Arts. 1° (supra) e 18 da CF/88,
vé-se que os entes federativos sdo todos autdbnomos e possuidores da capacidade

de auto-organizag&o e normatizagao propria, autogoverno e autoadministragao.

O presente trabalho tem como tema uma proposta de alteracdo substancial do
vinculo federativo que se propde a fortalecer esse principio da indissolubilidade,
trazendo uma renovacdo necessaria a continuidade salutar e caracteristica do
Federalismo. Logo, longe de abolir tal forma de Estado, o objetivo é adicionar mais
um ente federativo a mesma e, portanto, reafirma-la e compatibiliza-la com a

realidade brasileira.

5.1.1.2 Democracia e Soberania popular — Principio Republicano

A Soberania Popular &€ consagrada como Principio Fundamental na Constituicdo de
1988, mais especificamente no paragrafo unico do “Art. 1°: Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituigdo”. Com isso, adota-se no Brasil uma “Democracia
Representativa, que combina representacao e participacao popular direta,
tendendo para uma Democracia Participativa.” (CUNHA JR., 2011, p. 527, grifos

NOSSOS)

A democracia € um sistema politico caracterizado, justamente, pela soberania
popular. Sera representativa quando o povo exercer seu soberano poder através de
representantes por si eleitos. A Direta ocorre quando o povo exerce o seu poder,

“° Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituigéo.
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claro, diretamente, manifestando sua vontade pessoalmente através de referendos e
plebiscitos e condicionando muitas das agbes dos governantes a sua aprovagao.
Conjugando-se as duas, chega-se ao modelo misto da Democracia Semidireta, isto
€, uma democracia essencialmente representativa com alguns institutos ou
mecanismos de participagdo direta do povo na formagdo da vontade politica
nacional; dela, entdo, decorre a Democracia Participativa (CUNHA JR., 2011, p.
527).

No Brasil, o Art. 14*" da CF/88 determina que o povo exercera sua soberania por
meio do voto direto, secreto e igualitario, com sufragio universal, conforme se 1é do
seu caput que revela o cunho representativo da democracia, além das possibilidades
legais de plebiscito, referendo e iniciativa popular, previstos nos incisos |, Il e lll,

demonstrando sua a natureza também participativa.

O “plebiscito € consulta popular prévia acerca de determinada questdo politica ou
programa governamental; referendo é consulta popular a posteriori destinada a obter
do povo a ratificagdo ou n&o de proposta legislativa ja aprovada ou programa ja
adotado; e iniciativa popular € prerrogativa atribuida ao povo de diretamente
apresentar projetos de lei ao Poder Legislativo, atendidas certas condigdes.”
(CUNHA JR., 2011, p. 527).

A Republica, antitese da Monarquia (que nas palavras de Aristoteles, “é o governo

z

de um s@”), nas palavras de Cunha Jr.

€ uma forma de governo fundada na igualdade formal entre as pessoas, na
qual os detentores do poder politico exercem-no em carater eletivo, de regra
representativo, temporario e com responsabilidade. [...] A res (coisa) publica
é de todos e para todos. Nessa forma de governo, o poder pertence a todo
0 povo, que sera exercido por este ou por seus representantes. (2011, p.
524)

Tanto a Republica quanto a Democracia possuem o mesmo objetivo, qual seja,
efetivar e garantir que o povo exerga seu poder soberano na sociedade, porém nao
sdo intrinsecas. Existem Monarquias que embora sejam, em tese, o contrario de
Republica, quando adotam o Parlamentarismo seus chefes de Estado s&o apenas

simbalicos, cabendo aos parlamentares a chefia do governo, efetivamente, no pais.

" Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

| - plebiscito;

I - referendo;

Il - iniciativa popular.
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5.1.1.3 Principio da Separacéo dos Poderes

Este principio é aplicado ao Brasil ha muitos anos, ndo apenas no dmbito da Unido,
mas em todos os outros entes federativos. Seu conceito foi trazido por Montesquieu,

€ 0 mesmo

se assenta na independéncia e na harmonia entre os 6rgdos do Poder
Politico. Isso significa que, ndo obstante a independéncia orgénica — no
sentido de nao haver entre eles qualquer relagdo de subordinagdo ou
dependéncia no que tange ao exercicio de suas fun¢des —, a CF/88 instituiu
um mecanismo de controle mutuo, onde ha ‘interferéncias, que visam ao
estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos, a busca do
equilibrio necessario a realizagdo do bem da coletividade e indispensavel
para evitar o arbitrio e o desmando de um em detrimento do outro e
especialmente dos governados.” (SILVA p. 114 apud CUNHA, 2011, p. 538)

Com base nos ensinamentos de Cunha Jr., sua idéia fundamental é impedir a
concentragcéo e o exercicio despotico do poder, sendo uma das principais garantias
das liberdades publicas. A independéncia de cada um dos Poderes n&o decorre da
exclusividade, mas da predominéancia no desempenho das fun¢gdes que lhe sao
atribuidas, seja a legislativa, a judiciaria ou a executiva, pois que todos os Poderes
acabam por exercer todas elas atipicamente, porém dentro de seu ambito de

atuacao e autorizagao constitucional.

O Poder Legislativo, competente para elaborar leis e emendas constitucionais
compativeis e favoraveis a sociedade, € exercido pelos seguintes 6rgaos: no ambito
da Unido, pelo Congresso Nacional, formado pela Camara dos Deputados e Senado
Federal; no &mbito dos Estados-membros e Distrito Federal, o érgéo é a Assembléia
Legislativa, composta por deputados estaduais ou distritais; no Municipio, o 6rgao é
a Camara de Vereadores. Produzem o Direito em Tese, o qual devera ser observado
por todos e aplicado pontualmente tanto pelo Poder Executivo como pelo Judiciario.

O Poder Executivo é responsavel pelas “fun¢des de chefia do Estado — representar
internacionalmente o Estado —, chefia de Governo — dirigir a vida politica nacional —
,e chefia de Administracdo Publica — prestar os servigos necessarios para atender as
necessidades coletivas”. Conforme Maurice Duverguer, podera ser das seguintes
formas: Monocratico, quando for exercido por apenas um representante (Rei,
Imperador, Ditador, Presidente); Colegiado, quando for exercido por dois

representantes com poderes iguais (a exemplo os cbnsules romanos); Diretorial,
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quando exercido por grupos, comités (como na antiga URSS); Dual, proprio do
parlamentarismo, havendo um chefe de Estado e um Conselho de Ministros
(DUVERGUER apud SILVA apud CUNHA JR., 2011, p. 1054).

Por fim, o Poder Judiciario, como o nome supde, exerce a fungdo jurisdicional do
Estado que, apds provocado (pois que a jurisdicdo €, em regra, inerte), substitui-se
as partes de forma imparcial para compor situagdes juridicas controversas, criando o
direito aplicavel ao caso, podendo, inclusive, executar suas decisdes na hipétese de
descumprimento. (CUNHA JR, 2011, p. 1070). E exercida pelos seguintes 6rgéos,
com fulcro no Art. 92, CF/88: Supremo Tribunal Federal, Conselho Nacional de
Justica, Superior Tribunal de Justica, Tribunais Regionais Federais e Juizes
Federais, Tribunais e Juizes do Trabalho; Eleitorais, Militares e dos Estados, Distrito
Federal e Territorios.

5.1.1.4 Direitos e garantias fundamentais — Principio do Estado Democratico de
Direito

Ja a previsao dos direitos e garantias individuais € mais complexa. O Titulo Il da
Constituinte versa sobre os Direitos e Garantias Fundamentais, se subdividindo em
cinco Capitulos, dos quais o primeiro se refere aos Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos (Art. 5°), o segundo trata dos Direitos Sociais (Arts. 6 a 11), o terceiro
dispde sobre a Nacionalidade (Arts. 12 e 13), o quarto trata dos Direitos Politicos
(Art. 14 a 16) e o quinto dispde sobre os principios que devem governar os Partidos
Politicos (Art. 17).

Com base no exposto, a clausula pétrea em questdo se refere objetivamente aos
direitos e garantias individuais, isto €, “todos aqueles que visam a defesa de uma
autonomia pessoal no ambito da qual o individuo possa desenvolver as suas
potencialidades e gozar de sua liberdade sem interferéncia indevida do Estado e do
particular.” (CUNHA JUNIOR; 2011, p. 675, grifo do autor). Aprioristicamente, se
encontram previstos ipsis literis no emblematico Art. 5°, dentre seus 78 incisos. De
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acordo com seu caput?®, esse Artigo trata dos direitos derivados da prépria
existéncia humana, colocando-se acima de toda e qualquer norma, pois que
inviolaveis, como os relativos a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga, a
propriedade, enfim, a dignidade das pessoas.

Assim, o Art. 5° | a LXXVIIl, CF/88 é o cerne do conteudo da clausula “de
eternidade” do inciso IV do Art. 60, encerrando a previsdo dos limites explicitos a
reforma constitucional. Cumpre salientar que embora este rol consagrado seja

expresso e extenso, ndo ha que se falar em taxatividade do mesmo.

Em verdade, a doutrina demonstra que os direitos e garantias fundamentais
possuem uma natureza hibrida quanto a sua apresentacao, a qual pode ser tanto
explicita quanto implicita, sendo que esta ultima sera explanada a seguir, tanto no
tocante a tais direitos tdo caros a sociedade como a outros principios e aspectos

constitucionais.

5.1.2 Limitagdes Implicitas

Tais limitagdes “concernem a matérias que, apesar de nao mencionadas
expressamente no texto constitucional como insuprimiveis, estdo implicitamente fora
do alcance do poder de reforma, sob pena de ruptura da ordem constitucional.”
(PAULO; ALEXANDRINO, 2012, p. 63).

Partindo dessa premissa, o presente topico tratara inicialmente da derradeira analise
abordada acima quanto ao Art. 5° e seu rol exemplificativo de direitos e garantias
fundamentais coletivos e individuais, em sendo estes ultimos uma das limitagcdes
materiais constitucionais. Cumpre frisar que embora a previsdo deste limite seja
expressa, o conteudo do mesmo é também implicito. Isto porque o §2° do Artigo
supra estabelece uma clausula de abertura material no tocante a tais direitos,
explicitando a natureza meramente exemplificativa do rol estabelecido, leia-se: “§ 2°
Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros

decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados

“8 Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade [...]
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internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” (grifos

NOSSO0S).

Manoel Gongalves Ferreira Filho (1998, p.30) elucida a interpretagdo do dispositivo
da clausula aberta material dos direitos fundamentais da seguinte forma:

a enumeracgao desses direitos ndo nega outros, € sempre exemplificativa,
jamais taxativa. Este é o sentido da clausula segundo a qual a especificagédo
constitucional de direitos e garantias ‘n&o exclui outros resultantes dos
regimes e dos principios’ adotados. Ha nisto o reconhecimento de direitos
implicitos.

No mesmo sentido, o mestre Canotilho (1997, p. 379) aborda o conceito e traz uma

nova nomenclatura, qual seja, “norma de fattispacie aberta”, conforme se |é:

em virtude de as normas que os reconhecem e protegem nao terem a
forma constitucional, estes direitos sao chamados de direitos
materialmente fundamentais. Por outro lado, trata-se de uma ‘norma de
fattispacie aberta’, de forma a abranger, para além das positivacoes
concretas, todas as possibilidades de ‘direitos’ que se propéem no
horizonte da ac¢do humana. (grifos nossos)

Plasmando-se nos ensinamentos do doutrinador Dirley da Cunha Junior, se
depreende que a fundamentalidade dos direitos pode ocorrer formal ou
materialmente. Formalmente, geram-se consequéncias: tais normas fundamentais
assumem seu lugar no apice do ordenamento juridico, manifestando-se como limites
materiais ao poder de reforma e vinculando imediatamente os poderes publicos.

Materialmente, objeto do atual interesse:

a fundamentalidade da énfase ao conteudo dos direitos. Assim, se o
direito, em face de seu contetdo, é indispensavel para a constituicao e
manutencdo das estruturas basicas do Estado e da Sociedade,
sobretudo no que diz com a posi¢ao nestes ocupada pela pessoa, ele é
fundamental, independentemente de ser constitucionalizado. A idéia de
fundamentalidade material pode estar ou ndo associada a de constituicao
escrita. Ela decorre da circunstancia de serem os direitos fundamentais
elemento constitutivo da Constituigdo material [...] (CUNHA JUNIOR; 2011,
p. 649 e 650, grifos nossos)

Em suma, os direitos fundamentais em sentido material “sdo aqueles nao previstos
expressamente [...], mas que, por forga da sua essencialidade, ou seja, de seu
conteudo e importancia para a sobrevivéncia digna do homem em sociedade sao
direitos fundamentais”, (CUNHA JR., 2011, p. 651), possuindo fulcro na Constituicao

gue os reconhece a partir da nao tipicidade dos mesmos.

Percebe-se, entdo, a nitida intengdo do constituinte originario de permitir e embasar
no texto da Carta Magna a criacdo indefinida de novos direitos e garantias

materialmente fundamentais, sejam individuais ou coletivos, demonstrando seu
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carater amplamente protetivo. Neste sentido, ha entendimento majoritario do
Supremo Tribunal Federal de que as limitagdes materiais constantes do inciso IV em
questdo abrangem um conjunto muito mais amplo de direitos e garantias

constitucionais, os quais se encontram dispersos na Carta Magna.

Dentre as decisdes da Corte neste sentido, o julgamento da ADIn 939-7/DF (Min.
Sydney Sanches, DJ de 18.03.1994) se destaca. Na ocasido discutiu-se a
constitucionalidade da EC n° 3/93 e da Lei Complementar n° 77/93 que instituiam o
IPMF (Imposto Provisorio sobre Movimentagdo Financeira), excepcionando o
principio da anterioridade tributaria, previsto no Art. 150, Ill, “b”, CF/88.

O STF reconheceu expressamente que esse principio, “embora se encontre fora do
catalogo expresso de direitos fundamentais, constitui, por forga da clausula de
abertura material contida no art. 5°, §2°, CF/88, uma auténtica garantia fundamental
individual do contribuinte” (CUNHA JR., 2011, p. 651), estando, portanto, protegido
pelo manto da imutabilidade do nucleo do Art. 60, §4°, inciso IV, concluindo pela
inconstitucionalidade da referida EC, conforme se depreende da Ementa*® desse
julgamento e dos trechos dos votos proferidos pelos ministros Marco Aurélio e
Carlos Veloso, respectivamente colacionados abaixo:

VOTO. O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - [...] registro minha
convicgdo firme e categdrica de que ndo temos, como garantias
constitucionais, apenas o rol do artigo 5° da Lei Basica de 1988. Em
outros artigos da Carta encontramos, também, principios e garantias
do cidadao, nesse embate diario que trava com o Estado, e o objetivo
maior da Constituicdo € justamente proporcionar uma certa igualagao das
forgcas envolvidas - as do Estado e as de cada cidaddo considerado de per
se. A demonstragao inequivoca da procedéncia desse entendimento

9 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 939-7 DISTRITO FEDERAL [...] EMENTA: -
Direito Constitucional e Tributario. A¢cao Direta de Inconstitucionalidade de Emenda Constitucional e
de Lei Complementar. Imposto Provisério sobre a Movimentagc&do ou a Transmissao de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira - I.P.M.F. Artigos 5°, §2°, 60, §4° incisos | e IV, 150,
incisos lll, "b", e VI, "a", "b", "c", e "d", da Constituigdo Federal. 1. Uma Emenda Constitucional,
emanada, portanto de Constituinte derivada, incidindo em violagdo a Constituicao originaria pode ser
declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fungdo precipua é de guarda da
Constituigéo (art. 102, I, "a", da C.F.). 2. A Emenda Constitucional n° 3, de 17.03.1993, que no art. 2°
autorizou a Unido a instituir o I.P.M.F., incidiu em vicio de inconstitucionalidade ao dispor, no
paragrafo 2° desse dispositivo que, quanto a tal tributo, ndo se aplica "art. 150, IIl, "b" e VI" da
Constituicdo porque, desse modo, violou os seguintes principios e normas imutaveis (somente eles,
néo outros): 1° - o principio da anterioridade, que é garantia individual do contribuinte (art. 5°,
§2°, art. 60, §4° inciso IV, e art. 150, lll, "b" da Constituicdo); 2° - o principio da imunidade
tributaria reciproca (que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo
de impostos sobre o patriménio, rendas e servigcos uns dos outros) e que é garantia da Federagéo
(art. 60, §4°, inciso |, e art. 150, VI, "a", da CF) [...] 4. Acéo Direta de Inconstitucionalidade julgada
procedente, em parte, para tais fins, por maioria, nos termos do voto do Relator, mantida, com
relagdo a todos os contribuintes, em carater definitivo a medida cautelar que suspendera a cobranga
do tributo no ano de 1993. " (grifos nossos)
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esta no §2° do artigo 5° [...]. O Diploma Maior admite os direitos
implicitos, os direitos que decorrem de preceitos nela contidos e que,
portanto, ndao estdao expressos. (ADI 939-7, DF, 1994, p.101, grifos
Nossos)

Também por este prisma:

VOTO. O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO: [..] Ora, a
Constituicdo estabelece no seu art. 60, §4° inciso IV [..]. Direitos e
garantias individuais ndo sao apenas aqueles que estao inscritos nos
incisos do art. 5°. Nao. Esses direitos e essas garantias se espalham
pela Constituigdo. O préprio art. 5°, no seu §2° estabelece que [capuf].E
sabido, hoje, que a doutrina dos direitos fundamentais ndo compreende,
apenas, direitos e garantias individuais, mas, também, direitos e garantias
sociais, direitos atinentes a nacionalidade e direitos politicos. Este quadro
compde a teoria dos direitos fundamentais. Hoje ndo falamos, apenas, em
direitos individuais [...]. (ADI 939-7, DF, 1994, p. 272 e 273, grifos nossos)

Em suma, o atual e majoritario entendimento jurisprudencial, doutrinario e, diga-se
de passagem, do presente estudo, se coaduna com a seguinte dicgdo do mestre
Dirley da Cunha Jr.:

[...] apesar do art. 60, §4° referir-se a direitos e garantias individuais, é
inegavel que a protecéo alcanga todos os direitos e garantias fundamentais,
incluindo os de natureza coletiva e difusa e os direitos sociais, em razéo da
concepgao hoje dominante da unidade e indivisibilidade dos direitos e
garantias. (2012, p. 251, grifo do autor)

Ainda sobre este tema e por ultimo, ha entendimento parcialmente contrario e
nitidamente minoritario, no sentido de aplicagdo da estrita legalidade. Logo,
sustenta-se que apenas e tdo somente os direitos e garantias individuais sao
protegidos pela imutabilidade, os quais estdo constantes dentro e fora do rol do Art.
5° sendo unénime o entendimento da nado taxatividade do mesmo. Desta forma,
sustenta-se que ainda que os direitos sociais e coletivos sejam também
fundamentais, estes ndo possuem o status de clausula pétrea, sendo, portanto,
passiveis de sensivel alteracdo a depender da finalidade a ser alcangada, devendo
haver sempre a ponderagcdo de principios a serem tutelados no caso concreto
(PAULO; ALEXANDRINO, 2003).

Noutro giro, além do conteudo acima explorado, ha outras limitagdes implicitas
consagradas pela doutrina constitucionalista, utilizando-se de base especificamente
os ensinamentos de Vicente Paulo, Marcelo Alexandrino, Dirley da Cunha Jr. e
Nelson de Sousa Sampaio. Sao trés:

a) a titularidade do poder constituinte originario ou “as concernentes ao titular do
poder constituinte” (SAMPAIO; 1954, p. 93);
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b) a titularidade do poder constituinte derivado ou “as referentes ao titular do poder
reformador” (SAMPAIO; 1954, p. 93);

c) o proprio processo de reforma constitucional ou “as relativas ao processo da
prépria emenda” (SAMPAIO; 1954, p. 93).

Quanto a titularidade do poder constituinte originario, € consequéncia logica que
a reforma constitucional “ndo pode mudar o titular do poder que cria o proprio poder
reformador (a criatura n&o pode retirar do criador essa qualidade)” (PAULO;
ALEXANDRINO, 2003, p. 63). Em outras palavras, se esta “diante da
impossibilidade de uma emenda modificar o préprio titular do Poder Constituinte

Originario que criou o poder derivado reformador” (CUNHA JR., 2012, p. 252).

Quanto a titularidade do poder constituinte derivado segue-se o mesmo
raciocinio da limitacdo anterior, “pois quem a estabelece é o poder constituinte
originario, unico poder legitimado para determinar quem tem competéncia para
alterar a Constituicdo” (CUNHA JR., 2012, p. 252), isto €, o poder reformador nao
pode desconstituir sua prépria titularidade, pois que esta é fruto da vontade suprema
do Poder Constituinte e apenas este podera altera-lo.

Por fim, quanto ao proprio processo de emenda constitucional, especialissimo
em razao de seu quérum qualificado, do tramite complexo e de todas as barreiras
substanciais, assume-se que, de acordo com Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino
(2003, p. 63), do contrario “o poder constituinte derivado poderia alargar
indefinidamente sua esfera de atuacdo; poderia até mesmo transformar a
Constituicao de rigida em flexivel, eliminando assim, a propria distingdo entre poder

constituinte originario e derivado.”.

Da mesma forma, o oposto poderia ocorrer caso fosse possivel a proposta de
alteracdo para um procedimento ainda mais complexo de emenda, com, por
exemplo, aumento do quérum de 3/5 para 4/5 dos parlamentares ou que fossem
necessarios quatro turnos para deliberagdo, revelando-se manifesto retrocesso e
fazendo com que a Constituicdo deixasse de ser rigida para se tornar quase

imutavel.

Por todo o exposto, conclui-se que a Constituicao Federal contempla a nog¢ao de que
€ impossivel definir taxativa e expressamente todos os seus valores intocaveis, pois

que a mesma deve acompanhar as evolugdes politicas e sociais, havendo o grande
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risco de, ao tentar trazer exaustivamente todos os direitos e garantias fundamentais
inafastaveis, incorrer em severa falha e insuficiéncia, além de certo trago de tirania,
por mais protetiva que se demonstre. A abertura a novas visdes e aplicagdes
transformadoras do Direito demonstra, sobretudo, o carater democratico e humano

da Carta Magna patria.

Ademais, pela propria logica trazida em seu bojo, ndo ha sequer necessidade de
vedacdo expressa da alteragao de sua matriz, ou seja, a vontade soberana da nagéo
ou do povo que resulta no Poder Constituinte e suas disposi¢gdes medulares. Logo, &
nitida a complexidade demasiada, porém necessaria destas limitagcbes materiais
implicitas, impondo um esforgo juridico-hermenéutico ainda maior aos

parlamentares, competentes para realizacdo da reforma constitucional.

5.2 LIMITACOES FORMAIS/PROCESSUAIS

Estas limitacbes sdo o que define a natureza especial e diferenciada inerentes ao
procedimento de reforma constitucional brasileiro, previsto no destacado
sexagésimo Artigo da CF/88. A complexidade e, novamente, especialidade do
tramite e dos requisitos desse Processo de analise, deliberacdo, aprovacido e
promulgagdo de Emendas a Carta Magna sdo o que, de facto, caracterizam a sua
rigidez. Outrossim, s&o clausulas pétreas materiais implicitas, com base no conteudo

explorado supra.

Neste sentido, “as limitagdes processuais dizem respeito aos procedimentos
especiais estabelecidos pelo legislador constituinte originario para o inicio e o tramite
do Processo de reforma da Constituicdo, distintos do processo de elaboragao das
leis” (PAULO; ALEXANDRINO, 2003, p. 48). Da leitura do Art. 60°°, conclui-se que

%Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

| - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do
Presidente da Republica; Ill - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da
Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. [...]

§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

§ 3° A emenda a Constituigdo sera promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, com o respectivo nimero de ordem. [...]

§ 5° A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser
objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa.
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elas podem ser relativas: a iniciativa de apresentacdo de uma proposta de emenda,
conforme os incisos | a lll; a deliberagdo para aprovagéo da proposta, segundo o
§2°, a promulgacdo da emenda, consoante §3° e, por fim, a vedagdo de
reapreciagdo na mesma sessao legislativa de proposta ndo aprovada, de acordo
com o §5°.

by

Quanto a iniciativa de apresentagdo da PEC, esta possui legitimacao restrita,
podendo ser essa proposta realizada: por minimo 1/3 dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal; pelo Presidente da Republica; ou por mais da
metade das Assembléias Legislativas do pais, quando manifestarem-se, cada uma,
pela maioria relativa de seus membros. Vé-se, portanto, que ha muito mais
complexidade na legitimidade parlamentar aqui do que no processo legislativo
ordinario, onde qualquer um dos congressistas podera propor alteragdes legais.

Dessa forma, ndo possuem legitimidade os Municipios, ao passo que o artigo nao
contempla a iniciativa por parte da Camara de Vereadores; nem os cidadaos, ou
seja, ndo ha iniciativa popular. Ademais, consoante ensinamento de Paulo e
Alexandrino (2003, p. 51) “a iniciativa de emenda é sempre concorrente” e isto quer
dizer que qualquer dos legitimados podera apresentar proposta sobre quaisquer
matérias, exceto se estas violarem clausulas pétreas materiais, ndo havendo,

portanto, iniciativa reservada.

Quanto a deliberacdo para aprovagdo da proposta, o mandamento constitucional
determina que a analise, discussado e, enfim, votacdo das propostas de emenda
ocorram em dois turnos distintos em cada casa do Congresso, devendo atingir um
quoérum qualificado de aprovagéo de 3/5 (trés quintos) dos membros do Senado e da
Camara. Vale ressaltar que neste tramite, caso na segunda Casa Legislativa os
parlamentares deliberem alteragdes no texto da proposta recebida, apenas se forem
substanciais ensejarao o retorno da matéria para apreciagdo na Casa Iniciadora.
Neste sentido entende o STF, como se depreende do trecho do voto do Ministro
Nélson Jobim, relator da ADC 3, leia-se:

O retorno do projeto emendado a Casa Iniciadora ndo decorre do fato de ter
sido simplesmente emendado. Sé retornara se, e somente se, a emenda
tenha produzido modificagcdo de sentido na proposi¢ao juridica. Ou seja, se
a emenda produzir proposi¢éo juridica diversa da proposi¢cdo emendada.
Tal ocorrera quando a modificagdo produzir alteragdes em qualquer dos
ambitos de aplicagdo do texto emendado: material, pessoal, temporal ou
espacial. (Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n°® 3-0 Unido Federal;
1999, p. 44 e 45)
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Quanto a promulgagéo“, esta ndo dependera de veto ou sangao do Presidente da
Republica para ser aprovada, mas, sim, ocorrera pelas Mesas da Cémera dos
Deputados e Senado Federal com o respectivo numero de ordem, ocorrendo
exclusivamente no ambito do Poder Legislativo e demonstrando que o poder de
reforma constitucional € de competéncia exclusiva do Congresso Nacional. Em
seguida, sera publicada no Diario Oficial da Unido (CUNHA JR. 2011, p. 254).

Por fim, é vedada a reapreciagao de proposta rejeitada ou havida por prejudicada na
mesma sessédo legislativa € o periodo de atividade normal do Congresso Nacional a
cada ano, de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro,
conforme Art. 57, CF/88. Nesses casos, a proposta sera arquivada e s6 podera ser

reapreciada no ano seguinte.

Vale reiterar que estas limitagdes processuais também sdo materiais implicitas, ou
seja, clausulas pétreas, ndo podendo haver nenhuma possibilidade de deliberagao
de proposta que vise tanto facilitar quanto dificultar o procedimento de emenda, pois
que é a especialidade desse procedimento que qualifica a Constituicdo Brasileira
como rigida. Nas palavras de Dirley da Cunha Jr., “da rigidez constitucional decorre
[...] a supremacia da Constituicdo, que € atributo [...] em face do qual passa-se a
exercer uma forga subordinante de todo o ordenamento juridico, condicionando a

validade de todas as suas normas.” (2011, p. 121, grifo do autor).

5.3 LIMITACOES CIRCUNSTANCIAIS

As limitagdes circunstanciais se encontram elencadas no §1°°? do Art. 60 da CF/88,
que a proibe de ser emendada na vigéncia de intervengao federal, estado de sitio
ou estado de defesa. Conforme leciona Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino (2003,
p. 46) tais limitacoes

impedem modificagdes na Constituicao quando se verificam, no pais,
determinadas situagdes anormais e excepcionais em que poderia estar

*" Conceitua-se como “a declaragdo oficial de que a lei existe, é auténtica e esta pronta para ser
executada. E a comunicacdo que se faz aos destinatarios da lei de que esta foi criada com
determinado conteudo e pelo procedimento constitucionalmente previsto, sendo, portanto, valida. A
promulgagéo ndo faz a lei, mas os efeitos desta s6 se produzem apés aquela." (CUNHA JUNIOR,
2012, p. 1040)

52 § 1° A Constituicdo nao podera ser emendada na vigéncia de intervengéo federal, de estado de
defesa ou de estado de sitio.



101

ameacgada a livre manifestagdo do 6rgdo reformador. Busca-se afastar
eventual perturbagéo a liberdade e a independéncia dos 6rgéos incumbidos
da reforma. (grifos nossos)

Iniciar-se-a, entdo, o estudo da intervencao federal, que, enquanto medida
excepcionalissima, € sujeita ao rol taxativo de hipoteses e ao tramite dispostos
respectivamente nos Arts. 34 e 36 da CF/88, e implica no afastamento temporario da
autonomia do ente federativo sujeito ao procedimento. Tais hipoteses “constituem
situagdes criticas que pdem em risco a seguranga do Estado, o equilibrio federativo,
as finangas estaduais e a estabilidade da ordem constitucional.” (SILVA, 2005, p.
485).

Como explicitado no presente trabalho, sabe-se que o Sistema Federativo é
caracterizado essencialmente pelo principio da autonomia inerente a cada um de
seus entes, portanto, a regra € a nédo-intervengdo. A fim de que esse sistema se
mantenha intacto e livre de ameacgas que eventualmente venham a abala-lo ou quica
destrui-lo, mister se faz o advento de mecanismos que oferecam a segurancga
necessaria a sua perpetuagdo. Assim, o instituto da Intervencdo, dentre outros
objetivos, “foi delineado pela norma constitucional para assegurar a permanéncia
dos alicerces federativos, erguidos ha mais de um século, diante de situagbes
adversas e que ponham em risco sua estrutura.” (BASTOS, 1998, p. 317).

Em suma, consoante licdo de José Afonso da Silva

Intervencdo €& a antitese da autonomia. Por ela afasta-se
momentaneamente a atuagdo autbnoma do Estado, Distrito Federal ou
Municipio que a tenha sofrido. Uma vez que a Constituigdo assegura a
essas entidades a autonomia como principio basico da forma de Estado
adotada, decorre dai que a intervengdo é medida excepcional, e s6 ha de
ocorrer nos casos nela taxativamente estabelecidos e indicados como
excegao ao principio da néo intervengéo. (2005, p. 485, grifo do autor)

Ocorrera, necessariamente, do ente de maior para o de menor grau, com a ressalva
de que a Uni&o jamais podera intervir em Municipio integrante de Estados-membros,
mas tdo somente se integrante de eventual Territorio Federal. Desta forma, apenas
os Estados poderao intervir em Municipios localizados estritamente em seu territ6rio,
hipétese em que ndo havera nenhum efeito inibitério a reforma constitucional. Isto
porque apenas e tdo somente a intervencédo federal, ou seja, aquela realizada,
logicamente, pela Unido a Estados-membros, ao Distrito Federal ou a Municipio de
Territorio Federal, € que obstara a promulgagdo de emenda a Constituigéo.
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Quanto ao tramite, a Constituicado determina que o decreto de intervencao federal é
de competéncia privativa do Presidente da Republica, o qual dependera do
cumprimento de determinadas formalidades. As hipoteses da medida, todas
previstas no Art. 34, CF/88 e com base no exposto na obra de Dirley da Cunha Jr.
(2011, p.918/922), podem ser das seguintes formas:

i) esponténea: ocorrera quando for decretada de oficio pelo Presidente estritamente
nos casos de defesa da unidade nacional (Art. 34, incisos | e |l), defesa da ordem
publica (ibidem, inciso Ill) e defesa das finangas publicas (ibidem, inciso V);

i) por solicitagdo: ocorrera no intuito da defesa dos poderes executivo ou legislativo
(Art. 34, inciso IV c/c Art. 36, |, “a”);

i) por requisigao: para defesa do Poder Judiciario (Art. 34, inciso IV c/c Art. 36, |,
“b”) sera realizada pelo STF; para cumprimento de ordem ou decis&o judicial, tanto
STF, STJ ou TSE poderédo requisitar a depender da matéria (Art. 34, inciso VI c/c
Art. 36, Il); para garantir a execugao de lei federal (Art. 34, inciso VI) e a observancia
dos principios constitucionais elencados pelo inciso VI, “mais conhecidos como
“principios constitucionais sensiveis” (CUNHA JR., 2011, p. 919), a representacéo
sera feita pelo Procurador-Geral da Republica se julgada procedente pelo STF (Art.

36, 1ll).

A titulo de exemplo, é fato notério que a Regido Sul ha muitas décadas possui
rumores separatistas, conforme resultado favoravel a ideia obtido em recente
consulta popular informal realizada pelo movimento “O Sul € o Meu Pais”, no dia das
eleicbes de 2016 (02 de outubro). Conforme matéria de Patricia Comunello

publicada em 04 de outubro de 2016 no Jornal do Comércio — RS (virtual):

“O ‘sim’ venceu com 95,74% a consulta promovida pelo movimento que
prega a separagcdo do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana para
formar um novo pais. A votagdo, que ocorreu no sabado (1 de outubro),
chegou a 386 municipios e somou 616.917 participantes, segundo o
movimento "O Sul é o Meu Pais". Foram 590.664 votos favoraveis a
separagao e 26.253 (4,26%) contrarios. O Rio Grande do Sul teve a maior
aceitagdo, com 97,21% dos votos pelo ‘sim’.”

Levando em consideragédo a quantidade de votantes, qual seja, 616.917 pessoas e a
populacdo de milhdes da Regido Sul, a consulta ndo demonstra a representatividade
nem uma tendéncia provavel a um sentimento separatista generalizado. Ademais, tal

iniciativa € tipificada como crime contra a seguranga nacional sujeito a pena de
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recluséo de 4 a 12 anos, conforme Art. 1° e 11 da Lei de Seguranca Nacional n°
7.170 de 14 de dezembro de 1983:

Art. 1° - Esta Lei prevé os crimes que lesam ou expdem a perigo de lesao:

| - a integridade territorial e a soberania nacional,

Il - o regime representativo e democratico, a Federacdo e o Estado de
Direito;

Art. 11 - Tentar desmembrar parte do territério nacional para constituir
pais independente.

Pena: recluséo, de 4 a 12 anos.

Na ocasido de se realizarem iniciativas reais e formalizadas reivindicando o
inconstitucional direito de secessdo, a Uni&do teria a obrigagao de impedir tal fato,
além de prender os responsaveis, respaldada pelo instituto da intervencao federal,

mais especificamente no Art. 34, inciso 1%

, @ qual ocorreria nos trés Estados (Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Parana) participantes da tentativa de quebra do
pacto federativo, onde o Presidente poderia designar trés interventores ou dois

interventores, além de si proprio.

Quanto aos estados de defesa e de sitio, estes se relacionam a acontecimentos de
maior amplitude, atingindo potencial ou efetivamente a coletividade, e “[...]
representam situagcoes de restricao aos direitos fundamentais em nome da
preservagao do préprio Estado.” (MARQUES, 2014, grifos nossos). Ambos estédo
previstos do Art. 136 ao 141 da CF/88, sendo o estado de defesa conceituado no
Art. 136, caput™ e o estado de sitio no Art. 137°°.

Depreende-se, pela leitura destes artigos, que o estado de defesa é a primeira
providéncia tomada em casos de instabilidade institucional ou calamidades naturais
que atinjam a ordem publica e a paz social. O estado de sitio, por sua vez, se faz
necessario em situagées mais gravosas, quando, por exemplo, houver ineficacia
quanto as medidas adotadas na vigéncia do estado de defesa, bem como em casos

de guerra.

%3 Art. 34. A Unido n3o intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

| - manter a integridade nacional

> Art. 136. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Conselho de
Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais
restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameagadas por grave e iminente
instabilidade institucional ou atingidas por calamidades de grandes proporgdes na natureza.

> Art. 137. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Conselho de
Defesa Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizagdo para decretar o estado de sitio nos
casos de:

| - comogao grave de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de
medida tomada durante o estado de defesa;

Il - declaracéo de estado de guerra ou resposta a agressdo armada estrangeira.
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De acordo com Gabriel Marques (2014), s&do diferenciados quanto a forma de
decretacdo, quanto ao tempo de duracdo e quanto as medidas que podem ser
tomadas em cada um. O estado de defesa exige decreto do Presidente que sera
sujeito a exame do Congresso Nacional (Art. 136, §1° e §4°); tera duragdo maxima
de 30 dias, prorrogaveis apenas uma vez por igual periodo (Art. 136, §2°); e dentre
as medidas adotadas, havera restricdo aos direitos de reunido e sigilo de
correspondéncias, telefonemas, etc. (Art. 136, §1°, 1 e ll).

Ja no estado de sitio, o Presidente devera solicitar autorizagdo do Congresso para
decreta-lo (Art. 137, caput); nos casos do Art. 137, | — comogao nacional ou
ineficacia do estado de defesa — o prazo sera de 30 dias, prorrogaveis por igual
periodo (Art. 138, §1°) e as medidas a serem adotadas estdo taxativamente
elencadas no Art. 139, enquanto que nos casos do Art. 137, Il — decretacdo de
guerra ou de resposta a agressdo armada estrangeira — sua durag&o sera por prazo
indeterminado (Art. 138, §1°) e, em razdo da gravidade, ndo ha determinacéo

expressa das medidas a serem tomadas.

As situacdes tuteladas por estes dois estados formam o sistema constitucional
das crises, o qual, nas palavras de Aricé Moacyr Amaral Santos (1981, p. 32),
consiste num “conjunto ordenado de normas constitucionais, que, informadas pelos
principios da necessidade e temporariedade, tem por objeto situagdes de crises e
por finalidade a mantenca ou o restabelecimento da normalidade constitucional”.
Complementando tal conceito, traz-se a colegdo o brilhante conceito de Dirley
Cunha:

Compbe-se de um conjunto de normas constitucionais que ordenam e
delimitam as providencias estritamente necessarias para controlar as graves
crises politico-institucionais. [...] Essas normas tragam os chamados
estados de excecdo, aqui entendidos como um conjunto de medidas e
providencias excepcionais que tem por finalidade afastar aquelas situagdes
de crise e restaurar a normalidade, a ordem, a paz social e o equilibrio
institucional entre as instituigbes politicas. Em face da excepcionalidade
dessas medidas, os estados de excegdo, quando decretados, afastam
provisoriamente a legalidade constitucional ordinaria e instauram, por tempo
certo, uma legalidade constitucional extraordinaria. (CUNHA JR., 2011, p.
1154, grifos do autor)

Logo, com base na instrugdo aduzida acima do mestre Dirley Cunha (2011), tanto o
estado de defesa quanto o estado de sitio sdo os chamados estados de excegao,
previstos pela Constituinte Patria, submetidos aos principios da: necessidade, pois
que devem ser aplicados em ultima ratio, quando esgotadas qualquer outra solugao
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menos severa; temporariedade, em razdo da impossibilidade de as medidas
necessarias serem aplicadas por tempo absolutamente indeterminado, podendo
durar, no maximo, por tdo somente o periodo de crise; proporcionalidade, visto que
as medidas adotadas n&o podem incorrer em excessos inadequados a situagao sob
o pretexto da situacdo de crise em questdo; controle politico e judicial,
submetendo-se tanto ao controle do Congresso Nacional para a manutengédo ou
decretacdo de tais estados, como ao controle do Poder Judiciario quando as
medidas adotadas violarem os principios anteriores ou afetarem abusivamente

direitos e garantias fundamentais.

Por decorréncia légica, interpreta-se no presente trabalho que a intervencéo federal
também se aplicam tais principios, bem como que, junto aos estados de excecgéo,
perfaz uma das hipoteses de situagbes e de crise de legalidade constitucional
extraordinaria, ao passo que trata-se de medida absolutamente excepcional e

necessaria para assegurar a Federagdo em si e seu alicerce principiologico.

Para assegurar a ordem constitucional tutelada por estes trés institutos explicitados
acima, o uso das Forcas Armadas se faz mais que necessario € nos casos mais
gravosos, obrigatorio. Constitucionalmente falando, s&o Instituicbes que se inserem
e tem a fungdo de guarda do Estado Social e Democratico de Direito, visando a
estabilidade das instituicbes e ao equilibrio do pacto federativo. Conforme o Art.
142°° da Lei Maior, destinam-se & defesa da Patria, a garantia dos poderes

constitucionais, da lei e da ordem.

Em que pese a guerra — estrangeira ou civil — seja o principal motivo ensejador do
emprego das Forgcas Armadas, o exemplo trazido acima quanto ao separatismo
sulista ensejaria a intervengao militar federal constitucional com fulcro nos Arts. 34, |
c/c 142, CF/88, pois que

é claramente improvavel que o enfrentamento de eventual levante
secessionista ou mesmo o ataque de uma unidade federada contra outra
possa ser contornado sem o emprego de técnicas e taticas estritamente
militares. Instaurado um cenario desse jaez, no ambito de conflito interno, é
perfeitamente aceitavel — sen&o recomendavel — o emprego de meios
tipicamente militares para a asfixia da situagdo, pois graves as suas
consequéncias, dentre as quais o alastramento de guerra fratricida. Nessa

% Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, sdo
instituicbes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina,
sob a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a garantia
dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.
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seara ndo ha Obices constitucionais para o emprego de armas contra
nacionais insurretos, mas [...] convém real¢ar a idéia de que norteia o
sistema constitucional das crises o principio da proporcionalidade, de sorte
que o vigor do aparato bélico ndo pode ser, de logo e em qualquer
circunstancia, ser utilizado em toda a sua intensidade, devendo
corresponder o emprego da forga ao tipo de situagdo que se pretenda
debelar. (MELLO, 2005)

A vista de todo o exposto, tratam-se essas trés limitagdes circunstanciais de
situagcbes de crise, onde se torna ilegitima qualquer reforma constitucional
implementada durante tais lapsos temporais pela presuncdo légica de que tanto a
liberdade quanto a imparcialidade do representante do poder constituinte reformador
competente estaria intimamente comprometida, e, portanto, invalida. Ora, a
instabilidade causada pelo advento de uma guerra, por exemplo, ja € maxima, nao
podendo a Carta Magna tornar-se também instavel e se submeter, hipoteticamente,
a possiveis desmandos tendenciosos a certa lideranga politica ou segmento social in

casu.

Ressalta-se, por fim, que “essas limitacbes nao impedem a apresentagdo de
proposta de emenda, tampouco sua discussao nas casas legislativas; o que o
comando constitucional veda é a sua votagdo e promulgacdo” (PAULO;
ALEXANDRINO, 2003, p.46, grifo do autor). Logo, em que pese a deliberagédo e a
promulgagdo de emendas constitucionais sejam vedadas durante os periodos
supracitados, a apresentagdo e discussao das mesmas pelos parlamentares é
valida, devendo sua tramitacdo “aguardar” o fim do respectivo periodo de

instabilidade para que se inicie a possivel efetivacdo das propostas.
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6 FEDERALISMO REGIONAL

Apos o estudo analitico e critico do Federalismo enquanto forma de Estado e quanto
a sua aplicacdo no Brasil, cumpre explicitar e debater a proposta do tema do
presente trabalho: uma reforma politico-administrativa com vistas a aperfeigoar e
revitalizar a estrutura Federativa nacional ao acrescer a esta o ente Regional,

cabendo, portanto, definir a necessidade e os moldes iniciais de tal alteracéo.

Quanto a necessidade, é nitida a crise do federalismo brasileiro escancarada ha
décadas, onde, opostamente ao significado e cerne desta forma de Estado, se flagra
uma centralizagdo politica, econdmica e legislativa em torno do governo federal,
cabendo as instancias estaduais e municipais dependéncia quase total dos recursos
e acdes da Unido, contrariando toda a idéia sustentada de autonomia dos entes. Ha,
entdo, na pratica uma espécie disfarcada e anédmala de “Estado Unitario-Federado”,

termo audaciosamente designado por este estudo.

As palavras do mestre Paulo Bonavides (1973, p. 16-17), defensor da proposta de
Federalismo Regional ha décadas, definem exatamente o viés substancial deste

estudo, conforme se |é abaixo:

Urge, por conseguinte, um novo quadro federativo para o Brasil. Nao basta
pleitear a consagragdo de novo modelo politico de relagdes de governo no
ambito de um retorno democratico. A desatualizagdo constitucional do
presente federalismo brasileiro nos assombra. Seu teor de profundo
irrealismo e inveracidade configura uma hipocrisia que se confirma numa
supersticdo. O preconceito das palavras na linguagem constitucional fez [...]
do federalismo um dogma [...], 0 mais desacatado e desobedecido de todos
os dogmas da doutrina constitucional. Em verdade, ndo possuimos nem
uma coisa nem outra, nem separag¢ao com representatividade genuina,
nem federalismo com autonomia auténticas. (grifos nossos)

Acredita-se que as Regides, devidamente estruturadas e representadas
federativamente, procederiam a uma administragcado oportuna e toda especial a seus
préprios componentes, reforcando a atuagcdo dos Estados-membros e dos
Municipios. Conforme visto no capitulo 4, cada uma delas tem suas peculiaridades,
potencialidades e problemas proprios que devem ser geridos em conjunto e com
foco regional.

Repete-se, os Estados-membros atuam em seus territorios e a Unido atua no Brasil
como um todo, tendo como uma das inumeras atribuicbes empreender o

desenvolvimento regional, coisa que nao ocorre de forma satisfatoria atualmente.
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N&do ha nenhum ente que atue tdo somente pelo conjunto regional, ndo ha uma
gestdo autbnoma e auto-suficiente para gerir os problemas interestaduais comuns
em uma determinada regido, criando, entdo, um abismo na relagdo Unido-Estados-

membros.

O regionalismo, fendbmeno proposto, € perfeitamente explicado por Ferrando Badia
que verbaliza os exatos motivos pelos quais esta tese defende o federalismo
regional (BADIA, 1977, p. 10-11, traducdo®’ nossa):

O termo regionalismo - inconfundivel com a ideia de nacionalismo —
representa a ideia regional como forga atuante, como ideologia, como
[...] se aplica também a tarefa cientifica de delimitar e analisar as
regides como entidades frequentemente carentes de atuais fronteiras
juridico-formais. [...]

O regionalismo se propde essencialmente a trés proposi¢des:

a) Assegurar uma melhor adequagao da agao estatal as necessidades
e caracteristicas locais;

b) Realizar uma maior aproximagdo dos cidaddaos ao Estado,
permitindo-lhes a participarem da administragdo daquelas
comunidades que afetam seus proprios interesses;

c) Promover, através de uma distribuicao mais justa da renda nacional,
o melhoramento das condigcdes econémicas, sociais e culturais das
regides atrasadas.

O autor traz, ainda, as vantagens e finalidades decorrentes do advento de regides
autbnomas:

Pode-se aduzir também como vantagens que se derivardo da criagdo das
autonomias regionais as seguintes: [...] legislagdo e administragcao
adequadas ao ambiente, as condigbes, as necessidades locais; [...]
atenuacdo e progressiva eliminacdo do pernicioso sentimento de
desconfianga dos cidadaos ao Estado, considerado alheio e indiferente as

% Texto original do texto traduzido: “El término regionalismo — inconfundible con la idea de
nacionalismo — representa la idea regional como fuerza actuante, como ideologia [...]. Se aplica
también a la tarea cientifica de delimitar y analizar las regiones como entidades a menudo carentes
de actuales fronteras juridico-formales.

El regionalismo se propone esencialmente tres proposiciones: a) Asegurar una mejor adecuacioén de
la accién estatal a las necesidades y caracteristicas locales; b) Realizar un mayor acercamiento de
los ciudadanos al Estado, consintiéndoles participar en la administracion de aquellas comunidades
que afectan a sus propios intereses; c) Promover, a través de una mas justa distribucién de la renta
nacional, el mejoramiento de las condiciones econdmicas, sociales y culturales de las regiones
atrasadas. Se puede aducir también como ventajas que se derivaran de la creaciéon de las
autonomias regionales las siguientes: [...] Legislacion y administracion adecuadas al ambiente, a las
condiciones, a las necesidades locales; [...] Atenuacion y progresiva eliminacion del pernicioso
sentimiento de desconfianza de los ciudadanos hacia el Estado, considerado ajeno e indiferente a las
concretas necesidades de las poblaciones; [...] Delimitacion del excesivo poder en un plan nacional
[...] A estas finalidades sefialadas podemos afiadir que la creacion de la autonomia regional resuelve:
[...] El problema de la independencia y del separatismo que anidan o puedan albergarse en algunas
regiones; [...] Devuelve al individuo la posibilidad de desenvolver su propia personalidad en la esfera
mas cercana a sus intereses; [...] con el regionalismo se realiza mejor y mas efectivamente la unidad,
ya que con él se pueden eliminar, en parte, aquellos contrastes entre regiones agricolas y regiones
industriales; [...] con la descentralizacion y el regionalismo se pueden hacer revivir el ‘plebiscito
cotidiano’ y de vida en comun: la unidad nacional” (ibidem, loc.cit.)
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concretas necessidades das populagdes; [...] delimitagcao do excessivo
poder em um plano nacional [...].

A estas finalidades destacadas podemos acrescentar que a criagdo da
autonomia regional resolve: [...] o problema da independéncia e do
separatismo que se abrigam ou podem se abrigar em algumas regides [...];
devolve ao individuo a possibilidade de desenvolver sua prépria
personalidade na esfera mais préxima a seus interesses; [...] com o
regionalismo se realiza melhor e mais efetivamente a unidade, ja que
com ele se poder eliminar, em parte, aqueles contrastes entre regides
agricolas e regides industriais; com a descentralizagéo e o regionalismo
se pode fazer reviver o “plebiscito cotidiano” e de vida em comum: a
unidade nacional.

Corroborando as palavras acima expostas, o objetivo com as Regides federalizadas
€ incentivar uma maior participagdo da populagcdo nas decisdes legislativas e
administrativas através de plebiscitos e referendos; a criagao de leis direcionadas ao
atendimento das necessidades dos diversos estados em comum; limitacdo do poder
da Unido com uma maior descentralizacdo politica; equalizagdo dos niveis de
desenvolvimento entre as Regides, levando progresso as mais atrasadas e

reorganizando o avango das mais prosperas.

Com o Federalismo Regional se cré que cessariam ou, ao menos, seriam acalmados
0s animos separatistas, mostrando que é possivel estabelecer uma autonomia e
independéncia das Regides sem nacionaliza-las. Assim, evitam-se as hipoteses de
enfrentamento de uma guerra em razdo da intervencao federal, criagdo de um novo
Estado, estabelecimento de um novo ordenamento juridico, etc., esvaziando a

necessidade e o sentimento anti-federativo. No caso do Brasil,

Os Estados se aglutinam hoje numa dimenséo regional, desconhecida ao
federalismo de cunho classico. Fortalecidos por esse lago, entram eles a
requerer. E o fazem com a plena forgca que lhes confere a comunhdo de
interesses disciplinados ao redor de uma politica econdmica projetada em
ambito regional. (BONAVIDES, 1973, p. 17)

Destarte, levando em consideracdo todo o sustentado acima, é notério o continuo
fracasso do federalismo no Brasil. Vivemos em uma tirania disfar¢ada, ndo com o
cerceamento de opinides ou censura, mas em razdo da patente dependéncia,
principalmente financeira, dos outros entes em relagdo a Uni&do, sobrecarregada de
atribui¢cdes e responsabilidades, as quais, caso fossem parcialmente repartidas com
um ente intermediario, no caso, as futuras Regides, possibilitar-se-ia uma gestéao
mais fluida e atenta as necessidades de sua esfera. Esta € a idéia defendida por
este trabalho.
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6.1 A VIABILIDADE DE EMENDA CONSTITUCIONAL OBJETIVANDO A
TRANSFORMACAO DAS REGIOES EM ENTES FEDERATIVOS

Consoante o conteudo exaustivamente tratado no capitulo anterior concernente a
reforma constitucional, o Art. 60, §4° traz a substéncia irredutivel da Carta Magna
brasileira. Deste dispositivo limitador se depreendem diversas interpretacbes e
aplicacdes, tendo este topico o objetivo de debrugar-se e observar mais atentamente
a expresséao do caput do §4°, especificamente, em relagdo ao seu inciso |:

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a forma federativa de Estado; [...]

(grifos nossos)

A expressdao “tendente a abolir’ aponta o verdadeiro sentido e alcance das
chamadas clausulas pétreas, devendo ser devidamente interpretada. O termo
“abolir” tem a seguinte conceituacdo: “1. Tornar nulo; anular, suprimir, revogar; ab-
rogar [...] 2. P6r fora de uso, afastar, suprimir” (MICHAELIS, 2017). Assim sendo, o
que o constituinte originario determinou n&o foi a vedagédo absoluta de qualquer
proposta de emenda que tenha como tema qualquer dos incisos pétreos. Em
verdade, essa tendéncia a abolicdo se trata de disposi¢bes que possam acarretar o
enfraquecimento, o desvio, a descaracterizagdo, a supressao, ainda que parcial, de
alguma das matérias arroladas no nucleo fixo constitucional. Neste sentido

corroboram Paulo e Alexandrino:

Da expressdo ‘tendente a abolir, infere-se, com seguranga, que nem
sempre a aprovagao de uma emenda a Constituicdo tratando de uma das
matérias arroladas nos incisos do §4° do Art. 60 afrontara clausula pétrea.
[...] O simples fato de uma daquelas matérias ser objeto de emenda néao
constitui, necessariamente, ofensa a clausula pétrea. [...] Apresentada
uma proposta de emenda cuidando das “clausulas de eternidade”,
deve-se perquirir se ha, em decorréncia de seu texto, uma ‘tendéncia’ a
supressao, ao enfraquecimento das referidas matérias. Se houver,
padecera a proposta de inconstitucionalidade; caso contrario, nao
havera afronta a clausula pétrea. (2003, p. 66, grifos nossos)

Com efeito, a CF/88 ndo veda toda e qualquer alteracdo a forma federativa, mas
exclusivamente sua desnaturagdo ou destruicdo, o que, por 6bvio, ndo € 0 escopo
desta tese. Logo, pela prépria interpretagao literal extensiva do referido dispositivo
limitador, resta comprovada a possibilidade constitucional de criacdo de mais um

ente federativo através de emenda constitucional.
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O presente trabalho discorda dos termos “nucleo imutavel” e “clausula pétrea”
utilizado pela vasta doutrina. Sugere-se que seja melhor definido como nucleo
“‘irredutivel”, pois que entende-se que as mudangas com vistas ao fortalecimento e
renovagao positiva de tal nucleo devam ser bem-vindas e ndo s6 aceitas, como
buscadas. Tal termo sugerido converge melhor com o proprio texto de lei, pois que
s6 é proibido o que tende a abolir, ndo necessariamente a mutabilidade em si. Nesta
senda, repete-se, apenas as alteragbes que objetivem reduzir, suprimir a eficacia
das clausulas pétreas € que sao vedadas, ndo as que tenham como escopo brinda-
las com uma melhor configuragédo e adequagéo as necessidades faticas sociais.

A atual Constituinte é rigida, estabelecendo processo legislativo, quérum e matérias
restritas e especificas para que seja alterada. Porém, a realizagdo de alteragdes a
mesma n&o € impossivel e nem raro, visto que foram elaboradas até entdo mais de
70 emendas constitucionais. A rigidez da Constituicdo n&o devera ser tamanha a
ponto de fazé-la incompativel com a realidade da nagédo a qual regula, sob pena de
perder o seu sentido. Sustenta Bonavides, brilhantemente, o que segue:

A saida para um federalismo das Regibes é o que preconizamos nao
porque o vejamos ja desenhado [...], mas por afigurar-se-nos a unica
alternativa ao Estado Unitario de asfixiante centralizagdo. Faz-se mister, por
conseguinte, ver se é possivel concretizar essa formula de modo racional,
incorporando-a aos quadros juridicos da Nag&do, a sua moldura
constitucional. [...] nada com efeito padeceu maiores mudangas na
Constituigdo do que precisamente o sistema federativo. A eroséo tem sido
tamanha que ndo sabemos se ele ainda existe. [...] A histéria a vida,
zombando, pois, da vedagédo contida no dispositivo inalterado mas irrito,
fizeram da Federacdo coisa inteiramente oposta aos termos e as bases
sobre as quais o animo programatico dos nossos constituintes lhes havia
decretado a perpetuidade. [...] Nao ha Federagao intocavel. Demais o que o
texto imutavel literalmente proibe é abolir o regime republicano-federativo,
coisa completamente distinta de transforma-lo ou altera-lo para ditar-lhe
aperfeicoamento e acomodagédo a circunstancias novas advenientes dos
imperativos sociais e econdmicos de nossa época. (1973, p. 15-16, grifos
Nossos)

Ante ao exposto, o propédsito do presente estudo jamais seria de suprimir,
enfraquecer ou, tampouco, abolir o pacto federativo brasileiro; mas, sim, o exato
oposto, isto €&, seu fortalecimento e revitalizacdo. Propde-se, aqui, a readaptacao e
alteracao da clausula “pétrea” sem implicar em seu descumprimento, o que se dara
através da idéia absolutamente contraria a retirada ou subtragdo de algum entes
federados, sendo a soma de um novo: as Regides. Parafraseando, por fim, o
referido mestre, “nao queremos abolir a Federagao, mas apenas revitaliza-la.”
(BONAVIDES, 1973, p. 17).
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6.2 AUTONOMIA DAS REGIOES

Viu-se que ha no Brasil uma exacerbagdo de competéncias legislativas e
administrativas concernentes a Unidao, aproximando-a ao chamado “Estado Leviatd”
ja aludido no trabalho. Tal ente acaba por concentrar em seu ambito as
responsabilidades federais, estaduais e municipais de forma desordenada e inviavel
de ser efetivada a contento. A intervengdo econémica e administrativa da Uniéo, ja
institucionalizada, praticamente cassou a autonomia dos Estados-membros, embora
seja a mesma o cerne do Federalismo, prevista e garantida pela Constituicdo. Neste
sentido, Oswaldo Trigueiro (1961, p. 56) sustenta que

Os Estados aos poucos vao deixando de ser coletividades publicas dotadas
de efetiva autonomia para transformar-se em entidades autarquicas de
governo regional amplamente descentralizadas sob o aspecto
administrativo, mas estritamente subordinadas a hegemonia politica, a
supremacia legislativa e ao imperialismo econémico da Unio.

Ja os Municipios, em que pese tenham lei organica, além de resignarem-se,
obviamente, a Constituicdo Federal, devem observar, ainda, as normas gerais
estabelecidas pelas Constituigdes Estaduais, ressalvadas as matérias que sejam de
competéncia privativa Municipal. Ocorre que, ndo raro, além da Unido, diversas
vezes os Estados interferem ilimitadamente nas agdes municipais, inclusive em
matéria tributaria, demonstrando, mais uma vez, a crise em que se encontra o

federalismo brasileiro.

Acredita-se que tal crise se da, entre diversos motivos, especialmente pela ma
distribuicdo administrativa e politica dos entes federados, levando em consideracao
a dimenséao continental do pais. Era de se esperar que, em um momento ou outro, o
demasiado volume de fungdes, competéncias e atribuicbes da Unido, materializada
na pessoa do Presidente da Republica, fosse causar um colapso organizacional,

estremecendo as bases federalistas.

Nesta senda, Paulo Bonavides (2013, p. 371/372, grifos nossos) afirma que

Da mesma maneira como se converteu em realidade o chamado ‘poder
municipal’, nada obsta a que se produza numa reforma constitucional
mais profunda, a quarta instancia politica da Federagao, que seria no
caso o ‘poder regional’, provido de autonomia e erigido em texto
politico de promo¢ao de defesa de todos os interesses regionais. A
nova instancia, no mais alto grau de self government compativel com a
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relagdo federativa, longe de enfraquecer os Estados-membros,
representaria o 6rgao de competéncia legitima para conduzir e
executar a politica de provimento das necessidades comuns da
Regiao.

Em que pese o estudo ndo aborde aspectos tributarios, ha a ciéncia de que uma
renda prépria €, como exposto no subtdpico 2.1.1, um dos principais requisitos da
autonomia dos entes para materializar o objeto de suas leis, regulamentos, obras e
politicas publicas. Por isso, afirma-se que a reforma politica é indissociavel da
tributaria, visto que se faz necessaria uma fonte prépria de custeio dos entes
federados para que sejam autbnomos, ndo podendo ser sustentados tdo somente
por repasses de verbas federais, conforme Art. 11° da LC 101.

Reitera-se, portanto, que o presente trabalho ndo prevé exatamente todos e cada
um dos ambitos de alteragcdo ensejados pelo advento de novo ente federativo,
excluida a analise da mutagao tributaria constitucional. No entanto, se assume, por
obvio, que na proposta de emenda constitucional devera haver também previsdes
que destinem renda ao sustento das Regides para que estas possam ser

efetivamente institucionalizadas.

A primeira mudanga ocorreria com a inclusdo das Regides enquanto entes
federativos no caput dos Arts. 1° e 18° da CF/88. Quanto a reparticido de
competéncias da CF/88, entende-se que as Regides também passariam a compor
os Arts. 23 — que define as competéncias materiais comuns — e 24 — que define as
competéncias legislativas concorrentes — ao lado dos demais entes.

Dentre as legislativas privativas da Unido, previstas no Art. 22 e seus incisos,
sugere-se que algumas delas poderiam ser compartilhadas, delegadas as futuras
Regides pelo fato de que estas teriam uma abrangéncia interestadual bem como a
Unido, porém a abrangéncia daquela é limitada e a dessa é ilimitada, isto é,
nacional. Respeitando o requisito constitucional previsto no paragrafo unico do Art.
22, tal delegagdo devera ocorrer mediante Lei Complementar, mas as areas de
possivel abrangéncia ja seriam sugeridas pela Emenda Constitucional.

Seria expressamente vedada a possibilidade de elaboragdo de normas gerais, pois
que de competéncia federal, mas se permitiria as Regifes implementar novidades

% Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituigao,
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da
Federacao.

Paragrafo unico. E vedada a realizagdo de transferéncias voluntarias para o ente que nao observe o
disposto no caput, no que se refere aos impostos.
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legislativas no sentido de complementar as aplicagdes e/ou especificar situagdes
nao trazidas pelas normas federais, atendo-se apenas a complementar sua

aplicacao, surgindo, assim, uma nova categoria legislativa: a complementar.

Desta forma, dentre as competéncias legislativas privativas da Unido elencadas pelo
Art. 22 da CF/88, entende-se que as Regides poderiam legislar, nos limites

estabelecidos em Lei Complementar e de seu territério quanto ao:
a) inciso |: sobre direito civil, comercial, penal e do trabalho;

b) inciso VIII: sobre comércio interestadual,

c) inciso XIV sobre populagdes indigenas;

d) inciso XVI sobre condi¢des para o exercicio de profissdes;

e) inciso XXIX: sobre propaganda comercial.

Neste contexto, a ideia principal € que a Secdo IV que trata sobre Regides do
Capitulo VIl sobre Administracdo Publica seja extinta e se transforme no novo
“Capitulo VIIl - DAS REGIOES” do Titulo lll sobre a Organizagdo do Estado,
para onde passaria o atual Art. 43 e os demais artigos de regulagdo de tal esfera
federativa, os quais partiriam da numeragao “43-A” e seguintes, procedimento ja
aplicado aos novos artigos frutos de emendas constitucionais.

O Capitulo das Regides iria dispor o diploma normativo de regéncia das Regides, a
forma de eleicdo de seus eventuais representantes, como se daria a organizagéo
dos Poderes Legislativo e Executivo, determinagdes sobre a fonte de custeio das
atividades do ente federal, enfim, o ordenamento completo que conferiria autonomia
ao ente regional, notadamente pela capacidade de autogoverno, auto-legislacéo e

auto-administragao.

6.2.1 Esboco Inicial de Proposta de Organizagao Politico-Administrativa

Regional

Considerando a hipotese ideologica de real criagdo de emenda constitucional
criando o ente federativo regional, segue o esbogo timido de sugestbes quanto a
como se definiria a organizagao politico-administrativa das Regides, notadamente
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quanto os cargos politicos e publicos, ocupados pelos agentes da transformacao,

compostas de Poder Executivo e Legislativo®.

No ambito Legislativo, criar-se-ia a figura dos Senadores Regionais, sugerindo o
total de dois membros eleitos por cada Regido, seguindo o modelo paritario vigente,
passando a constituir o Senado Federal e, por consequéncia, o Congresso Nacional,
perfazendo a participagdo do ente regional na vontade federal. Junto aos Senadores
dos Estados correspondentes, formar-se-ia uma espécie de cupula regional no
Congresso Nacional, de onde se originariam as diretrizes legislativas aplicaveis no
ambito de suas regides. Nada obstante, os Senadores Regionais também teriam as

demais competéncias de abrangéncia nacional.

Tais cupulas regionais teriam uma agdo conjunta com os deputados federais
representantes dos Estados das respectivas Regides, fortalecendo a democracia
participativa, onde se realizariam plebiscitos e referendos para que a populacao

participasse mais ativamente no processo legislativo.

Além dos Senadores Regionais, seria criada a Camara Regional com seus
respectivos Deputados Regionais, com numero total a ser definido posteriormente
proporcionalmente a populacdo da Regido, como ja ocorre com os Deputados

Federais.

Exemplifica-se: se determinado Deputado Regional elaborasse uma proposta de lei
que regulamentasse e estabelecesse o limite de quantidade de entorpecentes que
diferenciaria o usuario de drogas do traficante (se o individuo portar para consumo
préprio até 25 gramas de maconha ou 5 gramas de cocaina, sera presumido como
usuario), nado estaria contrariando nem alterando a regra geral da Lei de Drogas,
apenas estaria trazendo regulamentagées complementares que seriam aplicadas

restritivamente nos Estados e Municipios da Regido em questao.

% Assim pensam Rodrigo Bernardes Braga (2007, p. 200, grifos nossos) “As regibes precisam de
muito mais do que simples apoio financeiro da Unido, precisam de uma instancia politica prépria,
constitucionalmente definida, que represente a vontade regional, com organiza¢do federativa
composta de executivo e legislativo.” e Paulo Bonavides (1973, p. 23) “Precisam [...] portanto de
uma instancia propria, constitucionalmente definida, expressdo da vontade regional [...]. Urge cria-la
mediante estudos que [...] contemple a possibilidade de levar a bom termo um ensaio de governo
regional (executivo e legislativo)”
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Tais Deputados Regionais atuariam em conjunto com a Assembléia Legislativa, a
Camara Municipal e também aos Senadores dos Estados-membros da Regiao,

representando os interesses comuns a mesma.

No ambito do poder Executivo, sugere-se, incialmente, o advento da figura do
Governador Regional em sua chefia, responsavel, portanto, pelas disposigbes
administrativas regionais. A abrangéncia de suas decisbes seria mais complexa,
pois que condicionada a observacado da Constituicdo Federal, das Constituicbes
Estaduais e das Leis Organicas dos Municipios, brindando o respeito a autonomia
dos entes. O governador regional teria competéncia e autonomia para efetuar
politicas publicas pontuais tanto em Municipios especificos, em um ou em mais

Estados-membros, objetivando a melhora da Regido em questdo como um todo.

Imagina-se a seguinte hipétese exemplificativa: a Revitalizagdo e a Transposigao do
Rio S&do Francisco compreende os diversos Estados banhados por tdo importante
Bacia hidrografica, sendo obras que ha décadas esperam conclusédo por parte da
Unido. Com o ente regional, os Senadores da cupula do Nordeste elaborariam novas
leis com diretrizes para a efetiva realizagao de tal obra, as quais seriam colocadas
em pratica pelo Governador Regional em conjunto com os Governadores Estaduais
e Prefeitos. Assim, cria-se uma forga motriz especifica e direcionada a resolugéo de

um dos principais problemas nordestinos, a seca.

Quanto ao Judiciario, ndo se propde a criacdo de uma instancia e de uma nova
competéncia material regional, sendo a reorganizagdo dos Tribunais Regionais
Federais ja existentes conforme as Regides geograficas, excluindo a hodierna

|6O

disposicao absolutamente desproporcional™. Frisa-se, porém, que tal disposi¢cao néao

e prioritaria, sendo, até mesmo, dispensavel.

Parafraseando a licado de Paulo Bonavides, sintetiza o raciocinio e o norte do estudo
(1973, p. 23):

60 Apenas o TRF da 42 Regido corresponde a Regido Sul, com jurisdicdo sobre os estados de Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Parana. Quanto aos restantes, o TRF da 12 Regi&do é o que abrange
mais estados, sendo ao todo 18 além do DF: Acre, Amapa, Bahia, Distrito Federal, Goias, Maranhao,
Minas Gerais, Mato Grosso, Para, Piaui, Ronddnia, Roraima e Tocantins; o TRF da 22 Regiéo, por
sua vez, abrange apenas os estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo; bem como o TRF da 32
Regido é composto apenas por Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul; por fim, o TRF da 52 Regiéo é
composto pelos estados de Alagoas, Ceard, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe.
Todas estas informagdes foram tiradas dos sitios eletrénicos oficiais dos respectivos Tribunais em
questéao.



117

A formagdo do quarto nivel se desenha no horizonte, justificando a
sondagem prospectiva, objeto do presente trabalho. O governo regional
seria a nosso ver a Unica saida, de futuro, para o desenlace eventual da
presente estrutura federativa do Brasil, em plena crise. For a dessa
alternativa, cairemos na solugdo unitaria e centralizadora, ja iminente, e que
fara o Pais regredir a féormulas de organizagdo politica praticadas no
passado, ao tempo da monarquia.

Ademais, o mesmo doutrinador afirma em sua obra “O Federalismo e a revisdo da
forma de Estado” o seguinte (1973, p. 17;23-24):

A Regido oferece ao pais a saida exclusiva para a renovagdo de um
federalismo cujas bases foram aluidas. O federalismo contemporéneo no
Brasil é cada vez menos um problema de Estados e cada vez mais um
problema de Regides. Como a enfermidade politica das autonomias
estaduais, que sempre reputamos incuravel no selo de uma organizagéo de
pluralismo liberal j& ultrapassado, fez sucumbir por inteiro a
autodeterminagcdo dos Estados, é de esperar que a Federagdo possa
ressurgir na legitimidade de seus tracos mais caracteristicos, mediante as
linhas estruturais de um federalismo regional. Fora dai serda o Estado
unitario com nome de federagdo, esse contra-senso que repugna e fere a
delicadeza do sentimento federalista, [...], viria enfim parecer as méaos de
um possivel Estado Leviatd, erguido a sombra de esquemas
centralizadores. [...] Do contrario, a raiz da centralizagado fara renascer o
Estado unitario de vocagdo absolutista que dificilmente se compadece com
o Estado de Direito.

Em suma, a necessidade de renovacdo, revisdo, alteracdo e reforma politicas
perpassa por diversos fatores e pontos estruturais. A questao regional como forma
de revitalizar e legitimar em esséncia o federalismo enquanto forma de Estado € de
extrema importancia, em que pese nao existam vastas manifestagdes neste sentido.
O Estudo se propds a um esbocgo inicial, a ser repensado e alterado, mas como uma
timida proposta de delineamento de como seria o ente regional.

6.3. CRITICAS E ALTERNATIVAS

Apesar de apresentadas todas as vantagens e benesses da criagdo do ente
federado Regibes, sabe-se que para tal ha diversos problemas a serem enfrentados
no contexto especifico do Estado Brasileiro. O primeiro -e maior - deles é
o patente inchago da "maquina" estatal, por motivos &bvios, afinal para que se
implemente tal modelo se fara necessaria a realizacdo de concursos publicos,
aumentando consideravelmente o total de despesas com pessoal; a alteracdo da CF
criando novo tributo a fim de financiar cada uma das Regides, afinal nenhum ente

federado podera ter o orgamento inteiramente oriundo de repasses da Unido e isto a
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enfraqueceria a ponto de extinguir o tesouro federal; entre diversos outros aspectos

de formagéo dos entes da Administragado Publica.

Em um pais onde a carga tributaria ja € elevadissima, completamente
desorganizada e, inclusive, nociva ao contribuinte por n&o se traduzir em efetiva e
satisfatoria realizacdo dos servigos publicos, a proposta de aumento do Estado pode
soar como uma péssima ideia. Ressalta-se, portanto, que, na pratica, € impossivel a
execucao dareforma politica federativa sem antes ou simultaneamente se realizar
a reforma tributaria no pais, tema n&do abordado pelo presente estudo. O objetivo da
tese jamais intencionaria a expansao do Poder Publico tendo como consequéncia
a dilapidacédo do patrimbnio privado, seria no minimo insustentavel e inviavel, ao

contrario do que supde o presente tema.

Ademais, visto que o cenario politico patrio atual leva a maioria dos cidadaos
brasileiros a uma descrenga praticamente total da capacidade de gestdo correta,
honesta e efetiva por parte dos politicos, independentemente de partido, € sabido
que o projeto inicialmente ndo teria aprovagdo popular, o que € imprescindivel
dentro do contexto democratico pretendido. Aumentar ainda mais o0 numero de
politicos pode soar como um absurdo, como um incentivo a corrupgao, mas o intuito

passa muito longe dessa intengao.

Quanto a realidade, a Administragdo Publica é muitas vezes desorganizada em sua
estrutura, pouco eficiente, com fiscalizagao precaria dos servicos e servidores
publicos, também quando prestados pela iniciativa privada. A corrupgao
generalizada e sistémica envolvendo licitagbes em obras publicas, além de diversos
esquemas de lavagem e utilizacdo de dinheiro publico, faz com que seja em tese
provavel a piora consideravel desta conjuntura a partir da criagdo de mais cargos
politicos e publicos. Ainda assim, idealiza-se um futuro onde isso nao seja mais uma
regra, ndao devendo as propostas de mudanga no corpo federativo da nagao se
acovardarem frente a pratica criminosa de grande parte dos representantes da

nacgao.

Uma alternativa que ndo se coaduna com a natureza da presente proposta
reformadora, mas sim com o que dispbe a atual Constituicdo Federal, seria o
fortalecimento dos o6rg&os regionais (SUDENE, SUDAM, etc) por parte da Unido.
Tais autarquias federais exerceriam um papel mais incisivo e importante, sendo

criadas também as da Regido Sul e Sudeste. Todas influenciariam na formagao dos
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planos de desenvolvimento regional, cada uma atinente as necessidades dos seus

Estados-membros componentes.

A mudanca se inicia no campo das idéias, na esperanga do cumprimento satisfatério
da mudancga proposta, pressupondo uma populagdo mais consciente politicamente,
cobrando avidamente acdes efetivas e probidade por parte dos representantes,
participando ativamente na reforma estrutural do pais. Entende-se que o maior
problema ndo seria o0 aumento do Estado e de seu intervencionismo em si, mas
deste aumento sem resultado equivalente, sem retorno ao povo, prestando servigos

publicos de ma qualidade a populagao ou, até mesmo, deixando de presta-los.
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7. CONCLUSAO

Ante ao exposto, conclui-se, entdo, que ndao ha qualquer inconstitucionalidade na
criacdo dos entes federados regionais, pois que ndo trata-se de uma proposta
tendente a abolir a forma federativa de Estado, sendo fortalecé-la e revitaliza-la.
Frisa-se que o impedimento pétreo constitucional € exclusivo no sentido de emendas
que intentem suprimir, reduzir, desnaturar o conteudo das clausulas pétreas, ndo a
alteragdo por si s6 das mesmas, especialmente se elas tiverem como escopo o

fortalecimento do nucleo fixo da Carta Magna patria vigente.

Destarte, o foco do trabalho €& justamente este, demonstrar a viabilidade de
implementagao de tal mudanca. Ainda ha muito que se refletir e estudar para definir
os exatos moldes, sendo os trazidos aqui apenas um esbog¢o do que se imagina que

seria ideal ocorrer na pratica.

Como demonstrado, cada uma das Regides representam necessidades e
caracteristicas comuns entre determinados Estados-membros, o ente fundamental
do Estado Federativo. Cada uma delas reune problemas e situagdes que carecem
de organizacdo e administragdo direcionadas, proprias de seu contexto, nao
somente em separado a nivel estadual, nem apenas de forma difusa e ampla a nivel

federal.

Faremos nossas as palavras do Mestre Bonavides (2013, p. 372):

No federalismo das autonomias regionais, o que se propde ndo € a
eliminacdo das autonomias do Estado-membro e dos municipios, mas
precisamente o contrario, a saber, o seu fortalecimento com a adi¢cao da
autonomia regional. Esta, sim, fadada a regenerar o sistema federativo e
por termo a crise adveniente das forgas centripetas e das correntes mais
centralizadoras geradas por um presidencialismo absoluto, cuja acdo nao
pbde ser bastantemente embargada e debelada pelo cédigo constitucional
de 1988. O aspecto do centralismo continua, pois, presente, deitando
sombras e ameagas a ordem federativa, enquanto n&o se resolver a
questéo regional.

O ente regional é visto, aqui, como a solucéo ideal para reforma e revitalizagdo do
Federalismo Brasileiro. Diluindo as competéncias da Unido, reafirmando a dos
Estados e criando uma nova, com vistas a aplicar politicas publicas e leis de
melhoria a grupos de Estados-membros localizados numa intersecgdo geografica e

historica, revolucionar-se-ia o Brasil auspiciosamente.
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Acredita-se fielmente que revestir as cinco Regides da natureza de ente federativo,
permitindo o desenvolvimento de cada uma delas de forma mais independente e
adequada, pode vir a se demonstrar o meio eficaz de promover equalizagao
socioecondmica nacional, sempre na busca de fazer cair por terra os chocantes

contrastes existentes no pais.

Em suma, partindo do fato de que € o Brasil uma nacdo demasiadamente extensa
em area e populagdo, questiona-se na presente tese a funcionalidade e efetividade
do atual modelo federativo aplicado, sustentando-se a necessidade de alteracdo do
mesmo com vistas a redugao drastica da desigualdade social, problema originario e
grave da nagado, através de alteracdo a estrutura federativa brasileira hodierna,
demonstrando-se a possibilidade e viabilidade constitucional de criagdo do novo
ente federativo: as Regides.
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ANEXO A — Mapa Politico do Brasil
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ANEXO C - Mapas da Evolucgéo Politico Administrativa de 1940 a 1960
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ANEXO D - Mapas da Evolugao Politico-Administrativa de 1970 a 1990

Mapa 1.10

Evolugdio das Unidades Politico-Administrativas
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