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se reconhecem a integragdo de cada um e a unidade do
conjunto, ou sgja, uma estrutura estatal complexa assentada
sobre a mesma base territorial .2

Essa idéia essencia arrima o pensamento de varios
estudiosos como Duguit, para quem a caracteristica do Estado
Federa é aexisténcia de dois governos num mesmo territorio
eaimpossibilidade de alteracéo das competéncias de cadaum
deles sem a anuéncia de ambos; Hauriou, que reconhece no
federdismoadiversidadedelei sdassoberaniassecundériassob
uma mesma soberania comum; Jelinek, que apresenta como
trago fundamental do Estado Federa aautonomiadasunidades
federadas salvaguardada pela Constituicdo; Le Fur, que
condicionaaexisténciadafederaco aintegracao das unidades
naformacao davontadedo Estado; Kelsen, paraquem o Estado
Federa se caracteriza pela existéncia de trés ordens juridicas:
duas parciais, as dos Estados-membros e a da Unido, e uma
global, a comunidade juridica total; e Scelle, segundo o qual
duasleis s8o determinantes e caracterizam o Estado Federal: a
lel daparticipacdo ealel daautonomia®

Vé-se que um mesmo arranjo, expresso de variados
modos, sustenta fundamentalmente a pluralidade de esferas
governamentais com poderes compartilhados ou, nalicdo de
Rui deBrito Alvares Affonso,*a" coexisténciadeautonomias
dos diferentes niveis de governo e a preservacdo simultanea
daunidadeedadiversidadedeumanacdo”, oquejatrazainsita
contradi¢ao ou paradoxo do ordenamento estatal federalista—

unidade e diversidade, unido e autonomia.

1. Origem e evolugdo do federalismo brasileiro

“Republicaefederalismo surgiram, no Brasil, no bojo
de um s6 movimento, arevolucgao republicanaefederalistade
1889", conforme salienta Carlos Mario da SilvaVelloso.®

Com foco nessa origem comum, Geraldo Ataliba®
defende a indissociabilidade entre federalismo e republica,
considerando o primeiro um dos pressupostos da segunda, ao
argumento de que, “pela descentralizacao politicaem que se
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traduz afederac&o, melhor funcionaarepresentatividade, ede
maneiramais enfética o povo exerce as suas prerrogativas de
cidadania e autogoverno”.

A consagracao dafederacdonoBrasil, porém, apresen-
tou-se como solucdo tardia, uma vez que as estratégias
descentralizantes de ha muito ja se haviam implantado inter-
namente, consoantelembraMariaHelenaFerreiradaCémara,
a0 asseverar que as dimensdes continentais do Pais e as
diversidades regionais contribuiram desde os tempos col oni-
ais para a descentralizacdo politico-administrativa, uma vez
gue os primeiros sistemas administrativos adotados por Por-
tugal, como as feitorias, as capitanias hereditarias e, até
mesmo, asgovernadorias-gerais, eram medidas que anteci pa-
vam idéias de estruturacdo do poder em moldes de
compartilhamento.”

A aspiracéo federalista brasileira, porém, conquanto
alimentada por propdsitos internos especificos, sedimentou-
se ao influxo das influéncias das Revolucbes Americana
(1776) e Francesa (1789), eventos que marcaram o século
XVIII, difundindo a nocédo de Constituicdo e os anseios de
liberdade, emboraaquel ando se concretizasse com fidelidade
ao idedrio pelos movimentosliberais.

Francisco de Oliveira mostra que, no caso brasileiro,
diferentemente da alternativa politica norte-americana de
constituicdo da Federacéo sustentada na crenca de sua valia
paraaafirmacéo dosdireitosindividuaise parao afastamento
do risco de usurpacdo, por um poderoso Estado central,
desses mesmos direitos, a formalizagdo da Federacdo, pela
Republica, “ancorava-se nas antipodas de oligarquias forte-
mente antidemocraticas’, por meio dos poderes locais, cuja
formacdo tem suas raizes na Coldnia, sendo o resultado dos
embates

entretendénciasliberaisregionalmentelocalizadaseo
projeto autocratico precocemente urdido entre a ata
burocracia imperial, o Exército e os latifundiérios,
reforcado ja na segunda metade do século XIX pela
emergente e poderosa burguesia cafeicultoraf.
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A audida protecéo de direitos ndo estava ai presente e
continuou afastada do centro das cogitagdes doutrinarias, e, de
resto, nem mesmo o “fundo doutrin&rio federalista, que se
poderia tomar como inspirador da republica federativa’ teria
prevalecido, jAqueaRepublica, aoformalizar ospodereslocais
numa Federacdo, respondia a necessidade premente de evitar
possivel implosao, nas palavras de Francisco de Oliveira.®

A par disso, ndo se deve perder devistaque, no Brasil,
diferentemente do que ocorre com o0 modelo norte-america-
no, o federalismo estrutura-se a partir do Estado Unitéario,
criado pela Constituicdo de 1824.

Constituindo aexperiénciaamericanade 1787 o ponto
departidadas opcdes pelaformafederativade organizacao do
Estado, referénciaaRevolugdo Americanaentre ospreceden-
tes dainstituicdo de quaisquer dos Estados Federais que lhe
seguem éinolvidavel.

O mesmo nao ocorre em relacdo a Revolucéo France-
sa. Bem por iss0, aos que se surpreendem com amencéo feita
a esta em sede da temética ora versada, torna-se oportuno o
magistériode CarlosMéariodaSilvaV elloso, apreconi zar que
0 Estado Federal “constitui umatécnicadegoverno etambém
umahomenagem aliberdade” . Parao jurista, sob osauspicios
doart. 16 daDeclaracéo dosDireitosdo Homem edo Cidadao,
de 1789, a efetivacdo dos ideais de liberdade defendidos na
Revolucao Francesatorna-seindissociavel dadescentralizagdo
funcional e geografica do poder, pressuposto do modelo
federativo de Estado.®®

Assim, sob multiplainspiracéo, mas notadamente por
influéncia conceptual da Constituicdo norte-americana de
1787, a Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1891,
consagrando o Decreto n.° 1, de 15 de novembro de 1889,
adotou a republica como forma de governo e a federacéo
comoformadeEstado, segundo o model odual deestruturacao.

A ordem constitucional reconheceu entéo aos Estados-
membrosel evado grau deautonomia, sendo queaevolucéo do
ideal federalista no Brasil e do modelo de estruturacéo do
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Estado esteve diretamente ligadaaos contornos dessaautono-
mia. Esta, sensivelmentealteradano curso dahistoria, sgjaem
razaéo do desequilibrio entre os Estados-membros, acentuado
pela hegemonia dos poderosos, seja como decorréncia das
forcas centripeta ou centrifuga do poder politico em certos
periodos ou das sucessivas concepcdes de Estado Liberal ede
Estado Social, até a presente transi¢ao paradigmética sob as
luzes democréticas.

Nesse passo, aautonomiados entes subnacionais, num
primeiro momento estruturada com base na |6gica competi-
tivasugeridapeloliberalismo e ao mesmo tempo frustradaem
virtude das desigualdades dos entes federativos e de sua
dependénciafinanceiraemrelacdo aUni&o, mostra, naprimei-
ra fase do federalismo brasileiro, os reflexos daguele
paradigma. Com efeito, o poderio de Sdo Paulo e de Minas
Gerais durante aRepublicaV elhatrouxe como consequiéncia
a quebra das autonomias federativas, de resto apenas reco-
nhecidas nominalmente, ja que na prética revelavam-se neu-
tralizadas pela preval éncia das poténcias.

Sob o paradigma social, a Constituicéo de 1934, que
inaugurou a 22 Republica, plasmou outro tipo de federacéo: o
federalismo cooperativo, em substituicdo ao classico, de
indole competitiva. A nova estratégia desenvolvida com a
intermediacdo dogovernofederal vinhafazer faceaampliagdo
da atuacdo do Estado intervencionista, imprimindo novos
tracos a autonomia dos entes federativos.

Aos rescaldos da l6gica competitiva, num primeiro
momento, e da |6gica cooperativa, posteriormente adotada,
somam-se nitidos constrangimentos decorrentes das cir-
cunstanciasdeabsol uto desprestigio dademocraciano Brasil,
0s quais desencadeiam ou recrudescem o processo de centra-
lizagdo no &mbito da Uni&o, nos moldes da experiéncia dos
EstadosfederaisdaAmérical atina, sujeitosaincontrastaveis
autoritarismos.

O resgate do constitucionalismo brasileiro evidencia
i ntermitenteautoritarismo, desdeaConstituicdo queadveiodo
golpe de 1937 e que apenas manteve o federalismo no plano
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nominal, com breves experiéncias democraticas, como aque
se deu sob a égide da Constituicéo de 1946, que restaurou o
federalismo cooperativo, até Constituicdes mais recentes,
como a de 1967, que, embora conservando o federalismo,
contemplou significativa expanséo dos poderes da Uniéo.

Confirmando atendénciadefragilidade dademocracia
brasileira, em periodo recente, a ditadura militar de 64-84
recentralizou o poder na Unido e, nesta esfera, nas méaos do
Executivo, especiamente por meio da obstaculizacdo de
iniciativasdo L egislativo; artificializou, com processosindire-
tos de escolha, as representagdes popular e dos Estados; e
banalizou o federalismo e a autonomia politica por meio da
imposi ¢do de deci sdes aos entes subnacionais e de reforco da
dependénciafinanceiradasunidadesdaFederacéo emrelacéo
ao poder central, como forma de protegdo dos interesses do
poder politico e dos grupos dominantes. E certo também que
ofinal dosanos 70 foi marcado por fortes demandas oriundas
dos entes subnacionai s no sentido dareconfiguracéo do pacto
e de maior descentralizag@o, 0 que trouxe resultados para 0s
Estados, pel o menosemtermosdedescentralizacdotributéria.

Do mesmo modo que o federalismo recebeinfluéncias
dos regimes, a autonomia dos Municipios sofre variagdo
sensivel em seus desdobramentos administrativo, financeiro
e politico, ao longo da histéria do municipalismo no Brasil.

Até a Constituicao de 1946, observa-se que a autono-
mia dos Municipios brasileiros apresenta-se de forma predo-
minantemente nominal. Durante 0 governo monarquico, em
guepeseadivisdo geograficadasfuncdesadministrativas, ndo
se pode falar em autonomia municipal, uma vez que a
descentralizacdo governamental entdo existente atendiadire-
tamente aosinteresses do Imperador. Na Primeira Republica,
o coronelismo sufocou todaaliberdade dos Municipios, apar
defalsear osistemael eitoral vigente, dominandointeiramente
0 governo local. No periodo que se estende de 1930 a 1934,
a autonomia do Municipio choca-se com o discricionarismo
politico que seinstalou no Pais. A seuturno, atransitoriedade
daConstitui¢ao de 1934 ndo apenas obstaculizou aconsolida-
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¢ao do novo regime, como também impediu que aautonomia
atribuida aos Municipios chegasse a ser exercitada. Na
Consgtituicdo de 1937, com as camaras dissolvidas e o0s
Municipios subordinados & interventoria dos Estados, ndo
houve espaco para a atuacéo da esfera local .

De fato, em momentos de recentralizacao politica, na
prevaléncia de regimes autoritarios e de praticas
intervencionistas do Estado, até os nicleos minimos de
reservadaautonomiaconstitucional dosM unicipios, governo
préprio e competéncias exclusivas foram alcancados, ndo
obstante reforcados posteriormente em breves intervalos de
experiéncia democratica.

Eis, portanto, que, somente a partir da Constituicéo de
1946, com a subsequiente vigéncia das Cartas estaduaiseleis
organicas, a autonomia municipal comeca a ganhar foros de
efetividade, ndo se olvidando os sucessivos retrocessos da
ditadura militar, até atingir a atual conformagado, rompendo
com alogica daintromissdo dos governos federal e estadual
em assuntos eminentemente locais.??

9. Macrotendéncias de federalizacdo e
descentralizagdo politico-econdmica

A partir dos anos 80 do sécul o passado, 0 mundo vem
assistindo a macrotendéncias de federalizacdo de Estados,
mediante o reconheci mento de entes subnacionaisou simples-
mente por meio de refor¢co do campo autondmico das esferas
federativas ja existentes, e de descentralizagdo do poder
politico-econdmico mediante mecanismos diversos, movi-
mentos que se reforcam com a queda do socialismo, com a
rupturadaconcepcao desenvol vimentistado terceiro-mundo,
com a faléncia do Estado Socia e com o fendmeno da
globdizagdo. ™

Ao mesmo tempo, vislumbra-se tendéncia de fortale-
cimento do municipalismo a partir da concepcédo de um
mundo multicivilizacional, assentado numa ordem interna-
ciona complexa, na qual figura, também, o ente local como
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referénciade cultura e cidadania, como espaco estratégico de
enfrentamento dacrise atual, como ator importante na salva-
guardadosvalorescivilizacionais e nos esforcos para supera-
caodasdisfuncdesdapoliticamundial edavirtual aneacapara
apaz.

Com efeito, conquanto se reconheca aos Estados
nacionais a posi¢ao de atores principais nos assuntos mundi-
ais, ndo se pode desconhecer o fato de que mais e mais as
instituicbes internacionais opdem-lhes limitagdes, além de
operarem com burocracias que lidam diretamente com 0s
cidadaos e respectivas comunidades e favorecerem adevol u-
¢ao de poder dos Estados nacionais as entidades politicas de
ambito regional, provincial ou local .** Néo é demais lembrar
gue grandes eventos internacionais realizados a partir da
década de 80 sdo sinais do relevante papel assumido pelas
cidades na ordem mundial. Nesse sentido, a Conferéncia de
CidadesEuropéias(Roterda, 1986), inaugurando o movimen-
todaseurocidades, consolidado naConferénciadeBarcelona,
de 1989; acriacdo do Comité de Regides (Maastricht, 1993),
reconhecendo os governos locais como integrantes de sua
rede institucional; a Conferéncia sobre Populacdo da ONU
(Cairo, 1994); aConferénciade Prefeitos, em preparacéo para
areunido da CupulaSaocial (Copenhague, 1995) eaconferén-
ciasobre o Habitat (Istambul,1996), a chamada“La Cumbre
de las Ciudades’, entre outras, destacaram o papel das
autoridades subestatais e a necessidade de tratamento das
guestdessociai s—emprego, pobreza, integracao sociocul tural
e outras — em nivel local.®®

3. A reagdo interna ao centralismo e o
movimento pela reconfiguragio do
federalismo brasileiro

OBrasil sintoniza-secom o quadrodemacromudangas:
reage ao regimeautoritério, dando curso afortemovimento de
democratizacdo; valorizao poder local e opbe-seaconcepcao
centralistadaFederacdo, numaintensamobilizagdo queculmi-
nacomareconfiguragdoinstitucional dofederalismo brasilei-
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ro na Carta de 1988, por meio de um tratamento mais
avancado, quer em termos do modelo, quer em relagdo a
distribuicdo de rendas entre aUni&o, os Estados e os Munici-
pios. Além disso, utiliza estratégias descentralizadoras no
tocante ao poder politico-econébmico na forma de
institucionalidades diversas de indol e cooperativa plasmadas
aluz do novo ideario democrético e federalista.

Ao mesmo tempo, o rescaldo do esgotamento do
modelo desenvolvimentista nacional evidenciou de modo
incontrastavel as mazelas do endividamento externo, no bojo
dedrésticacrisefiscal, e as politicas econémicas passaram a
fazer meracortinaparaanuviar o quadro deinsustentabilidade
do setor publico, mantido entéo pela espiral inflacionaria da
rolagem de compromissos internos e externos. Tal quadro
levou a propria Unido a assumir a descentralizacdo como
estratégia para se esquivar ainda mais de seus encargos, por
meio de atabalhoada transferéncia de responsabilidades no
tocanteapoliticaspublicas, atéqueavitériadapropostaliberal
levou aadocao de medidas exdticas de expansdo de ativos do
Estado e amultiplas reformas estruturais, com amplas reper-
cussdes sobre Estados e Municipios.’®

Nesse contexto, para além dos aspectos conjunturais,
cabeindagar sobre ostracos especificos dareconfiguracéo da
federacdo, sobre as perspectivas de reequilibrio das autono-
mias no ambito do Estado Federal brasileiro ou de
sustentabilidade e salvaguarda da estrutura federal em face
dosdesafios contemporaneos e das pressdes do macrocenario
politico e econdmico que se colocam para os entes nacionais,
e, por fim, sobre as estratégias de descentralizacédo no Brasil,
constrangimentos e solucdes por elas potencializadas.

A descentralizacdo sera tratada ora no sentido que
tradicional menteselhereconhecenafederalizacdo de Estados
unitériosou nareconfiguracéo do federalismo como processo
dereordenamento politico-administrativo mediante alteracéo
do respectivo pacto, ora no sentido de simples estratégia de
cooperacdo negociada entre atores que se relacionam por
meio de arranjo de delegacao.
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De fato, ndo se deve confundir descentralizagdo —
comotécnicaderedesenhoinstituciona doarranjofederativo,
no plano constitucional, comvistasao equilibrio deforgcasdos
diversos entes integrantes do pacto, por meio de distribuicéo
de recursos, de competéncias, responsabilidades e poder
politico-econdmico, com a mera descentralizacéo mediante
delegacdo do poder central, ou por meio de mecanismos de
transferénciavoluntariade encargos e prerrogativas por parte
deum poder estatal hipertrofiado aoutros menosaguinhoados
ou, ainda, por meio de instrumentos democraticos de
compartilhamento da atuacdo estatal com a sociedade, tam-
bém nesses casos em carédter de delegacdo ou cooperacao.
Na&o se despreza, no entanto, o fato de que a mera
descentralizacéo viabilizada por mecanismos de cooperacéo
pode também ser vista como técnica de revigoramento da
eficacia do federalismo e compensacdo de possiveis
desequilibrios.

O certo é que, em suas multiplas técnicas, a
descentralizacdo é defendidano Brasil sob relativo consenso,
sejaconsideradacomo reforgo do federalismo, sejaassociada
por forcas progressistas aidéiade democratizacao, sgjaainda
como estratégia de eficiéncia alocativa de recursos, sob
ideologialiberal.

4. O novo arranjo do federalismo brasileiro na
Constituicdo de 1988 e a posicdo do Municipio

A Constituicdo de 1988 trouxe elementosinteiramente
novos de reconfiguracdo do federalismo, apresentando um
arranjo nominal sui generis no tocante ao Municipio, o que,
antes de pacificar os entendimentos nos dominios tedricos da
matéria, vem alimentando polémicas no ambito da doutrina
pétria, cada vez mais desconfortavel em face dateoria geral
do federalismo e das principais federagdes do mundo, como
Canada, Austrdlia, México, Austria, Alemanha, Venezuela,
dentre outras, que ndo qualificam o Municipio como ente
federativo.'’
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Nanovaordem constitucional, erigem-se como pilares
estruturantes da federac@o brasileira os comandos expressos
nos arts. 1° e 18 da Carta.

Na interpretacdo dos referidos dispositivos, especial-
mente no que tange a posicdo do Municipio no quadro
federativo, os doutrinadores divergem, sustentando alguns a
categorica negativa de condicéo de ente federativo ao Muni-
cipio ou deabsol utainconsisténciadatese de suafiguragdo na
estruturadafederacéo, eoutros, aintegracdo daentidadelocal
naquela estrutura.

Naprimeiracorrente, situam-se, entre outros, Baracho
e Silva. Aduzem estes, em abono a tese, argumentos como o
de que o federalismo ndo pressupde o Municipio como
elemento essencial; o da ndo-participacéo do ente local na
formacao davontade e das decisdes do Senado e naprestacéo
jurisdicional; o de que ndo se lhe reconhece o poder de
apresentacdo de emendas a Constituicdo; o da auséncia de
controle concentrado de constitucionalidade de leis munici-
paisemfacedaConstituicdo daRepublica; avinculagdodireta
dos Municipios a entidade regional ou intermediéria, pela
possibilidade deintervencéo do Estado nos Municipios, o que
afasta a vinculagdo dos entes locais a unidade federativa
aglutinadora ou central, que € aUni&o.*®

José Afonso da Silva,*® embora reconheca que a
Constitui¢cao Federal de1988tenhaconsagrado o entendimen-
todequeo Municipio brasileiro constitui entidade deterceiro
grau, integrante e necessariaao sistemafederativo adotado no
Pais, afirma tratar-se de “tese equivocada’, uma vez que o
fato de uma entidade territorial possuir autonomia politico-
constitucional ndo a torna, necessariamente, integrante do
conceito de entidade federativa.

Em escdlios sobre o tema, reunindo argumentos no
sentido de que os Municipios constituem tao-somente divi-
sbes dos Estados-membros, o autor mencionado traz alume
0S seguintes questionamentos:

Em que muda a federagdo brasileiracom o incluir os
Municipios como um de seus componentes? N&o
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muda nada. Passaram os Municipios a ser entidades
federativas? Certamente que ndo, poisndo temosuma
federacéo de Municipios. Nao € uma unido de Muni-
cipios que forma a federagdo. Se houvesse uma
federagdo de M unicipios, estesassumiriamanatureza
de Estados-membros, mas poderiam ser Estados-
membros (de Segunda classe?) dentro dos Estados
Federados? Onde estaria a autonomia federativa de
uns ou de outros, pois esta pressupde territério
proprio, ndo compartilhado. [...] Se fossem (os Mu-
nicipios) divisdes politicas do territério da Unido,
como ficariam os Estados, cujo territorio € integral-
menterepartido entre seus M unicipios? Ficariam sem
territério proprio? Entdo que entidades seriam os
Estados?

Em posicdo mitigada, embora apontem contradicao

|6gi canasolugéo constitucional adotada, colocam-se Bastos,
Horta, Ferrari e Santana, entre outros. Sustenta o primeiro:

Desde o momento em que a Constituicao brasileira
alcou o Municipio aentidade condémina do exercicio
das atribuicbes que, tomadas na sua unidade, constitu-
em a soberania, ndo poderia, para ser consequiente
consigo mesma, deixar de reconhecer que a prépria
Federacéo estava a sofrer um processo de diferencia-
¢a0 acentuada, rel ativamente ao model o federal domi-
nante no mundo, que congregaapenasaordemjuridica
central e as ordens juridicas regionais. a Unido e os
Estados Membros.2

Por sua vez, referindo-se ao esforco de reconstrugao

eretificacdo do federalismo como mérito inegavel da Consti-
tuicdo de 1988, Horta assinalaque €l e superou o proposito de
reconstrucdo, paraintroduzir na edificacdo novos fundamen-
tos e elementos de modernizacéo do federalismo constitucio-
nal brasileiro, ressaltando, ndo sem reservas, nesse quadro de
inovagdo dos fundamentos,

a singular inclusdo do Municipio entre os entes que
compBem aunido indissol ivel da Republica Federati-
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va, no artigo inicial da Constituicdo (art. 1°). Essa
eminéncia do Municipio ndo dispde de correspondén-
cia nas anteriores Constituicdes Federais Brasileiras,
nem tampouco nas Constitui cdes Federai s dos Estados
Unidos, do México, Argentina, Venezuela, Austria,
Alemanha, Canada, india, SuicaeAustrdlia. A inovagio
da Constituicéo adveio da atracdo sugestionadora do
movimento municipalista, que rompeu o quadro da
[6gica constitucional e erigiu 0 Municipio auténomo
em componente da Republica Federativa.?

Ferrari,? embora reconhecendo que o federalismo se
assenta sobre duas idéias fundamentais — a autonomia das
entidades federativas e a sua participacdo na formagdo da
vontade dos 6rgédos federais e nas suas decisdes —, V€ no
modelo brasileiro arranjo peculiar:

[...] na Federago brasileira, conforme determina a
Consgtituicdo Federal, os Municipios sdo unidades
territoriais, com autonomia politica, administrativa e
financeira, autonomia essa limitada pelos principios
contidos na propria Lei Magna do Estado Federal e
naquel es das Constituicdes Estaduais.

Namesmalinha, e emboraadmitindo arelevanciados
argumentos contrérios a tese da configuragdo do Municipio
como entidade federativa, encontradicos nadoutrina, adverte
Santana:®

[...] ofato € que ndo podemos nos esquecer de que os
model os federativos ndo podem ser transplantados de
um Estado para outro. Enfatizamos novamente que
cada Estado possui suas proprias caracteristicas e,
assim, tipificam sua estrutura interna. No caso brasi-
leiro é de se dar grande importancia a esse aspecto,
porgue, como sabido, todas essas particularidades que
0 Municipio apresenta sdo, em verdade, notas
definidoras dos contornos da nossafisionomiafedera
tiva; sdo especificidades do ser-federativo-patrio.

Defato, aConstituicdo de 1988inovou otratamento até
entdo dispensado ao ente local, introduzindo significativas
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alteragdes na fislonomia do Estado brasileiro. E, se j& ndo
tinhamos uma federacdo segundo o modelo tradicional, a
partir da nova ordem, ela mais se afasta daquele parametro,
pela tonificacdo de suas peculiaridades e, sobretudo, pela
intensificacdo dadiferencadetratamento dado ao Municipio.
Ganha este relevancia no Estado brasileiro, seja pela
excepcionalidade do statusa€ele conferido, sejapelasinaliza-
¢a0 — pelo menos no plano constitucional — no sentido da
inversao do movimento expansionista do poder central, pela
ampliacdo do campo autonémico do Municipio.

Real cando aimporténciadasol ugdo aventadapelanova
ordem constitucional, lembra Horta que “a ascensdo do
M unicipiodesfaz antigasreservasque seopunham asrel acdes
diretas entre aUnido e o Municipio.”®

Em efeito, aCartaécategorica, emboraequivocada, ao
explicitar o Municipio na configuragio da federagdo. E
prodigaem referéncias ao entelocal: umaleiturade seu texto
evidenciaa preocupacéo do constituinte em enaltecé-lo, quer
nomina mente no plano da estrutura do federalismo; quer na
partilha de competéncias, embora seja possivel verificar-se,
ainda, a persisténcia de competéncias centralizadas em rela-
¢30 a uma gama consideravel de matérias; ou, ainda, no
reconhecimento de seu papel como importante agente de
politicas publicas, e, especialmente, na dedicacdo de coman-
dos bésicos e preordenadores da lei organica municipal que
desvencilham o entelocal daordem estadual no tocante asua
organizacao.

Com tal prestigio, 0 Municipio é contemplado com
competéncias oriundas diretamente da matriz constitucional
néo ficando a mercé do Estado-membro para a definicdo de
suaautonomia, que nao pode ser dilargada ou restringida por
ele. Ressalva-se que a minima sujeicdo do Municipio ao
Estado-membro ocorre quanto a principios peculiares previs-
tos narespectiva Constitui¢ao, ateor do art. 29 da Constitui-
¢ao daRepublica, sem olvidar acompeténciadosEstadospara
a criacdo, fusdo e incorporacdo de Municipios.
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Em face do statusprivilegiado do Municipio, afirma-se,
nadoutrina, a caracterizacdo de umafederacdo trinano Brasil,
do que se deduzem potencialidades e constrangimentos.

5. O federalismo brasileiro e a ldgica cooperativa-
competitiva. Perspectivas do neolocalismo

Sob a perspectiva reconstrutiva do federalismo, a
Constituicdo de 1988 redefine as bases daautonomia, reforca
solucBescooperativasmedianterel agdesdiretasentrealnido,
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, consoante o
arranjo de competéncias adotado e sobretudo conforme o
disposto no art. 23, paragrafo Unico, @ mesmo tempo que
acenaparaaconciliacdo dessal 6gicacom ade competicao nos
moldes da tendéncia americana.

Paulo Ferreira, coordenador do Grupo de Trabaho
sobre Descentralizacéo e Federalismo do IPEA, critica, po-
rém, a solucéo apresentada pela Constitui ¢ao:

Apesar do avango no reconhecimento da autonomia
dos entes federativos, o Texto Constitucional &, po-
rém, falho no que diz respeito aumadefini¢do clarade
competéncias dentro da Federagdo. (...) aindefinicdo
de perfil da estrutura cooperativa dentro da Federacéo
e aimprecisdo das fronteiras de competénciafaz com
gueaUnidodificulteesseprocesso dedescentralizacao,
interferindo naautonomiadosoutrosniveisdepoder.?

N&o obstante as imprecisdes, o certo é que o
municipalismono Brasil, sob aégidedaConstituicao de 1988,
passa a ser defendido sob enfoques diferentes e sobre bases
ideoldgicas distintas: como principio democratico e como
principio de engenharia administrativa, com vistas a cons-
trucdo da eficiéncia na prestacdo do setor publico. Essas
idéias, segundo Marcos André B. C. Melo, constituem o
nicleo de sustentacdo do consenso em torno da idéia do
neomunicipalismo.

O autor sustenta, contudo, ser meramente aparente
essa uni dade em torno do municipalismo, colocando sob foco
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0 aparente consenso relativo a autonomia municipal que,
segundo sua adverténcia, escamoteia um dissenso muito
profundo. Para ele, 0 neomunicipalismo brasileiro ou o
neolocalismo, como discurso recorrente, ha de ser apreendi-
do segundo as conotacdes que |he emprestam os nicleos
filosoficos subjacentes, 0s quais, por sua vez, inscrevem-se
em genealogias intelectuais distintas:

Narealidade, aidéia de descentralizacéo € hoje lugar
comum tanto em uma agenda neoliberal quanto em
umaagendahistérica, identificadacom asocial-demo-
cracia[...]. Dentro de umatradi¢do neoliberal, aidéia
dadescentralizacéo, dadevol ucéo defuncbesecompe-
ténciasaentes subnacionais, equivale aumaestratégia
maior de retirada de parcela do poder do Governo
central. Esteéo Leitmotiv daidéadadescentralizag&o.

Damesmaforma, dentro de umaagenda social demo-
crética, historica, aidéiade descentralizacéo éinteira-
mente diversa; aqueles que propugnam pela
descentralizacdo e pela autonomia local, em Ultima
instancia, estdo postul ando ademocrati zacdo dagestéo
e aampliacdo do controle social .2

O certo é que a descentralizacdo como arranjo politico
€ mecanismo de reequilibrio de poder por demanda ou por
mecanismo inverso, contando especialmente com o Municipio
como elemento neutralizador das profundas dissintonias entre
Unido e Estados e do processo de articulacdo de forcas
reciprocamente oponiveis no contexto da federacdo. Sob o
enfoque dateoria econdmica, adescentralizacdo pode ser feita
para o mercado como mecanismo alocativo e contraponto do
poder estatal, na perspectiva de incorporacdo de métodos,
alternativas erecursos privados. Sob a6ticadademocratizagdo
dagestéo, aestratégiade descentral izacdo das deci sbes assegu-
rada pela participacdo do cidadéo é condicéo de equilibrio da
relacdo Estado-sociedade, conquanto néo suficiente.?®

Sob essaperspectivaplural, em contexto deverdadeira
revolugdo tecnoldgica e de complexidade de demandas e
prestacfes, sao igual menteimportantesareconstrucao formal



O MUNICIPIO NO FEDERALISMO BRASILEIRO:
CONSTRANGIMENTOS E PERSPECTIVAS

e material do federalismo de vocacdo cooperativa com o
incremento de institucionalidades dessa indole e a defesa da
ampliacdo do campo autonémico do Municipio como instan-
cia de superacdo de crises; a concepcdo democrética de
Estado, como fator defortal ecimento dasociedade e daesfera
municipal de governo e da sociedade; e a estruturacdo de
mecani smos seguros de extensao de responsabilidades parao
mercado, sob inspiracdo de ruptura com as praticas
segregadoras e egoisticas que historicamente marcam o
setor, por longo tempo, tomado como antitético da esfera
publica.

6. A descentralizagao de politicas publicas

O constituinte de 1988, acolhendo as reivindicagdes
dos movimentos organizados, firma compromisso com a
efetivacdo da igualdade, reconhece garantia de acesso dos
cidadaos aos servigos publicos sociais, consagra a
universalizagdo dos beneficios da seguridade socia, entre
outros, e traca diretriz de participacdo da sociedade na
concepegao, na execucdo e no controle das politicas publicas,
com vistas a transcender o patamar de materializacdo de
direitos parabuscar aconstrugao daigual dade, sobretudo por
meio de mecani smos de integracdo dos cidaddos napoliticae
na processualidade administrativa, como forma de garantir
crescente legitimidade as decistes.®

Como conseqliénciado agravamento do quadro social

e daguela mobilizacdo, a maguina publica é impactada pela
demanda cada vez mais densa e diversificada de beneficios,
0 que pde em realce as esferas estadual e local, notadamente
esta, tendo em vistaprincipal mente adi minui¢ao dacapacida-
dedeinvestimento do Governo Federal naprestacéo diretade
servicosou no financiamento das politicaseaproximidadedo
Municipio em relacéo as questdes do quotidiano das necessi-
dades.®*

A resposta evidente seria a criacdo de mecanismos
cooperativos consi stentes entre as diversas esferas de gover-
no, conjugados com arranjos entre 0 Estado e o setor privado,

FERREIRA. op.cit.
p. 9.

St Ibidem.
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ou entre aquele e a sociedade, em caréter supletério para o
enfrentamento das questdesrel acionadascom emprego, segu-
ranca, acesso a equipamentos basi cos, ja que o poder publico
ndo dispde de todos os recursos e modos de gestdo para o
atendimento das demandas sociais. E dizer: o poder publico
deve esgotar seu esforco de sinergia no ambito da esfera
publica estatal, mas deve também integrar a sociedade no
processo de desenvolvimento, bem assim o préprio mercado
em solucBes para o asseguramento de oportunidades atodos,
de modo a favorecer a construcéo da igual dade.

Nessa linha, o quadro de multiplas demandas e 0 apelo
de participacdo forcaram a precipitacdo dos processos de
descentralizacéo e de cooperacéo, que tém conduzido, nos
ultimosanos, aformagdo devariaspoliticassetoriais, sobnovos
moldes, alimentadas também por tendéncias internacionais. o
SUS, quetevesuamatriznaReformaSanitérialtalianade 1978;
e as paliticas de controle socia, que tém sua inspiracdo na
Franca socialista, sdo exemplos dessa orientacéo.*

Na toada da improvisacéo brasileira, esses processos
de descentralizacdo e de cooperacdo desenvolveram-se se-
gundo légica autoritéria no traspasse dos servigos sociais,
sem os pressupostos das negociagdes politicas, o que levou
atrauméati caincorporacao de agdes, servicos e equipamentos.
Entre os fatores negativos que pressionaram as medidas
descentralizantes, citem-se: a insuficiéncia das bases de
cooperacao federativa nos planos constitucional e
infraconstitucional, enfatizando-se aausénciadalei comple-
mentar preconizadapelo art. 23 da Constitui¢ao daRepublica
como sério dificultador da desejavel interacdo, ou 6bice
mesmo do federalismo cooperativo, narealidade; a auséncia
de pactos sociaislegitimadores, jaqueaconducdo do vetor da
participacdo popular sefez pelo cardter mais emblemético do
gue consequiente, sem propiciar adiscursividade democratica
e sustentar instrumentos efetivos de controle.®

Assim, na pratica de descentralizacdo de politicas
publicas, ndo se tem verificado a sintonia entre os entes
federativos, o que acarretairracionalidade de gastos publicos
e prejuizo naqualidade da prestacéo, com os gravames sobre
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acidadania. Deigual modo, as parcerias entre o setor publico
eo privado, por ausénciadetradicéo narealidade, fragilizam-
se em razéo do comprometimento do interesse publico e da
prevaléncia do moével de socializacdo de 6nus e privatizagdo
dos beneficios. Por fim, a participacdo popular, apesar dos
avangos ja conquistados, ainda ndo alcancou o estégio de
efetivo fator de controle social.

Demais disso, a novaideologia municipalista hade se
assentar, sim, sobre os pilares da participacéo, dademocratiza-
cdo da gestdo, da eficiéncia do setor publico na prestacéo de
servicos publicos e da parceria. 1sso, entretanto, ndo basta, eis
gue ndo pode perder de vista os fatores que desafiam a
criatividade e o arrojo das cidades, espacos referenciais de
identidade e locus estratégi cos para 0s consensos primarios, no
tocante a aternativas de superacéo da crise contemporanea.

Nesse sentido, deve-se acreditar, como José Luiz
Quadro de Magalhées, que, a luz dos paradigmas do Estado
Democratico de Direito, na perspectiva da construcdo do
Estado Constitucional, novo tratamento ha de ser dado ao
poder local, projetando-lhe forga proativa da mudanca do
Estado na relagdo com a sociedade e com outros atores
importantes.®*

7. Particularidades do federalismo e
da descentralizagdo no Brasil.
Potencialidades e constrangimentos

A rediscussgo do federalismo e dadescentralizac&o no
Brasil traz atonacondicionantesestruturai seconjunturaisque
os peculiarizam.

Entre as primeiras condicionantes, € de se real carem
aorigem histéricado federalismo brasileiro, aideologiaque
0 inspirou, 0 modelo sui generis de sua estruturacéo, com
repercussao no arranjo de competéncias e de autonomia, e
a disparidade socioecondmica entre as unidades federadas.
Tais condicionantes influenciam igualmente outras estraté-
gias descentralizadoras.
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Na perspectiva de constrangimentos decorrentes da
peculiar posicdo do Municipio na ordem federativa, por
exemplo, pode-se registrar o fato de que a exacerbacéo da
autonomiamunicipal interfere nas solucfes de carater metro-
politano, consoantesepoderegistrar. A Constituicéo apresen-
ta, no art. 25, § 3° topicamente inserido no titulo “Da
Organizacdo do Estado”, as bases normativas de cooperagéo
intergovernamental, apartir do critério defungdespublicasde
interesse comum no ambito de regides metropolitanas, aglo-
meragBes urbanas e microrregides. Desse modo, ao adotar
tais formas organizatorias de funcbes de interesse
transmunicipal, o Estado vinculacompul soriamente os M uni-
cipios narelagdo, sem queisso represente obrigatoriedade de
compartilhamento do Municipio no érgao de gestao regional
e exclua instrumentos de cooperacéo intergovernamental de
caréter voluntario, como consorcios e convénios.

Naprética, porém, o discurso municipalistae aexage-
rada defesadaautonomiamunicipal acabam por desestimular
iniciativas do Estado voltadas para problemas que transcen-
dem aterritorialidade local ou passam a compor discurso do
Estado de proposital afastamento da gestdo metropolitana.
Isso constitui, nos Ultimos anos, motivo nominal para um
déficit de presenca do Estado-membro nas questdes desse
ambito, arefletir o abandono da politica de desenvolvimento
urbano que, especialmente na década de 70, atraiu a atencéo
de estudiosos e macicos investimentos publicos.

E ndo hacomo negar aimprescindibilidadedapresenca
da Uni&o e dos Estados-membros na solucéo dos problemas
metropolitanos, tamanhos os desafios que se colocam nesse
plano, consoante evidéncias que se colhem dos dados do
IBGE: aabsurda concentracéo de cercade 51% dapopul agdo
brasileira em area de 1,8% do territdrio nacional, compondo
um gquadro metropolitano cadtico quealiaamaior acumul acéo
do PIB nacional asmaisprofundasdeseconomiasdeescalado
Pais. Sem a presenca suficientemente forte do Estado no
ambito da unidade regional administrativa, por ele mesmo
titularizadae ao mesmo tempo subsidiariadaagéo municipal,
n&o sevislumbram perspectivasdereversio dosdesequilibrios
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e desenvolvimento de uma gestdo integrada e eficaz de
funcdes publicas de interesse comum.

Namesmalinha, a partilha de competéncias na Consti-
tuicdo peculiariza o federalismo, umavez que é feita segundo
uma compl exa matriz que associa multiplos critérios de repar-
ticdo. Nesse sentido, o condominio dos poderes estatais rege-
se por competéncias privativas da Unido, com a possibilidade
de que os Estados recebam, mediante delegacdo da ordem
central, parcelade poder originalmenteatribuidaaguela(art. 22
da CF); competéncias comuns da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal edosMunicipios(art. 23daCF); competéncias
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar
concorrentemente (art. 24 da CF); competéncias enumeradas
exaustivamenteparaaUnido (arts. 21 e22 daCF); competéncia
previstaindicativamente para Municipios, a partir do mote do
interessel ocal edistendidapel apossibilidadedeferidaao Muni-
cipio para suplementar alegidacéo federa e estadual, no que
couber (art. 30 da CF); competéncias remanescentes para
Estados e para o Distrito Federal ( art. 25, § 1°, da CF). O
model o de distribuicdo de competéncia, a0 mesmo tempo que
embasa a construcdo juridica da cooperacao dos entes federa
tivos, sustenta a centralizac@o do poder no ambito da Uniéo,
tendéncia, de resto, confortavel na culturainterna, alimentada
pela consciéncia da unidade nacional .

Sabe-se que, no Brasil, o desequilibrio regional —em
especial, o dosentes subnacionai sisoladamente considerados
— € 0 mais acentuado da América Latina, reaidade que traz
desdobramentos nos planos interpessoal, inter-regionais e
intra-regionais, que particularizam o federalismo brasileiro.
Esse quadro de hierarquizacéo de regi6es, emboracomponha
um substrato que desafia a cooperacéo na perspectiva de
equalizacdo do todo, com a intermediacdo da Unido, gera
sobretudo efeitos perversos sobre o federalismo, projetando
permanente ameaca ao equilibrio das relagdes.®

Francisco Oliveiralembra que arentncia dos direitos
de soberania dos Estados em favor da Federacdo atrai para
esta deveres para com as unidades federadas; entre outros, o
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de partilha do poder federal, o de distribuicéo eqiitativa das
riquezas produzidas pela formacao federal e o de defesa de
cadaumadas partes. Adverte, nalinhados constrangimentos,
que, na medida em que se frustram as expectativas de
equalizacdo das diferencas inter-regionais e de participacéo
das unidades na riqueza produzida pelo conjunto, perde
relevanciaarelacdo de pertinénciaedeintegridade no ambito
da ordem federativa.®

Consoante adverte Francisco de Oliveira, paradoxal-
mente, 0 desequilibrio entre a rentncia de poderes e as
compensacdes é argumento aque se apegam também algumas
unidades subnacionais mais desenvolvidas, com participacéo
mai s ef etivanaproducao de riquezas, pretensamente prejudi-
cadas no concerto federativo, por suportarem 6nus do sub-
desenvolvimento de outras. Sustentando sua auto-suficién-
Cia, sobretudo para conectar-se diretamente ao processo de
globalizacgo — apesar da auséncia de evidéncias de ganhos
nessas estratégias de ligacéo arevelia dos Estados nacionais,
conforme afirma o autor —, ndo encontram compensacoes
por sua renincia de direitos de soberania em favor da
Federaco, vista, entdo, como estorvo.®” Rui de Brito Alvares
Affonso, a sua vez, discutindo as dissimetrias nas relacbes
econdmicas no Brasil, mostra que, longe de um equilibrio
entre rendinciade soberaniae compensacoes, astensdes delas
decorrentes conformam um pacto federativo baseado em um
intricado e pouco explicito mecanismo detrocasentre esferas
de governo e entre regides.®

No bojo desses mecanismos de troca com vistas a
atenuacdo das desigualdades fiscais e econbmicas inter-
regionais, colocam-se, de modo paliativo, as medidas de
transferéncia de capitais de regides mais desenvolvidas para
as de economia mais deprimida, as transferéncias fiscais e
parafiscais de cardter compensatorio e, ainda, as transferén-
cias voluntérias para execucéo de determinadas politicas
publicas. Nesse sentido, por exemplo, regides menos desen-
volvidas sdo mais bem aquinhoadas com transferéncias de
receitas disponiveis, se comparadas com as mais desenvolvi-
das, que lidam com receitas proprias significativas. Tais
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medidas, contudo, apar dedei xaremintocadasasdisparidades
entre grupos sociais, em larga medida se distanciam do
propdsito de verdadeira equalizacdo do todo, para se presta-
rem ao reforco da dependéncia de determinadas unidades em
relacdo as mais poderosas e ao governo central, sgja pela
imposi cdo de condi ¢Bes para acesso aos beneficios, sgjapela
manipulac&o politicadastransferéncias, sendo de seressaltar
atendénciamaisrecentedereducadodograudecondicionalidade
das receitas transferidas, conforme registra Rui de Brito
Alvares Affonso.®

Pelo carater paliativo, as medidas ndo se revelam
suficientesparaasuperacao dacrisedofederalismobrasileiro,
cujo revigoramento, na linguagem de Rui de Brito Alvares
Affonso, apresenta “ cardter inconclusivo e conflitivo”.

Segundo o autor, o diagnostico dos desafios mais
contundentes nas relacdes no &mbito da federacdo, tendo em
vista, sobretudo, o fator das desigualdades, revela multiplas
distorcbes. Nesse sentido, chama atencéo a disputa entre a
Unido e os governos subnacionais por competéncias sobre
gastos publicos e receitas, com a tentativa da Uni&o de se
fortalecer mediante aampliacdo de receitas nao compartilha-
das, por meio da elevacdo da carga tributaria, e do
desvencilhamento devincul agcéo degastosimpostapelaCons-
tituicdo de 1988. Na mesma linha, devem ser enfatizadas as
disputas entre Estados e entre Municipios, no ambito da
chamada guerra fiscal, como forma de atrair investimentos
para superar a diminui¢do de transferéncias voluntarias da
Uni&o e paracompensar aretragdo dosinvestimentosfederais
eaausénciade planosregionais de desenvolvimento. Estraté-
gia semelhante desenvolve-se a partir de emancipacdo de
Muni cipios, comoformadereordenar adistribui¢do do Fundo
de Participacdo dos Municipios e de outras receitas, como a
do Valor Agregado Fiscal, relativo ao ICMS, estimulando a
opcao por politicas segregadoras eisolacionistas por parte de
governoslocais. Comp&em aindao diagndstico ainconsistén-
ciadeumapol iticadecooperacéo parafazer faceasdi sparidades
socioecondmicas regionais, articulada ao influxo das pres-
sbesdo sistemaeleitoral queimpde aldgicadaintermediacédo
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politica para repasse de recursos aos entes subnacionais; e,
por fim, a participacéo dos Estados e dos Municipios nacrise
fiscal, respondendo por gastos elevados, especiamente para
fazer face a dividas externas e internas, em posicéo de
fragilidade nos processos de renegociagdo de débitos e
descentralizacdo de politicas sociais.”°

Vé-se, pois, queofator dasdesi gual dadesassociado ao
da caréncia de motivacdo dos entes subnacionais para a
alimentacdo processual do pacto federativo, em razdo do
desequilibrio entre rentincia de direitos de soberania e com-
pensacoes redistributivas, militam ao mesmo tempo contra
um federalismo competitivo, jaque o suposto desteéapropria
igualdade entre os entes federativos e a motivacdo pela
pertinénciaao conjunto, e contraum federalismo cooperativo
eficaz, que se deve apoiar em mecanismos institucionais e
contratuais de trocas equilibradas mediadas pela Uni&o. Por
outro lado, tanto a competicéo quanto a cooperacdo s sdo
eficazes se inseridas em arranjos de controle de que partici-
pem em posicao ativa as unidades do conjunto, arranjos que
serdo meramente nominais em um quadro de fortes
desequilibrios e de descompromisso com o pacto federativo.

Ouitros fatores de caracterizacdo da opcao brasileira
devem ser acrescidos, tais como o0 relativo ao seu
distanciamento da idéia de uma Federacdo voltada para o
proposito de defesa dos interesses dos individuos e dos
cidaddos contra pretensdes centralizadoras.

As circunstancias que envolvem a formalizagdo da
aternativabrasileirainfluenciam assol ugbesnosplanosideol 6-
gico, estrutural e gerencia do Estado Federal.

A opcaobrasileiraacabapor deixar flancosasinvestidas
da Unido sobre a autonomia de Estados e Municipios, sem a
contrapartida da resisténcia organizada no ambito da propria
cidadania. V gja-seo exempl o recenterepresentado pel aedicéo
daLei Complementar n.° 101, de 5 de maio de 2000, sobre
responsabilidade fiscal, como verdadeira panacéia contra a
prética corruptiva da administracgo publica e instrumento de
consecucdo de desenvolvimento econdmico e social do Pais.
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Nela, em franco desrespeito a matriz constitucional, que,
ademais, amplia aresponsabilidade do Estado como garanti-
dor do exercicio dos direitosindividuais, sociais, coletivos e
difusos assegurados exemplificativamente na Constituicéo
(arts. 5°,6°e79), olegislador elege o equilibrio decontascomo
um fim em s mesmo, isto &, prioriza o corte de déficits
primarios e 0 aumento de receita, em prejuizo das prestacdes
positivas do Estado para fazer face a demanda de efetivacao
dedireitose de oportuni dades paraaconsecucao dacidadania
plena e emancipada. Com efeito, desconhecendo aamplitude
daresponsabilidade do gestor, traduzida por enfati cos dispo-
sitivos, segjam os inseridos no capitulo da Administragdo
Publica (art. 37), sgjam os deduzidos dos direitos (arts. 5°, 6°
e 79, sgam os dos arts. 170, 174, 182, 194, 203, do 215 e
outros, o legislador ateve-se aum conceito restrito de respon-
sabilidade para estabel ecer drésticas limitacdes ao gestor, as
guais importam em verdadeira quebra do pacto federativo,
chegando a prever suspensdo de transferéncias voluntarias
aos entes subnacionais por infracdo da legalidade fiscal, e a
caracterizar tipos penais severamente sancionados, mesmo
em situacdes de extrapolacdo em funcéo de uma eficiéncia
responsavel e respeitosa aos direitos individuais, sociais,
coletivose difusos. O quadro redunda nainacdo dos adminis-
tradores e no desestimul o &s vocagOes para a gestéo publica,
com sangdes aos proprios cidadaos.

Fatores conjunturais também devem ser levados em
conta. Nesse sentido, cabe lembrar, por exemplo, que o
reforco do federalismo brasileiro, de um lado, e a mera
descentralizacdo do poder politico-econdmico, de outro,
voltados parao propdsito comum —t&o bem lembrado por Rui
de Brito Alvares Affonso — de “atender & multiplicidade de
demandasterritorial mantediferenciadas, ou seja, deenfrentar
odesafiodearticular ogeral com asparticul aridades nagestéo
publica’, decorrem de circunstancias especificas.?

Apesar de ganhar relevancia no bojo do processo de
descentralizacdo da América Latina, a estratégia
descentralizante no Brasil, pelo menos na sua deflagracéo,
destoa de experiéncias como as da Coldmbia, daVenezuelae

4“1 AFFONSO. op. cit.
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daBolivia, capitaneadaspelaUnidoembuscademaior eficécia
das agdes do governo central no ambito dos Municipios, de
restabelecimento da governabilidade ou de superacdo de
crise®? Internamente, decorre de pretenses dos Estados e
Municipios, especialmente no campo tributério, a partir do
final dosanos 70, em face daemergénciada crise econémica
e, ainda, deiniciativadas unidades subnacionaisem estratégi-
as de afirmacao no bojo do processo de redemocratizacéo, na
década de 80. No &mbito desse movimento, o Estado central
foi posto em xeque, prevalecendo acrencaem que o trespasse
de encargos e receitas da Unido Federal a Estados e Munici-
pios era condi¢éo de fortalecimento do federalismo.

E de se ver assim que, diferindo dos processos | atino-
americanosmaisel oglientes, no Brasil, adescentralizaco nos
Ultimosanosapresentou-secomo estratégiaal helaaosinteres-
ses do governo central, caracterizando-se como por deman-
da, embora posteriormente tenha sido assimilada como estra-
tégia da Unido para enfrentamento da crise.

Demais disso, as perspectivas de revigoramento do
federalismo, com a descentralizacdo fiscal e a
redemocratizagdo, verificaram-se no curso de acentuada
crise do préprio modelo de desenvolvimento e encontram
clima de completa frustracéo no contexto da desestruturacéo
do Estado, imposta pela filosofia liberalizante do governo
federal que, a partir da década de 90, contraditoriamente
compromete o pacto federativo com as diversas reformas e
medidas de desestatizacao.

Assim, refletindo, num primeiro momento, a postura
reativadaUni&o easperplexidadesdasentidadessubnacionais
e da propria populagdo, sobretudo em face da légica de
tratamento das politicas publicas e, posteriormente, das
disputasentreo paradigmaliberal e o democratico, o processo
de descentralizacdo no Brasil revel ou multiplas dificul dades,
impasses e constrangimentos. Esse quadro de dificuldades
compreende desde a auséncia de plangjamento adequado por
partedaUnido dasalternativasdetransferénciadasatribui coes
até entdo a seu cargo, passando pela impropriedade de
métodos de implementacdo e de controle das medidas
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descentralizantes, pelas superposicdes e lacunas, pelas
disfuncbes decorrentes de solucbes massificadas, pelo
desequilibrio entre encargosereceitas, até ainsuficiénciados
arranjos institucionais, para darem suporte a diretrizes e
préticasinovadoras de gestdo, com os paradoxos inevitavels.

Entre tantos atropelos, € de se realcar a auséncia de
planejamento. Sabe-se que adescentralizacdo responsavel de
politicas publicas pressupde processos preparatorios de sele-
cdo daquelas passiveis de transferéncia para outros nivels,
avaliacdo deaptidao dosreceptores parase desincumbirem de
novos encargos. Em outras palavras, a adocéo de estratégia
demanda estudos de viabilidade técnica e politica, de modo a
evitar efeitos perversos. A auséncia desse planegjamento e de
definicao claraderesponsabilidadesno processo af etaal dgica
cooperativae opdedificuldades acoordenacéo eaarticulacéio
dos esforcos por parte do governo central, com prejuizo para
a eficacia dos novos arranjos e do atendimento dos cidaddos
de um modo geral.

Igual mente, embora se perceba a potencialidade das
estratégias descentrali zadoras, ndo se pode olvidar aimpro-
priedade de solucdes uniformes para contextos téo dispares
do municipalismo brasileiro, sgja no tocante as condicdes
fisicas, econdmicas e sociais, seja em relacdo a capacidade
técnico-administrativa, financeiraefiscal paraagarantiade
gestdo adequada. Nadescentralizagdo, impde-se adefesade
certa flexibilidade dos arranjos institucionais e contratuais
paraque possam responder as especificidades das experién-
cias e dos contextos de sua aplicacéo.

Na mesma linha, deve-se afastar o equivoco da
simplificagdo estruturada no binbmio democracia e
descentralizacdo, ja que ndo basta tratar-se de esfera local
para que se tenha favorecida a pratica daquela. Com efeito,
a democracia depende da concorréncia de outros fatores,
talscomo osecondmicos, financeiros, culturais, institucionais
e especial mente politicos, sejam relacionados com oscanais
de participagdo direta, sejam com o perfil das instituicoes
representativas.
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Desse modo, pode-se afirmar que o movimento
descentralizante maisrecente, num primeiro momento, levou
ao reforgo do federalismo naConstituicéo de 1988, sobretudo
sob a perspectiva da cooperacdo intergovernamental, tendo
em vista a reconformacado da partilha fiscal, a partir de base
normativade sustentagdo do aumento de arrecadacéo prépria
e de receita disponivel para Estados e Municipios, muito
emboraapoliticatributéria da Unido, que prestigia a criacéo
de contribuicbes entre as categorias tributérias, deixe a mar-
gemdo aumento dereceitaosentessubnacionais. Dequal quer
forma, o arranjo tributério da Constitui¢ao de 1988 colocou 0
Brasil em posi¢éo de relevo na Ameérica Latina e em face de
federacesdesenvolvidas, como AlemanhaeEstadosUnidos,
conforme registra Rui de Brito Alvares Affonso.®

Esse quadro de potencialidades e de dificuldades evi-
denciaatensdodofederalismobrasileiroentredescentralizacéo
e recentralizagdo, visumbrando-se, no atua cen&rio, a ten-
déncia de crescente concentracdo do controle da economiae
das finangas nas méos do governo da Uni&o, com vistas ao
atendimento das exigéncias da economia globalizada, e, ao
mesmo tempo, a transferéncia de agigantados encargos aos
Estados-membros e Municipios, notadamente nas areas de
salide e educacéo.

8.CONCLUSAO

O federalismo brasileiro, do ponto de vista daconcep-
¢ao estrutural, tem como inspiracdo a experiéncia americana
da Convencéo de Filadélfiade 1787.

Pelo viés histérico, no entanto, percebem-se distintas as
razdes que propulsam aformacdo dafederacdo brasileira, sendo
certo que a ambigliidade resultante da associacdo de fatores
conceptuais e histéricos e a redidade interna marcada por
acentuadas di sparidades socioecondmicas e por pressies politi-
cas déo cunho praticamente nominal aformade Estado adotada.

Nalinhado nominalismo, o Constituintede 1988 optou

por consagrar, em artigo inaugural, a“ uni&o indissol Givel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal” como arranjo
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basilar do Estado Democrético de Direito, desenvolvendo
model o dedistribui ¢c&o decompeténciasestruturantedeampla
cooperacao juridica.

Umata exortaco,ideol ogizadapelabanderamunicipdista,
e umasofisticadamatriz de reparticéo dos poderes no ambito do
territorio naciona ndo elidem os constrangi mentos operados por
sucessivos movimentos de centralizacdo e descentralizacdo que
ameacam o federalismo brasileiro.

Dai por que as potencialidadesinerentesatal formade
Estado em sua peculiar configuracdo interna devem ser
concretizadas, tendo como forga motriz sobretudo a densida-
de daautonomia postano plano normativo, parafazer face as
investidas da Uni&o, pautadas, ndo raro, por interesses politi-
COSs e conjunturais cuja persecucao coloca o federalismo a
mercé de |6gicas cambiantes.
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